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Zusammenfassung

PRO ASYL dankt dem Innenausschuss des Deutschen Bundestages fur die
Gelegenheit, an der Anh6érung zum Antrag der Fraktion Die Linke ,Das Massensterben
an den EU-AulRengrenzen beenden — fur eine offene, solidarische und humane
Flichtlingspolitik in der Europaischen Union“ (Deutscher Bundestag 2014a: Drucksache
18/288) mitwirken zu durfen. PRO ASYL begrifit, dass sich der Innenausschuss des
Deutschen Bundestages mit der Frage der europaischen Asylpolitik und mit dem
tausendfachen Sterben an Europas Grenzen befasst. Die Tatsache, dass nach neueren
Berechnungen tber 23.000 Flichtlinge und Migranten seit dem Jahr 2000 starben (The
Migrants Files 2014), drickt die Dimension dieses gréfiten Menschenrechtsskandals in
der europaischen Fluchtlingspolitik aus. Der Antrag der Fraktion Die Linke Gbernimmt
zahlreiche Forderungen, die von PRO ASYL und anderen
Menschenrechtsorganisationen in Deutschland und Europa erhoben werden, um dieses
Massensterben zu beenden.

PRO ASYL bearbeitet in dieser Stellungnahme vor allem die zwei drdngendsten
Problemkomplexe, die aus unserer Sicht die Systemkrise der europaischen
Flichtlingspolitik kennzeichnen: Die Menschenrechtsverletzungen an Europas Grenzen
und die fehlende Solidaritat bei der Fliichtlingsaufnahme innerhalb der 32 europaischen
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Staaten (sogenannte Dublin-Staaten). Welche legalen und damit gefahrenfreien
Zugangswege auf das Territorium der EU und zum Schutz missen er6ffnet werden, um
die Todesrate vor Europas Grenzen zu senken bzw. das Sterben zu beenden? Und wie
misste eine solidarische Aufnahme von Asylsuchenden innerhalb Europas aussehen?
In anderen Worten: Welche Alternativen gibt es zum technokratischen, extrem
Ressourcen verschwendenden und inhumanen Dubliner Asylzustandigkeitssystem?

Am Beispiel der aktuellen syrischen Flichtlingskrise wird PRO ASYL auf3erdem das
bisherige Versagen der Europaischen Union dokumentieren und Handlungsoptionen
aufzeigen, die das Versprechen eines ,offenen Europas” (Europaischer Rat 2009:
Stockholmer Programm) einlésen kbnnen.

Vordringlich ist aus Sicht von PRO ASYL, dass an Europas Grenzen die
Menschenrechte geachtet werden. Die Praxis der Zurickweisungen und
Zurtckschiebungen, wie sie in Griechenland tausendfach dokumentiert sind, aber auch
in Bulgarien oder Spanien vorkommen, muss gestoppt werden.

PRO ASYL fordert die Bundesregierung zudem auf, sich fur legale Zugangswege fur
Schutzsuchende in Europa einzusetzen. Nur so kann das Sterben auf dem Meer
verhindert werden. Den syrischen, eritreischen und somalischen Schutzsuchenden,
prima facie-Fluchtlingen, die sich aktuell im nordafrikanischen Transit — Gberwiegend in
Libyen — befinden, missen legale Wege er6ffnet werden.

Aul3erdem muss die Lebensrettung im Mittelmeer europaisch organisiert und finanziert
werden: Im Zuge der italienischen Militaroperation ,Mare Nostrum* wurden allein in
diesem Jahr knapp 60.000 Bootsflichtlinge gerettet und nach Italien gebracht. Die
fehlende europaische Solidaritat wirft in Italien jedoch die Frage auf: Bis wann und in
welchem Umfang soll die Seenotrettung beibehalten werden? PRO ASYL fordert, den in
den EU-Vertragen normierten ,Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Aufteilung
der Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten” (Artikel 80 AEUV — Vertrag Uber die
Arbeitsweise der EU) mit Leben zu flllen. Dies bedeutet aus der Sicht von PRO ASYL:
Die Seenotrettung im Mittelmeer muss europdisch geregelt und die Kosten von allen
Mitgliedsstaaten getragen werden. Die militdrische Operation sollte in eine zivile
umgewandelt werden.

Fllichtlingen muss dartber hinaus die Weiterreise zu ihren Verwandten und
Communities in der EU erdffnet werden. Ein solcher Solidarmechanismus, wie ihn
kirzlich auch das Fluchtlingskommissariat der Vereinten Nationen gefordert hat
(Reuters, 13. Juni 2014), wéare ein Akt der Humanitat und der Solidaritat.

Allen aktuellen Uberlegungen im Sinne der europaischen Externalisierungspolitik,

»Asylverfahren” in Drittstaaten auszulagern, ist eine klare Absage zu erteilen. Der

italienische Ministerprasident Matteo Renzi hat am 20. Mai 2014 gefordert, dass die

Vereinten Nationen die Verwaltung der Flichtlingslager in Libyen Gbernehmen sollen

(ANSA, 20. Mai 2014). Dort solle geprift werden, wer ein Recht auf Asyl in Europa

habe. Die Berichte aus dem wichtigsten nordafrikanischen Transitland Libyen werden
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unterdessen immer besorgniserregender: Bei einer Recherchemission im April 2014
dokumentierte die Menschenrechtsorganisation Human Rights Watch, wie Migranten
und Flichtlinge in Haftzentren, die unter der Kontrolle der libyschen Regierung sind,
gefoltert werden (HRW 2014a). Die italienische Regierung will die Fltchtlingsthematik
zum prioritdren Thema wahrend ihrer EU-Préasidentschaft im 2. Halbjahr 2014 machen.

Der Antrag der Fraktion Die Linke greift auch die gemeinsam erarbeitete Position von
AWO, Diakonie, Deutscher Anwaltsverein, Neue Richtervereinigung, Jesuiten-
Fluchtlingsdienst, Paritatischer Wohlfahrtsverband und PRO ASYL zur Anderung der
Dublin-Verordnung auf. Das Memorandum mit dem Titel ,Fluchtlingsaufnahme in der
Europaischen Union: Fur ein gerechtes und solidarisches System der
Verantwortlichkeit* soll eine Debatte dariiber anstof3en, wie Europa kiinftig mit
Flichtlingen umgehen will. Diese Forderung nach einer grundlegenden Anderung des
Dublin-Systems wurde auch vom DGB-Bundeskongress im Mai 2014 beschlossen.
Mit dem Memorandum machen die unterzeichnenden Organisationen einen eigenen
Vorschlag fir einen menschenrechtlichen Umbau des Dublin-Systems: Das heutige
maf3gebliche Kriterium flr die Asylzustandigkeit — der ,Ort der illegalen Einreise" —
muss gestrichen werden. Ersetzt werden muss dieses durch das ,Prinzip der freien
Wahl des Mitgliedstaates”. Asylsuchende sollen also selbst bestimmen kénnen, in
welchem Land der EU sie den Antrag auf Schutzgewahrung stellen und ihr
Asylverfahren durchlaufen mochten. Etwaige finanzielle Ungleichgewichte kbnnen
durch Finanztransfers ausgeglichen werden.

PRO ASYL setzt sich seit Beginn des Vergemeinschaftungsprozesses im Asylrecht fir
ein gemeinsames europaisches Schutzsystem ein. Knapp vierzehn Jahre nach dem
Start zu einem gemeinsamen europaischen Asylrecht in Tampere ist auch nach der
zweiten Vergemeinschaftungsetappe kein "Europa des Asyls" (so der Anspruch im
demnachst auslaufenden so genannten Stockholmer Programm der EU von 2009) oder
gar ein "gemeinsamer Schutzraum fur Flichtlinge" (ebd.) geschaffen worden.
Bedauerlicherweise werden die bis jetzt beschlossenen Asylrichtlinien und die
Verordnungen zur Asylzustandigkeit (Dublin I11) die ,europaische Schutzlotterie” nicht
beenden.

Deutschland spielt eine herausragende Rolle bei der Gestaltung der kinftigen
européaischen Fluchtlingspolitik. CDU/CSU und SPD haben in ihrem Koalitionsvertrag
formuliert: ,Menschenrechte sind unteilbar und universell gultig. Wir setzen uns fir ihren
Schutz und ihre Férderung ein, sowohl innerstaatlich als auch in den auswartigen
Beziehungen. Verstdl3e gegen die Menschenrechte verletzen nicht nur die Wirde der
jeweils Betroffenen, sondern sie kbnnen auch den Frieden und die internationale
Sicherheit bedrohen. Unser Ziel ist eine menschenrechtlich konsequente und kohéarente
Politik. Die Basis bilden das Grundgesetz, die européaischen und internationalen
Menschenrechtskonventionen sowie das humanitare Volkerrecht.” (S. 179)

Die aktuelle Praxis im Umgang mit Fltchtlingen vor Europas Grenzen, an Europas
Grenzen und in Europa ist an diesem Anspruch zu messen. Der ,Lackmustest® fur den
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gemeinsamen Willen der EU-Mitgliedsstaaten, Flichtlinge zu schitzen und fur die
Achtung der Menschen einzutreten, ist der Umgang mit syrischen Fllchtlingen. Der
Deutsche Bundestag hat am 8. Mai 2014 die Tatenlosigkeit der EU kritisiert und eine
europaische Fluchtlingsaufnahmekonferenz gefordert - der Bundestag hatte dazu
aufgerufen, die Konferenz noch vor Sommerbeginn durchzufiihren. Der aktuelle
Vorsitzende der Innenministerkonferenz, Minister Ralf Jager, hat gefordert: ,Statt sich
hinter Stacheldraht zu verschanzen, brauchen wir ein gesamteuropaisches
Aufnahmeprogramm, das den Menschen schnell und wirksam hilft.“ (tagesschau.de, 8.
Juni 2014).

1. Die syrische Fliichtlingskrise und das Handeln Europas

Der Grof3teil der syrischen Flichtlinge gelangt nicht nach Europa und nach
Deutschland, sondern verbleibt in der Herkunftsregion. Zum Vergleich: Von Anfang
2011 bis Mai 2014 sind rund 30.000 Personen aus Syrien nach Deutschland eingereist,
die Europaische Union erreichten weniger als 100.000 syrische Asylsuchende.

In den Nachbarstaaten Syriens halten sich hingegen rund 2,9 Millionen Flichtlinge auf
(UNHCR, Stand Juni 2014). In Syrien selbst zahlt UNHCR rund 6,5 Millionen
Binnenvertriebene, also Schutzsuchende, die innerhalb ihres Landes auf der Flucht
sind. Der Libanon beherbergt tiber eine Million syrischer Fliichtlinge. Die Ttrkei hat rund
1.000.000 (davon 798.215 registrierte), Jordanien 585.000, Irak 225.000 syrische
Fliichtlinge aufgenommen. Die tUberwiegende Mehrheit der Flichtlinge aus Syrien bleibt
in der Nachbarregion und mochte auch dort bleiben.

Im Libanon mehren sich die Stimmen, die eine SchlieBung der Grenzen zu Syrien fir
Flichtlinge fordern. Am 4. Mai wurde eine Gruppe von uber 30 Palastinensern aus
Syrien, die versuchten tber Beirut auszureisen, vom Flughafen Beirut nach Syrien
zuruckgeschoben (Human Rights Watch 2014 b). Eine Politik der Schlie3ung der
Grenzen wird gefordert, da sich auch der Libanon zusehends destabilisiert sieht. Die
Turkei hat mehr als eine Million syrischer Flichtlinge aufgenommen. Auch hier mehren
sich die Stimmen, die eine SchlielBung der Grenzen fordern. Es soll eine ,mobile Mauer*
gebaut werden, sodass an verschiedenen Stellen die Grenze uniberwindlich werden
soll. Wie beispielswiese die Nachrichtenagentur Reuters am 5. Mai 2014 bestatigte,
wurde in der sudlichen Provinz Hatay kirzlich mit dem Bau eines Mauerabschnitts
begonnen. Auch in der stiddstlichen Provinz Gaziantep wurde im Januar 2014 eine
Mauer errichtet, um die Umgehung der Checkpoints zu verhindern. Ein wichtiges
Argument von Politikern im Libanon oder in der Turkei ist: Europa lasst uns in der
syrischen Fluchtlingskrise weitgehend allein. Die finanzielle Unterstiitzung ist wichtig —
alleine jedoch nicht ausreichend.

Im Libanon sind rund ein Viertel der Bevolkerung Fliichtlinge aus Syrien. Die ohnehin
schwach ausgepragten staatlichen Strukturen sind angesichts der Dramatik und der
GrolR3e der Fluchtlingskrise an ihre Grenzen gelangt. Auch wenn das turkische Konzept
des sogenannten voribergehenden Schutzes bei der Aufnahme im Hinblick auf die
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Prufung ihrer Schutzbedurftigkeit und ihres Rechtsstatus auf Kritik stof3t — die Leistung
der Turkei bei der Aufnahme der Flichtlinge aus Syrien ist zu wirdigen.

Die Bundesregierung hat im Koalitionsvertrag als Ziel ihrer Aul3enpolitik formuliert: ,Die
Tarkei hat fur Europa strategische und wirtschaftliche Bedeutung (....). Es liegt im
vitalen Interesse Deutschlands und der EU, Stabilitéat, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit
und wirtschaftliche Entwicklung auch in den anderen angrenzenden Regionen zu
fordern. (...) Die Nachbarlander an der sudlichen und 6stlichen Kiste des Mittelmeers
sind von strategischer Bedeutung fur Europa. Eine engere Anbindung dieser Staaten an
die EU kann zu einer Stabilisierung der Region beitragen.” Vor diesem Hintergrund
mussen sich Deutschland und andere europaische Lander starker engagieren. Die von
PRO ASYL geforderte aktive Aufnahme von syrischen Flichtlingen in einer hohen Zahl
in Europa wére eine Mal3Bhahme zur Entlastung der Erstaufnahmestaaten und ein
deutliches Signal, dass die Européische Union Staaten wie die Turkei, den Libanon und
Jordanien nicht im Stich lasst. Die EU mit ihren mehr als 500 Millionen Einwohnern
ware dazu in der Lage. PRO ASYL erinnert daran, dass allein in Deutschland wahrend
des Bosnien-Krieges mehr als 300.000 Menschen aufgenommen wurden.

Aufnahme von syrischen Flichtlingen in Europa und Deutschland

Es ist humanitar geboten und integrationspolitisch sinnvoll, dass Deutschland mehr
syrischen Flichtlingen Schutz bietet als andere EU-Staaten. Im Frihjahr 2014 lebten in
Deutschland rund 65.000 syrische Staatsangehdrige sowie eine nicht bekannte Zahl
deutscher Staatsangehdriger syrischer Herkunft. Deutschland hat im européischen
Vergleich die mit Abstand grof3te syrische Community. Und dies bereits vor Beginn des
Birgerkriegs im Jahr 2011. Die meisten Staatsangehérigen aus Syrien lebten im Jahr
2011 laut Eurostat in folgenden Staaten: Deutschland 33.036, Schweden 4.083, Italien
4.029, Belgien 2.927. Demgegeniber lebte in anderen europaischen Staaten eine sehr
geringe Zahl von Syrern, so z.B. in den Niederlanden (584 Menschen in 2011).
Communities und familidre Bindungen spielen eine enorm wichtige Rolle bei der
Integration. Sie helfen bei der Suche nach Wohnung und Arbeitsplatz. Viele dieser
grof3tenteils seit langem in Deutschland lebenden Menschen wollen Angehdrige zu sich
retten, die in Syrien in Lebensgefahr sind oder in Syriens Nachbarstaaten in
existentieller Not leben. Grof3ziligige und unbirokratische Regelungen eines erweiterten
Familiennachzugs sind ein Gebot der Menschlichkeit.

Die bisherigen deutschen Aufnahmeprogramme decken den Bedarf in keiner Weise ab.
Den Bundeslandern liegen fur das 2. Bundesprogramm zur Aufnahme von Syrien-
Fluchtlingen Antrage fur mehr als 76.000 Menschen vor, fur die in Deutschland lebende
Angehorige um Einreiseerlaubnis bitten. Den rund 76.000 Menschen stehen im
Rahmen dieses 2. Bundesprogramms nur 5.000 Aufnahmeplatze gegenuber. Die
kirzlich beschlossene Aufstockung um weitere 10.000 Platze ist deshalb nicht
ausreichend. PRO ASYL fordert als Ad-hoc-Malinahme die Aufnahme der mehr als
76.000 Familienangehdrigen aus Syrien, fir die bereits Antrage gestellt wurden.

5



2. Unter Lebensgefahr: Menschenrechtsverletzungen an Europas
Aullengrenzen

Push Backs

Am 15. November 2013 rief der UNHCR die internationale Staatengemeinschatft, ,im
Besonderen die Europaische Union, dazu auf, nicht den Grenzschutz, sondern den
Schutz von Menschen in den Vordergrund zu stellen”. Anlass fur den Appell waren
Berichte, dass Schutzsuchende — vor allem aus Syrien — Opfer von sogenannten Push-
Backs (Zuruckdrangungen) und Abweisungen an der europaischen Aul3engrenze
werden. MalRnahmen, die verhindern sollen, dass Asylsuchende auf das EU-Gebiet
gelangen, missen nach Auffassung des UN-Fluchtlingshilfswerks unverziglich
gestoppt werden.

PRO ASYL hat am 7. November 2013 hierzu den Bericht ,Pushed back” verdoffentlicht
(PRO ASYL 2013). Zentrales Ergebnis der Recherchen: An der tirkisch-griechischen
Land- und Seegrenze werden Fluchtlinge systematisch volkerrechtswidrig
zuruckgewiesen. Push-Backs finden in griechischen Gewassern, von griechischen
Inseln aus und an der Landgrenze statt. PRO ASYL hat tiber ein Jahr hinweg mit
Anwaltinnen und Menschenrechtsaktivisten aus Griechenland und der Turkei die
Situation an diesem Grenzabschnitt Europas recherchiert. In mehr als 90
umfangreichen Interviews wurden Menschenrechtsverletzungen an mehr als 2.000
Schutzsuchenden minutios dokumentiert.

Diese Zuriickschiebungen auf See, von Inseln oder an der Landgrenze gefahrden in der
Art und Weise wie sie durchgefiihrt werden das Leben der Betroffenen. Maskierte
Sonderkommandos misshandeln Flichtlinge beim Aufgriff, inhaftieren sie ohne ein
rechtliches Verfahren und verfrachten sie gewaltsam zuriick in die Turkei. In Fallen von
Push-backs von der Insel Farmakonisi grenzt der Grad der Misshandlungen an Folter.
Alle Interviewten betonten, dass die griechischen Behorden ihnen keine Mdglichkeit
gaben, ein Schutzgesuch zu stellen. Den grundsétzlichen Einwand gegen Push-backs
formuliert die EU- Kommission selbst: ,,Push-backs are simply not allowed. They are not
in line with EU and international obligations. Member states cannot, shall not and should
not carry out any push-back” (EurActiv, 19. November 2013) so Michele Cercone,
Sprecher der EU-Innenkommissarin Cecilia Malmstrom am 19. November 2013 in
Brussel. Die Mehrheit der Opfer sind syrische Flichtlinge, die Europa erreichen wollen,
um Schutz zu suchen und zu ihren Familien in Landern wie Deutschland, Schweden
oder GroR3britannien zu gelangen. Wahrend die EU 6ffentlich ihre Solidaritat fir syrische
Fliichtlinge bekundet, werden deren grundlegende Menschenrechte an européischen
Grenzen verletzt.

Deutsche Mitverantwortung



Auch Deutschland tragt dabei eine Mitverantwortung an der beschriebenen Entwicklung
in dem Grenzabschnitt zur Tlrkei. Wahrend Osterreichs Innenministerin Johanna Mikl-
Leitner im Mérz 2012 drohte, Griechenlands Grenze sei ,,offen wie ein Scheunentor”,
sekundierte ihr der damalige deutsche Innenminister Friedrich in einer gemeinsamen
Pressekonferenz, indem er Griechenland mit der Wiedereinfihrung innereuropéaischer
Grenzkontrollen drohte, sollten weiterhin Flichtlinge Gber die griechisch-turkische
Landgrenze in die EU gelangen (Focus vom 8. Marz 2012). Der Druck, den
Deutschland, Osterreich und andere EU-Staaten auf Griechenland austibten, zeigte
Wirkung. Im Sommer 2012 entsandte die griechische Regierung 1.800 zusatzliche
Polizeikrafte in die Evros-Region. In Zusammenarbeit mit der européischen
Grenzagentur Frontex wurde die Grenze abgeriegelt. Neue Haftlager fur Fluchtlinge
wurden errichtet — alle weitgehend von der EU finanziert. Ein 10,5 Kilometer langer
Sperrzaun wurde im Dezember 2012 fertig gestellt. Die folgende Verschiebung der
Fluchtrouten in die Agais hat zum Tod vieler Menschen gefiihrt — die meisten von ihnen
syrische und afghanische Fluchtlinge, darunter zahlreiche Kinder.

Bereits seit dem Jahr 2007 dokumentiert PRO ASYL Menschenrechtsverletzungen an
der griechisch-tirkischen Grenze. Die systematischen Menschenrechtsverletzungen an
Europas Grenzen insbesondere in Griechenland erfordern eine politische Antwort. Die
Regierungsparteien haben im Koalitionsvertrag formuliert: ,Die Glaubwurdigkeit der
Europaischen Union in ihrem internationalen Einsatz fir Menschenrechte hangt
malf3geblich davon ab, wie konsequent sie ihre Werte lebt und deren Verletzung im
Innern ahndet.” (S. 165)

Hat die Bundesregierung Schritte unternommen, um eine ,Ahndung” und vor allem die
Beendigung der Menschenrechtsverletzungen an der griechisch-tirkischen Grenze zu
erreichen?

Europas Mitverantwortung

Der Bericht von PRO ASYL klagt die griechische Regierung, die Grenzpolizei und die
Kistenwache aufgrund dieser Praktiken an und wirft die Frage nach einer
weitergehenden europaischen Mitverantwortung auf. Das gesamte griechische Asyl-
und Migrationssystem basiert auf einer erheblichen Unterstiitzung und Finanzierung
durch die EU. Auch Frontex ist seit Jahren in Griechenland im Einsatz.

Die Ergebnisse des Berichtes stellen auRerdem das Engagement der Européischen
Union und insbesondere der Frontex-Operation ,Poseidon Land and Sea“ in Frage.
Abgesehen von wenigen Ausnahmen fanden alle dokumentierten Push Backs im
Operationsgebiet von Frontex statt. PRO ASYL stellt daher die Frage nach der
Beteiligung von Frontex an den Menschenrechtsverletzungen. Aufgrund der Haufigkeit
und Schwere der Menschenrechtsverletzungen in Griechenland muss Frontex seine
Operationen in dem Land beenden. Dies ist in der Frontex-Verordnung von 2011
vorgesehen. In Artikel 3 (Gemeinsame Aktionen und Pilotprojekte an den
AulRengrenzen) heil3t es: ,Der Exekutivdirektor setzt gemeinsame Aktionen und
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Pilotprojekte ganz oder teilweise aus oder beendet sie ganz oder teilweise, wenn er der
Auffassung ist, dass solche VerstoRe schwerwiegend sind oder voraussichtlich weiter
anhalten werden.”

Zu demselben Ergebnis wie PRO ASYL kommt Amnesty International in dem im April
2014 veroffentlichten Bericht ,Greece: Frontier of Hope and Fear”: Die Organisation
dokumentierte ebenso zahlreiche Falle von Push Backs, die in einem anderen Zeitraum
recherchiert wurden. Auch Amnesty fordert ein sofortiges Ende der Frontex-Operation
in der Agais: “Amnesty International believes that the time has come for Frontex to
suspend its border control cooperation with Greece’s border control agencies until such
time as they demonstrate they are seriously tackling the widespread practice of push-
backs along the Greece-Turkey border” (Amnesty International 2014: 6).

Nach Auskunft von ECRE haben alle im sogenannten Consulativ Forum von Frontex
vertretenen Organisationen - mit Ausnahme des European Asylum Support Office
(EASO) und IOM - daflr votiert, den Frontex-Einsatz in Griechenland zumindest in
Teilbereichen zu beenden.

Verlagerung der Fluchtwege — mehr Bootsflichtlinge

Die Frontex- Statistiken zu irregularen Grenzubertritten zeigen eindeutig fir 2013 den
Trend zum gefahrlichen Seeweg. Mehr als die Halfte aller Aufgriffe (107.385) fanden
an den Fluchtrouten Uber die Meere statt. Allein im zentralen Mittelmeer wurden 40.304
Bootsfliichtlinge, in der Agais knapp 11.000 aufgegriffen. Uber 15.000 syrische
Fliichtlinge nutzen diese beiden gefahrlichen Fluchtrouten im letzten Jahr — in 2012
waren es lediglich circa 1500. Die Zahl der syrischen Bootsfllichtlinge hat sich innerhalb
kurzer Zeit verzehnfacht und diese Entwicklung setzt sich in 2014 in dramatischer
Weise fort. Allein in Italien kamen in den ersten funf Monaten dieses Jahres 6.620
syrische Bootsfliichtlinge an (Save the children, 2014).

e Griechenland/Turkei
Mit der Verstarkung von Grenzkontrollen an den griechisch- turkischen Landgrenzen im
Sommer 2012 haben sich die Fluchtrouten verschoben. Flucht wird durch Kontrollen
nicht verhindert — die Fluchtwege werden jedoch immer geféahrlicher. Konnten 2011
noch circa 55.000 und 2012 knapp 30.000 Flichtlinge — die meisten in den ersten acht
Monaten des Jahres — Uber die griechische-tirkische Landgrenze in die EU einreisen,
waren es 2013 lediglich 1.122 Schutzsuchende, die diese Grenze Uberwinden konnten.
Die Schliel3ung der Landgrenzen im Sommer 2012 hat fatale Folgen: Die Fluchtrouten
haben sich zum Teil wieder auf den gefahrlichen Seeweg uber die Agais verlagert.
10.995 Schutzsuchende erreichten 2013 die griechischen Inseln (UNHCR Greece). Im
Zeitraum von August 2012 bis Mai 2014 starben dort tber 230 Fliichtlinge, darunter
sehr viele Kinder. Der massive Rickgang von neuankommenden Schutzsuchenden in
Griechenland — von mehr als 30.000 Fliichtlingen und Migranten im Jahr 2012 auf
knapp 12.000 (Land- und Seegrenze) im Jahres 2013 muss gelinde gesagt sehr
verwundern. Angesichts von hunderttausenden Flichtlingen, die sich in der Turkei
aufgehalten haben, angesichts der steigenden Zugangszahlen in anderen
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Grenzregionen Europas (phasenweise Bulgarien und zentrales Mittelmeer) ist dies aus
der Sicht von PRO ASYL nur durch die vélkerrechtswidrigen und
menschenverachtenden Push-back-Praktiken und durch die Abriegelung der Grenze
auch mit Hilfe von Frontex zu erklaren.

Ahnliche Entwicklungen sind auch an der tirkisch- bulgarischen Grenze zu beobachten:
Ab Sommer 2013 versuchten Fliichtlinge — mehrheitlich aus Syrien - auf der Landroute
Tiarkei/Bulgarien in die EU zu gelangen. Kurzfristig stiegen in Bulgarien die Zahl der
Schutzsuchenden an: Haben 2012 lediglich 1.387 Personen ein Schutzgesuch gestellt,
so stieg die Zahl 2013 auf 7.344. Der kurzfristig, massive Anstieg der Schutzgesuche
war ab Juli 2013 zu verzeichnen und hatte im November 2013 seinen Hohepunkt.
(EASO 2014). Seit der massiven Verstarkung der Grenzkontrollen an der tirkisch-
bulgarischen Grenze sowie volkerrechtswidriger Zuriickweisungen (siehe HRW 2014c)
ist mittlerweile eine bedeutende Abnahme der Grenziibertritte und der Schutzgesuche
festzustellen.

e Zentrales Mittelmeer
Die Aufgriffszahlen von Flichtlingen an den Aul3engrenzen fur 2013 zeigten eine
Zunahme in diesem Seegebiet. In Malta und Italien wurden insgesamt 40.304
Schutzsuchende aufgegriffen — 9.928 davon Flichtlinge aus Eritrea, 9.591 aus Syrien
und 4.497 somalische Schutzsuchende (Frontex 2014: 31). 2012 wurden nach dem
Hochststand der Aufgriffe in 2011 (59.002 Bootsflichtlinge) nur 10.37 Menschen von
der Grenzagentur Frontex registriert. Save the Children berichtet, dass in Italien
insgesamt 41.243 Bootsflichtlinge in diesen ersten fiunf Monaten ankamen.
Unverandert sind Syrien (6.620 Personen, darunter 1906 Kinder) und Eritrea (circa
13.000 Personen, darunter 1915 Kinder) die Hauptherkunftslander der Bootsflichtlinge.

Lampedusa und die Antwort der Europaischen Union

Am 3. Oktober 2013 starben 366 Flichtlinge vornehmlich aus Somalia und Eritrea. Nur
wenige Tage nach der Bootskatastrophe vor Lampedusa ertranken am 11. Oktober
2013 erneut mehr als 250 Bootsfliichtlinge syrischer Herkunft vor der Kiiste
Lampedusas. Sie alle hatten gerettet werden kbénnen, wenn die italienischen Behdrden
umgehend auf die Notrufe der Fliichtlinge reagiert hatten. Doch diese fiihlten sich nicht
zustandig. Statt umgehend Hilfe zu organisieren, schickten die italienischen Behdrden
den Notruf der Flichtlinge einfach weiter - nach Malta. Der italienische Journalist
Fabrizio Gatti hat die Dramatik dieses Bootsuntergangs anhand von Zeugenaussagen
rekonstruiert und die verweigerte Lebensrettung dokumentiert.

Die Staats- und Regierungschefs der EU sehen jedoch trotz des fortwahrenden
Sterbens Schutzsuchender an den EU-AulRengrenzen keine Notwendigkeit, die
Fltchtlingspolitik zu verdndern. Nach der Katastrophe vor Lampedusa im Oktober 2013
wurde auf EU-Ebene entschieden, eine ,Task Force Mittelmeer” einzusetzen. Die
Europaische Kommission sitzt der Task Force vor, in der aul3er Vertretern der EU-
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Mitgliedstaaten, Agenturen wie EASO, Frontex, FRA und Europol u.a., sowie die
assoziierten Staaten reprasentiert sind. Die Task Force prasentierte noch vor Ende des
Jahres MalRnahmen, mit denen das Sterben im Mittelmeer in Zukunft verhindert werden
sollte. Der Schwerpunkt liegt jedoch auf Mal3nahmen, die Flichtlinge daran hindern
sollen, nach Europa zu gelangen (Starkung von Frontex, der Aufbau des
Grenziberwachungssystems Eurosur und der Abschluss von
Ruckubernahmeabkommen (Europédische Kommission 2014a)).

Der Européaische Rat unterstreicht in seinen Schlussfolgerungen, wie wichtig es sei,
.dass die eigentlichen Ursachen der Migrationsstrome bekampft werden, indem die
Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und TransitlAndern — auch durch eine
angemessene EU-Entwicklungsforderung und eine wirksame Ruckfuhrungspolitik —
verstarkt wird“. Realistisch betrachtet hiel3e eine Kooperation mit Transitstaaten
angesichts der gegenwartigen Situation in der Praxis, dass nordafrikanische Staaten
wie Libyen und Agypten trotz ihrer politisch instabilen Lage, ihrer auRRerst
problematischen Menschenrechtssituation und ihrer fortgesetzten Missachtung von
Fllichtlingsrechten dazu angehalten werden, Schutzsuchende von der Flucht nach
Europa abzuhalten.

Zusatzlich wollen die Staats- und Regierungschefs den Kampf gegen Schleusung
intensivieren — ungeachtet der Tatsache, dass Menschen, die etwa aus Syrien, Eritrea
oder Somalia fliehen und in der EU hohe Chancen haben, einen Schutzstatus zu
erhalten, kaum andere Moglichkeiten haben, als ihre Flucht mithilfe von kommerziellen
Fluchthelfern zu bewerkstelligen. Legale und damit gefahrenfreie Einreisemdglichkeiten
werden ihnen verwehrt. Als Mal3nahmen zur Schleuserbekampfung beschloss der EU-
Rat, die Aktivitaten von Frontex im Mittelmeer und an den sudéstlichen Grenzen der EU
zu verstarken. Die rasche Einfihrung des neuen Europaischen
Grenziuberwachungssystems (EUROSUR) durch die Mitgliedstaaten werde
entscheidend dazu beitragen, dass Schiffe und illegale Einreisen entdeckt werden. Dies
trage dazu bei, dass Menschenleben an den Aul3engrenzen der EU geschitzt und
gerettet werden. Tatsachlich durfte eher das Gegenteil der Fall sein, da
Schutzsuchende aufgrund verstarkter Grenzschutzmalinahmen auf weitere und
gefahrlichere Fluchtrouten abgedrangt werden. Aus Sicht von PRO ASYL ist Uberaus
zweifelhaft, inwieweit MalBnahmen mit dem Ziel, Fluchtbewegungen zu verhindern,
geeignet sind, um Menschenleben von Schutzsuchenden zu retten. AuRerdem sind die
Kosten fur das neue Grenziberwachungssystem enorm: Vorerst wurden 244 Millionen
Euro fur die Installation und den Betrieb des Systems veranschlagt. Eine Studie der Boll
Stiftung kam in ihren Berechnungen jedoch auf den Betrag von bis zu 874 Millionen
Euro (Hayes/Vermeulen 2012: 9).

Seeaul3engrenzenverordnung und die Menschenrechte auf Hoher See
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Am 23. Februar 2012 hatte der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte Italiens
Zuruckweisungspolitik nach Libyen verurteilt. Im Mai 2009 wurden 231 eritreische und
somalische Flichtlinge auf dem Mittelmeer von der italienischen Kistenwache an Bord
genommen. Statt die Flichtlinge ans italienische Ufer zu bringen, brachte sie die
Schutzsuchenden nach Libyen. Dagegen reichten einige der Betroffenen Beschwerde
vor dem EGMR in StralR3burg ein. Erstmals wurde im Fall Hirsi Jamaa und andere gegen
Italien Gber die Frage der Zuriickweisung von Flichtlingen auf Hoher See entschieden
und bestatigt: Das Mittelmeer ist keine menschenrechtsfreie Zone; das
Zurtckweisungsverbot, der Schutz vor Kollektivausweisung sowie das Recht auf einen
effektiven Rechtsbehelf gelten auch auf Hoher See.

Die Verordnung zur Festlegung von Regelungen fir die Uberwachung der
Seeaul3engrenzen im Rahmen der von Frontex koordinierten operativen
Zusammenarbeit hatte diese Rechtsprechung aufnehmen sollen. Das Europaische
Parlament und der Rat haben im Frihjahr 2014 die sog. Seeauliengrenzenverordnung
verabschiedet. Auch wenn einige menschenrechtliche Absicherungen in diese
Verordnung aufgenommen wurden, so ist die Grundkonzeption des Regelwerks
flichtlingsfeindlich. Sie ist darauf ausgerichtet, Grenzkontrollen weit vor die
tatsachlichen Grenzen der EU vorzuverlagern. Sie kann volkerrechtswidrige
Zurickweisungen von Schutzsuchenden nicht verhindern, denn das
Nichtzuriickweisungsgebot ist angesichts der weitreichenden Befugnisse von Frontex
nicht durchsetzbar.

Im Kistenmeer, der so genannten 12-Meilen-Zone, und in der Anschlusszone kénnen
Fliichtlingsboote abgefangen, an der Weiterfahrt gehindert und durchsucht werden.
AulRerdem kann das Boot angewiesen werden ,den Kurs zu andern“. Auch das
.Eskortieren oder Geleiten des Schiffs, bis es sich auf diesem Kurs befindet", ist als
Maflinahme vorgesehen (Artikel 6). Wird ein Schiff auf Hoher See aufgegriffen, so gilt:
Nach Aufgriff und Durchsuchung des Schiffs kann auch hier die Kursdnderung
angewiesen werden. Des Weiteren besteht die Mdglichkeit des ,Fuhren(s) des Schiffs
zu einem Drittstaat“ und der ,Uberstellung der an Bord befindlichen Personen an die
Behdrden eines Drittstaats” (Artikel 7). Zwar heil3t es in Artikel 4 des Entwurfs, dass
Personen nicht in Drittstaaten Uberstellt werden drfen, in denen den Betroffenen
Folter, unmenschliche Behandlung oder andere Menschenrechtsverletzungen drohen.
AuRerst vage sind jedoch die Bestimmungen dazu, wie die Sicherheit des Drittstaats
Uberprift werden soll.

Wie kann kontrolliert werden, ob sich ein Flichtlingsboot auf Hoher See ,fihren® lasst
oder ob es gegen den Willen der Betroffenen zwangsweise abgedrangt wird? Wie kann
sichergestellt werden, dass Schutzsuchenden im Drittstaat, in den das Boot ,geftihrt"
wird, keine schweren Menschenrechtsverletzungen drohen? Die Vorstellung, auf See
eine faire und rechtsstaatlichen Prinzipien entsprechende Prifung von Asylgesuchen
vorzunehmen, ist vollig unrealistisch. Rechtsbeistande, Ubersetzer und medizinisches

11



Personal sollen der Verordnung zufolge bei Frontex-Operationen nur zum Einsatz
kommen, wenn dies als ,notwendig“ erachtet wird.

Aus Sicht von PRO ASYL ist die Seeaul3engrenzenverordnung ein Rickschritt hinter
das Hirsi-Urteil. Es muss klargestellt werden, dass es keine Prifung von Asylantragen
auf Hoher See unter rechtsstaatlichen Bedingungen geben kann. Die Schutzsuchenden
missen an Land gebracht werden und Zugang zu einem Asylverfahren in der EU
erhalten.

»Mare Nostrum*“ — die italienische Antwort auf Lampedusa

Im Zuge der italienischen Militdroperation ,Mare Nostrum* wurden allein in diesem Jahr
knapp 60.000 Bootsflichtlinge gerettet und nach Italien gebracht. Die fehlende
europaische Solidaritat wirft in Italien jedoch die Frage auf: Bis wann und in welchem
Umfang soll die Seenotrettung beibehalten werden? In Italien steht die Operation
massiv in der Kritik. Die italienischen Aufnahmelager sind Gberfullt und die
Versorgungssituation ist katastrophal. Obdachlosigkeit und Mangelversorgung sind fur
Flichtlinge dort ohnehin seit Jahren an der Tagesordnung. Schutzsuchende versuchen
das Naheliegende: Sie reisen weiter zu ihren Verwandten und Flichtlingscommunities.

PRO ASYL fordert, die in den EU-Vertragen normierte Solidaritat bei der Asylpolitik
endlich einzulésen. Den ,,Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Aufteilung der
Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten“ (Artikel 80 AEUV) mit Leben zu fillen,
bedeutet aus der Sicht von PRO ASYL: Die Lebensrettung im Mittelmeer muss
européaisch organisiert und finanziert werden und von einer militarischen in eine zivile
Operation umgewandelt werden. Fliichtlingen muss dartber hinaus die Weiterreise zu
ihren Verwandten und Communities in der EU er6ffnet werden. Ein solcher
Solidarmechanismus, wie ihn kirzlich das Flichtlingskommissariat der Vereinten
Nationen gefordert hat, ware ein Akt der Humanitat und der Solidaritat (Reuters, 13.
Juni 2014).

3. Vor Europas Grenzen: Die Abwehr beginnt vor der Grenze

Die europaische Politik der Externalisierung

Weit vor den tatséachlichen européischen Grenzen, also bereits in Drittstaaten, setzt das
Grenzregime Europas an. Die Verantwortung fur den Schutz von Fluchtlingen wird an
die Anrainerstaaten delegiert. Aul3erdem verletzt die Externalisierung von
Migrationspolitik das Menschenrecht, ,jedes Land, einschlief3lich des eigenen, zu
verlassen und in sein Land zurtckzukehren® (Art. 13 Allgemeine Erklarung der
Menschenrechte): Migration und Flucht werden schon weit vor Erreichen der
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europaischen AufRengrenze unterbunden.! Mittlerweile hat die Einbeziehung von
Drittstaaten in die européische Migrations-, Flichtlings- und Grenzpolitik bedeutende
Ausmal3e angenommen.

Konkret umfasst die europaische Externalisierungspolitik mittlerweile eine Vielzahl an
MalRnahmen und politischen Instrumenten: Dazu gehéren die européische Visa-Politik,
sog. Ruckubernahmeabkommen mit Herkunfts- und Transitlandern, die Finanzierung
oder das Management von Haftzentren in Drittstaaten, Transfers technischer
Ausristung zur Grenzkontrolle in diese Lander, der Einfluss auf
Gesetzgebungsprozesse im Bereich Migrations- und Flichtlingspolitik in Drittstaaten
oder gar gemeinsame Patrouillen in internationalen und Kistengewassern von
Drittstaaten.

Sogenannte ,Mobilitdtspartnerschaften® sind in den letzten Jahren zum privilegierten
Instrument der europaischen Externalisierungspolitik geworden. Der Begriff
Mobilitatspartnerschaft klingt gut, ist jedoch eine Verschleierung des erklarten Ziels:
Uber Abschiebungsabkommen sollen unerwiinschte Migrantinnen und Migranten
mdglichst reibungslos von Europa aus in Transit- und Herkunftsstaaten zurtick
geschickt werden. Mit ins Paket gehort auch die Starkung der Kapazitaten der
Partnerlander im ,Bereich Grenzmanagement, Dokumentensicherheit und
Korruptionsbekampfung, um irregulare Migration weiter einzudammen* (Deutscher
Bundestag 2014b: Drucksache 18/270). Als Gegenleistung sollen fir ,bestimmte
Personengruppen” Visaerleichterungen verhandelt werden, meist ,fur Studierende,
Hochschullehrer und Forscher zu Studien-, Ausbildungs- oder Arbeitszwecken*. Die
nicht bindenden Partnerschaften erlauben Europa hdéchstmdégliche Flexibilitat: Je nach
Bedarf und Eigeninteresse kdnnen einzelne Mitgliedstaaten Migrationswege 6ffnen —
Vorbedingung ist allerdings Grenzschutz und Migrationskontrolle durch die Drittstaaten.
Mit Tunesien unterzeichnete die EU am 3. Marz 2014 eine Mobilitdtspartnerschaft. Auch
hier liegen Europas Interessen in der ,Bekampfung irregularer Migration®.
Zivilgesellschaftliche Organisationen weisen auf die fatalen Auswirkungen hin, welche
die Mobilitatspartnerschaft mit einem Land haben kann, in dem kein funktionierendes
Schutzsystem besteht und die Rechte von Fliichtlingen und Migrantinnen weiterhin
nicht garantiert sind.

Ruckibernahmeabkommen, die auch nach wie vor aul3erhalb der
Mobilitatspartnerschaften verhandelt werden, sind ein weiterer wichtiger Bestandteil der
Externalisierungs-Strategie. Sie sollen die ,rasche Ruckfihrung irregularer Zuwanderer*
erleichtern und gelten als wirksamstes Mittel zur ,Bekampfung irregularer
Einwanderung” (Europaische Kommission 2011). Auch das am 16. Dezember 2013
unterzeichnete Rickibernahmeabkommen zwischen der EU und der Turkei ist
dramatisch fur Fluchtlinge. Die Turkei erklart sich darin bereit, auch

! Eine kiirzlich erschienene Studie des Europarates mit dem Titel , The right to leave a country*
beschreibt, wie die unterschiedlichen Instrumente der européischen Externalisierungspolitik eben dieses
Recht, ein Land zu verlassen, verletzen.
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Drittstaatsangehdrige, die Gber die Turkei irregular in die EU eingereist sind,
zurtickzunehmen. Ein Abschiebungsabkommen mit der Tirkei abzuschliel3en, ist
angesichts der Situation in der Turkei in mehrfacher Hinsicht kritikwirdig:

EU-Staaten, wie Griechenland und Bulgarien, schieben Schutzsuchende
volkerrechtswidrig zuriick. Griechenland inhaftiert regelmafig Schutzsuchende aus
Staaten wie Syrien und Afghanistan als ,illegale Migranten®. Derzeit genief3en nur
Fllichtlinge aus Europa einen Zugang zum Asylrecht in der Turkei. Allen tbrigen bietet
die Turkei nur temporaren und prekaren Schutz. Das Ruckibernahmeabkommen mit
der Turkei driickt aus, dass Europa sich seiner Verantwortung fir den Flichtlingsschutz
entziehen will.

In der Turkei pruft UNHCR die Schutzbedurftigkeit von Antragstellern nach der Genfer
Flachtlingskonvention. Von UNHCR anerkannte Fliichtlinge bendétigen einen Staat, der
sie im Rahmen des Resettlements aufnimmt. Die jahrlichen Resettlement-Quoten aus
der Tirkei sind wie folgt: 5.335 (2010), 4.388 (2011), 5.929 (2012). Demgegenuber
steht eine steigende Zahl der Asylantrage in der Turkei: 9.230 (2010), 16.020 (2011),
26.470 (2012), 44.810 (2013). Fluchtlingen in der Tirkei droht damit ein prekares
Uberleben in der Warteschleife. (UNHCR Asylum Trends 2013)

Die Kooperation mit Libyen

Die Berichte aus dem wichtigsten nordafrikanischen Transitland sind dramatisch. Bei
einer Recherchemission im April 2014 dokumentierte die Menschenrechtsorganisation
Human Rights Watch, wie Migranten und Fliichtlinge in Haftzentren, die unter der
Kontrolle der libyschen Regierung sind, gefoltert werden (Human Rights Watch 2014a).
Die Methoden reichen Uber Auspeitschen, Schlage und Elektroschocks. Von insgesamt
138 interviewten Inhaftierten, berichteten rund 100 von Folter und anderen
Misshandlungen. Auch die allgemeinen Bedingungen in den Haftzentren sind
schockierend: Massive Uberbelegung, miserable Ausstattung an sanitaren Anlagen und
kein Zugang zu adaquater medizinischer Versorgung pragen die Realitat in den von
Human Rights Watch besuchten Haftzentren.

Die libysche Kustenwache, die von der EU und Italien unterstitzt wird, fangt Hunderte
wochentlich ab oder ,rettet” sie bei dem Versuch, mit Hilfe von Schleusern per Boot
nach Italien zu gelangen. Zurtick in Libyen werden sie bis zu ihrer Abschiebung
inhaftiert. In den Haftzentren befinden sich aul3erdem Tausende, die bei dem Versuch
aufgegriffen wurden, ohne Erlaubnis nach Libyen einzureisen oder sich ohne giiltige
Papiere im Land aufhielten. Sowohl die EU als auch Italien unterstiitzen die libysche
Inhaftierungspraxis bei der Instandsetzung einzelner Zentren und durch die
Finanzierung internationaler und libyscher NGOs, die in den Zentren Unterstlitzung
anbieten. Die EU und Italien haben mindestens 12 Millionen Euro Uber die letzten vier
Jahre in die Funktionsfahigkeit der grausamen Haftzentren investiert (Human Rights
Watch 2014a).

Auch im Rahmen der Operation ,Mare Nostrum* kooperiert Italien mit Libyen. Die
Grundlage hierfir ist ein Ende November 2013 zwischen Italien und Libyen
geschlossenes bilaterales Abkommen zur ,Bekampfung illegaler Migration,
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Menschenhandel und organisierte Kriminalitat®, das die Prasenz libyscher Beamter auf
den Kriegsschiffen von ,Mare Nostrum“ regelt. Die italienische Marine hat eingeraumt,
dass libysche Militars auch als Dolmetscher eingesetzt werden. Sie sind tUberdies fur
den Kontakt zu libyschen Behérden zustandig, wenn in der Nahe der libyschen Kiste
Fllichtlinge gerettet werden.

AulRerdem wurde im Juni 2013 die EU-Mission EUBAM ("EU Integrated Border
Management Assistance Mission*) gestartet (Rat der Europaischen Union 2013). Ziel ist
die Entwicklung eines ,integrierten Grenzmanagements®, eine Mission, an der
européaische Grenzschutzexperten und Polizeibeamte beteiligt sind — unter anderem
auch die Bundespolizei. Wie aus einer Antwort der Bundesregierung auf eine Anfrage
der Fraktion Die Linke hervorgeht (Bundestagsdrucksache 18/280), wurden bis Februar
2014 etwa 300 libysche Grenzschiitzer ausgebildet sowie Workshops und Seminare
durchgefuhrt. Ende Januar 2014 arbeiteten 45 Mitglieder in der Mission mit (ebd.).
Jahrlich werden fir EUBAM Libyen 30 Millionen Euro an EU-Geldern ausgegeben, um
die libyschen Behoérden zu befahigen, die Grenzen des Landes effizienter zu
Uberwachen und die Weiterflucht von Schutzsuchenden und Migranten zu unterbinden.

4. Legale Zugangswege 6ffnen

PRO ASYL hebt hervor, dass es grundséatzlich zwei Méglichkeiten fur Fliichtlinge gibt, in
Europa Schutz zu erlangen:

e Flichtlinge kommen auf eigene Initiative an die Grenze eines Staates und
beantragen Asyl. Unverauf3erlich und in keiner Weise relativierbar ist die Genfer
Fltichtlingskonvention, hier vor allem Artikel 33. Jeder Staat ist nach
Volkervertragsrecht oder Unionsrecht verpflichtet, einen vor Verfolgung Schutz
suchenden Flichtling nicht auf irgendeine Weise in einen Staat zurlickzuftihren,
in dem sein Leben oder seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion,
Staatsangehdorigkeit, seiner Zugehdorigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe
oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein wiirde (Artikel 33
Absatz 1 Genfer Fluchtlingskonvention). In &hnlicher Weise ist die Européische
Menschenrechtskonvention und hier vor allem Artikel 3 der EMRK bindend.
Diese Normen bilden die unabanderliche Grundlage fir ein gemeinsames
europaisches Asylrecht, das auf den Menschenrechten basiert.

e Neben dem individuellen Asylrecht gibt es verschiedene Instrumente, mit denen
Nationalstaaten oder die Europaische Union aufgrund von politischen
Entscheidungen Einzelne oder Gruppen von Schutzbedurftigen organisiert
aufnehmen konnen. All diese Malinahmen sind komplementér zum individuellen
Asylrecht. Sie ersetzen das individuelle Asylrecht nicht.

Resettlement

Der UNHCR benétigt in den nachsten funf Jahren rund 800.000 Platze fur
Resettlement. Die jahrlich angebotenen Kontingente liegen jedoch lediglich bei
insgesamt rund 80.000. Die meisten (rund 80 Prozent) werden momentan von den
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USA, Kanada und Australien aufgenommen. Die europaischen Staaten stellen nur eine
vergleichsweise geringe Zahl an Resettlement-Platzen zur Verfigung:

EU Resettlement Quoten 2013 (UNHCR 2013):

Belgien 100
Danemark 500
Deutschland 300
Frankreich 100
Finnland 750
GrofRbritannien 750
Irland 80
Niederlande 500
Portugal 30
Rumanien 40 (2012/2013)
Schweden 1.900
Spanien 30
Tschechische Republik 40
Gesamt 5.120

PRO ASYL begrufdt, dass sich die Bundesrepublik Deutschland am Resettlement-
Programm des UNHCR beteiligt. Diese Forderung der Zivilgesellschaft, die in einer
gemeinsamen Kampagne von PRO ASYL, Amnesty International, Kirchen und
Wohlfahrtsverbanden erhoben wurde, soll nach dem Koalitionsvertrag der
Bundesregierung verstetigt und ausgebaut werden. Die bisher von Deutschland
aufgenommene Zahl von 300 Flichtlingen im Rahmen des Resettlement-Programms ist
allerdings auf3erst gering. Es ist die Frage zu stellen, in welcher Dimension die
Bundesregierung den Koalitionsvertrag umsetzen will, in dem es heif3t, dass das
Resettlement-Verfahren verstetigt und ,deutlich ausgebaut* werden soll.
Gemessen an dem von UNHCR angemeldeten Bedarf sind die bisherigen
Aufnahmequoten der Europaischen Union &uf3erst bescheiden. Der Wille, aufgrund
einer politischen Entscheidung, vom UNHCR anerkannte Fliichtlinge dauerhatft
aufzunehmen, scheint gering zu sein.

Humanitare Aufnahmeprogramme

Der Deutsche Bundestag hat am 8. Mai 2014 die Forderung nach einer Europaischen
Fliichtlingskonferenz erhoben. Die Bundesregierung hatte im Rahmen des ersten
Aufnahmeprogrammes im Mai 2013 beschlossen, 5.000 Schutzbediirftige
aufzunehmen. Deren Aufnahme erfolgte Gberwiegend aufgrund der besonderen
Notlage und Schutzbedurftigkeit der Betroffenen, die in Zusammenarbeit mit UNHCR
ausgewahlt wurden. Die Aufnahmeprogramme der Bundeslander sowie das zweite und
auch das dritte Aufnahmeprogramm der Bundesregierung richten sich in hohem Mal3e
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an Angehorige von in Deutschland lebenden Menschen aus Syrien. Bei diesen
Programmen ist ein wichtiges Kriterium die familiare Verbindung zu Deutschland. Die
Schutzbediirftigkeit spielt bei der Auswahl der Betroffenen eine untergeordnete Rolle.

Bisher hat sich nur ein Teil der EU-Staaten bereit erklart, Flichtlinge aus Syrien im
Rahmen von Kontingenten aufzunehmen. Die von den anderen EU-Staaten — aul3er
Deutschland — zugesagten Kontingente bewegen sich auf einem extrem niedrigen
Niveau (tagesschau, 12. Juni 2014, European Resettlement Network 2014a):

Belgien 75
Danemark 140
Finnland 500
Frankreich 500
Irland a0
Liechtenstein 4
Luxemburg 60
Niederlande 250
Norwegen 1.000
Osterreich 1.500
Portugal 23
Schweden 1.200
Schweiz 150
Spanien 130
Ungarn 30

PRO ASYL unterstlitzt die Forderung des Bundestages nach einer européischen
Fliichtlingskonferenz. Die EU mit ihren ber 500 Millionen Einwohnern kann und muss
weitaus mehr syrische Fluchtlinge aufnehmen.

Humanitare Visa

Die Europaische Kommission hat am 11. Marz 2014 ihre Mitteilung ,Ein offenes und
sicheres Europa: Praktische Umsetzung* veroffentlicht (Européaische Kommission
2014b). Darin eroffnet die EU-Kommission die Debatte um sogenannte geschutzte
Einreiseverfahren bzw. humanitére Visa: ,Verfahren fir die geschitzte Einreise, die
den Menschen das Ersuchen um Schutz erméglichen, ohne dass sie eine potentiell
todliche Reise zur EU-Grenze unternehmen muissen, konnten die Neuansiedlung
erganzen. Den Anfang kénnten ein koordinierter Ansatz beim Visum aus humanitaren
Grinden sowie allgemeine Leitlinien bilden.”

PRO ASYL begrifit, dass seitens der EU-Kommission Uberlegungen beginnen,
Fllichtlingen legale Wege nach Europa zu 6ffnen. Die auch in der EU-Kommission an
anderer Stelle diskutierte Mdglichkeit, humanitare Visa zu erteilen, stol3t jedoch bei
PRO ASYL auf Bedenken hinsichtlich der Bereitschatt, tatsachlich eine substantielle
Zahl von Fluchtlingen auf diese Weise aufzunehmen und hinsichtlich der Praktikabilitét.
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Dies zeigen die sehr geringe Zahl der Resettlement-Platze und die geringe Anzahl an
humanitaren Aufnahmen.

Es stellt sich somit die Frage, ob humanitéare Visa sich Gberhaupt zu einem echten
Instrument entwickeln kénnten, mit dem Schutzbeddrftigen die Einreise nach Europa in
gréRerem Umfang ermoglicht werden kann. Bislang deutet nichts darauf hin, dass die
europaischen Staaten bereit waren, ihrerseits Malinahmen zu ergreifen, um
Fllichtlingen die legale Einreise zu ermdglichen.

Die skeptische bis ablehnende Haltung wird bereits in der deutsch-franzésischen
Stellungnahme zur Mitteilung der Europaischen Kommission vom 25. April 2014
deutlich: Hier formulieren die deutsche und die franzdsische Regierung: ,Deutschland
und Frankreich sehen den Vorschlag der Kommission, Uber die Einrichtung humanitarer
Visa nachzudenken, sehr kritisch. Die Entscheidung tUber eine mdgliche Einfihrung
neuer Visakategorien muss weiterhin im Ermessen der Mitgliedstaaten liegen.”

EU-Innenkommissarin Cecilia Malmstréom formulierte am 5. Juni 2014 in Bezug auf die
Situation syrischer Fluchtlinge: ,die EU-Lander (sollten) sogenannte humanitare Visa
vergeben. Dann kdnnten Flichtlinge in ihren Heimatlandern in den Konsulaten des
jeweiligen EU-Staates ihre Visa beantragen und abholen und dann auf sicherem Weg
legal nach Europa einreisen.” (Die Welt, 5. Juni 2014: 7). PRO ASYL erachtet den
Vorschlag, dass Fluchtlinge in ihren Heimatlandern des jeweiligen EU-Staates ihre Visa
beantragen als fragwtirdig. Dies geht von der lllusion aus, dass Fluchtlinge die freie
Wahl und die Zeit hétten, in einer unsicheren Situation oder sogar im Verfolgerstaat
auszuharren. Es stellt sich die praktische Frage, wie Schutzsuchende ein humanitares
Visum erhalten. Auf keinen Fall darf die Visumerteilung von einer Vorprtfung der
Fluchtgrinde abhéngen. Asylverfahren mit allen rechtsstaatlichen Garantien sollten erst
im Aufnahmeland in Europa stattfinden. PRO ASYL gibt zu Bedenken, dass durch die
Einfuhrung der Visumspflicht fur Hauptherkunftslander legale Einreisemdglichkeiten fir
Fllichtlinge abgeschafft wurden. In Bezug auf syrische Fliichtlinge wére aus Sicht von
PRO ASYL die europaweite Aufhebung der Visumspflicht eine Mal3hahme, um einen
legalen Zugang zum EU-Territorium zu ermoéglichen.

5. Priufung von Asylantrdgen aufRerhalb der Europaischen Union

Der italienische Ministerprasident Matteo Renzi hat am 20. Mai 2014 gefordert, dass die
Vereinten Nationen die Verwaltung der Fluchtlingslager in Libyen tbernehmen sollen.
Dort soll gepruft werden, wer ein Recht auf Asyl in Europa habe. Die italienische
Regierung will die Flichtlingsthematik zum prioritdren Thema wahrend der Zeit ihrer
EU-Prasidentschaft (2. Halbjahr 2014) machen. Solch ein Konzept wurde bereits in
ahnlicher Weise im Jahre 2003 vom damaligen britischen Premierminister Blair und in
Folge im Sommer 2004 vom damaligen deutschen Innenminister Schily in die politische
Diskussion gebracht. Das Konzept von Asyllagern in nordafrikanischen Staaten ist ein
fundamentaler Angriff auf die Menschenrechte und héhlt das individuelle Recht auf Asyl
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aus. Die zentralen Argumente wurden von PRO ASYL unter dem Titel ,Asyllager in
Nordafrika?“ im September 2004 zusammengestellt (PRO ASYL 2004).

Vom individuellen Asylrecht zum Gnadenakt

Es kennzeichnet das Asylrecht und den internationalen Fluchtlingsschutz, dass
Fllichtlinge ein Recht haben, dass ihr Antrag individuell geprift wird und nicht nach
politischem Ermessen entschieden wird, wem die Einreise erlaubt wird und wem nicht.
Aus einem Recht auf Asyl, das der einzelne Fliichtling gegentiber dem Aufnahmestaat
hat, wird ein Gnadenakt des Staates. Auffanglager in Nordafrika wéren ein Instrument
zur Aushebelung des européaischen Asylrechts.

Fehlende rechtsstaatliche Garantien in den Auffanglagern aufR3erhalb Europas

Kernstlck eines rechtsstaatlichen Asylverfahrens ist, dass Fluchtlinge einer
unabhangigen Stelle ihre Fluchtgriinde vortragen kénnen und negative Entscheidungen
von einer Berufungsinstanz, in Deutschland von Gerichten, Uberprtft werden. Mit der
territorialen Verlagerung des Asylverfahrens in Lager aul3erhalb der EU werden die
rechtsstaatlichen Garantien ausgehebelt und demokratische Kontrollinstrumentarien
umgangen. Die Entscheidung tiber den Asylantrag wirde so fernab jeder Offentlichen
und gerichtlichen Kontrolle stattfinden. Es waren Exekutiventscheidungen ohne
Uberprifung durch die Justiz. Mit Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit —
fundamentale Werte unserer Gesellschaft — hat dies nichts zu tun.

Fluchtlinge ohne Asylland?

Ohne Antwort blieb bislang die Frage, was mit den Fliichtlingen geschehen soll, die als
schutzbedirftig anerkannt werden. Sollen alle nach Europa? Es ist erfreulich, dass die
Bundesregierung sich entschieden hat, sich am weltweiten Resettlement-Programm
des UNHCR zu beteiligen. Bislang hat Deutschland 300 Platze jahrlich bereitgestellt.
Die Bereitschaft der anderen européischen Staaten, im Rahmen solch eines
Resettlement-Programms Fliichtlinge aufzunehmen, bewegt sich auf einem ahnlich
niedrigen Niveau.

Auch bei diesem Vorschlag stellt sich die Frage, was Fluchtlinge davon abhalten sollte,
sich auf den gefahrlichen Weg mit Booten Uber das Mittelmeer zu begeben. Die
Vorstellung, extrem instabile Staaten wie Libyen, Tunesien, Agypten oder andere
konnten in der Lage sein, Flichtlinge dauerhatft in grof3erem Mal3e zu integrieren, ist
kurz und mittelfristig eine lllusion.

Das Sterben im Mittelmeer wird nicht verhindert

Oft wird der Vorschlag, Asylverfahren auf3erhalb Europas in von UNHCR unterhaltenen
Fliichtlingslagern durchzufiihren, damit begriindet, es konne das Sterben auf dem Meer
begrenzt werden. Doch Auffanglager in Nordafrika, die keine Perspektive auf
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dauerhaften Schutz bieten, werden Fluchtlinge nicht davon abhalten, zu versuchen, in
die Mitgliedstaaten der EU zu fliehen. Die Vorstellung, dass ein Flichtling das trostlose
Leben in einem nordafrikanischen Lager der Hoffnung auf ein freies und sicheres Leben
in Europa vorziehen konnte, ist abwegig. Das vorgebliche Ziel, Menschenleben zu
retten, kann also auf diesem Wege nicht erreicht werden.

6. Eine solidarische Fliichtlingsaufnahme in Europa: Fir ein gerechtes und
solidarisches System der Verantwortlichkeit

Im finnischen Tampere beschloss der Europaische Rat im Oktober 1999, auf ein
gemeinsames europaisches Asylsystem hinzuwirken, das sich auf die
uneingeschrankte und allumfassende Anwendung der Genfer Flichtlingskonvention
stutzt. Die Européische Union macht also einen menschenrechtlich begriindeten
Fliichtlingsschutz zur Grundlage der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten bei
ihrer Asylpolitik.

Die EU- Staaten haben sich im Vertrag tber die Arbeitsweise der Europaischen Union
auf folgenden Grundsatz im Bereich der Asylpolitik verstandigt:

.Fur die unter dieses Kapitel fallende Politik der Union und ihre Umsetzung gilt der
Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter
den Mitgliedstaaten, einschlie3lich in finanzieller Hinsicht. Die aufgrund dieses Kapitels
erlassenen Rechtsakte der Union enthalten, immer wenn dies erforderlich ist,
entsprechende MalRnahmen fur die Anwendung dieses Grundsatzes.” (Artikel 80
AEUV).

Das Dubliner Ubereinkommen trat am 1. September 1997 in Kraft. 2013 wurde die
Dublin Verordnung Uberarbeitet. Der zweite Erwagungsgrund der Verordnung 604/2013
verspricht ,schrittweise einen Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
aufzubauen, der allen offen steht, die wegen besonderer Umsténde rechtmaflig in der
Union um Schutz nachsuchen®. Das Dubliner System beruht somit konzeptionell auf
dem menschenrechtlich begrindeten Prinzip, dass die Union schutzbedurftigen
Personen Aufnahme verspricht.

Strukturelle Defizite des Dubliner Systems

Die Konstruktion des Dublin-Systems hat mehrere zentrale Geburtsfehler mit fatalen
Auswirkungen.

a) Das sogenannte Verursacherprinzip fuhrt zu menschenrechtswidrigem
Verhalten von Mitgliedstaaten. Das Verursacherprinzip heif3t, dass der
Mitgliedstaat, der seine Grenzen nicht wirksam kontrolliert, in der Regel die
Verantwortung fur die Aufnahme des Flichtlings hat. Dies fuhrt dazu, dass die
Grenzstaaten Malinahmen anwenden, die den Zugang zum Territorium oder
zum Asylverfahren verhindern. Die illegale Praxis von Push-Backs in
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b)

Griechenland wurde bereits ausfihrlich dargestellt. Italien hatte im Rahmen
bilateraler Abkommen mit Libyen Flichtlinge auf dem Mittelmeer abgefangen
und nach Libyen ausgeschifft, ohne die Schutzbedurftigkeit der Fliichtlinge im
Einzelfall konkret zu prufen. Diese Praxis wurde vom Européischen Gerichtshof
fur Menschenrechte als schwerwiegender Verstol3 gegen das Refoulementverbot
von Art.3 EMRK gertgt. (EGMR, Urteil vom 23. Februar 2012 — Nr. 27765/09 —
Hirsi Jamaa)

Abwaélzen der Verantwortung auf die grenznahen Mitgliedstaaten
Maf3gebend fir die Aufteilung der Zustandigkeit ist das eigentlich nachrangige
Zustandigkeitskriterium der ,illegalen Einreise” (Artikel 13, Einreise und/ oder
Aufenthalt). Der Mitgliedstaat, in den der Flichtling erstmals irregular einreist, ist
zustandig fur die Behandlung des Asylantrages, wenn nicht vorrangige Kriterien
— unbegleitete Minderjahrige, familiare Bindungen, Besitz des Aufenthaltstitels
eines Mitgliedstaates — zu bertcksichtigen sind oder ein anderer Mitgliedstaat
vom Selbsteintrittsrecht Gebrauch macht.

Als Gegenargument gegen diese These wird oft die Zahl der Asylantrage in den
EU-Staaten herangefihrt. Die Asylstatistiken geben jedoch keine verlassliche
Auskunft Gber die tatsachliche Situation der grenznahen Staaten. Denn diese
bertcksichtigen z.B. nicht die Zahl irregulér einreisender Schutzsuchender, die
im Einreisestaat keinen Asylantrag stellen kdnnen. Sie berticksichtigen auch
nicht die Zahl der von dort irregulér weiterwandernden Asylsuchenden. Wie grof3
z.B. die Anzahl der in Griechenland nicht registrierten Personen ist, wie viele
Personen weiterwandern und in anderen Mitgliedstaaten Asyl suchen, ist nicht
bekannt. Diejenigen, die im Zentrum der Union Asylantrage stellen, sind
Uberwiegend irregular Uber die Grenzstaaten eingereist und irregulér
weitergewandert. Wenn die Einreise bewiesen wirde, wirden sie an die
Grenzstaaten uberstellt. Die Asylstatistiken wirden ein anderes Bild zeichnen,
wenn das geltende Dubliner System einwandfrei im Sinne der Erfinder
funktionieren wirde. Sein Funktionsprinzip kommt deshalb nicht im vollen
Umfang zum Tragen, weil der Reiseweg in die Union und die Weiterwanderung
innerhalb des Unionsgebietes haufig nachtraglich nicht aufgeklart werden kann.

Wie drastisch sich die Asylzahlen von der Zahl der Grenzibertritte
unterscheiden, wird am Beispiel Griechenlands deutlich:

Jahr Zahl der Grenzubertritte Zahl der Asylantrage
2011 57.025 9.310
2012 37.224 9.575
2013 12.000 7.860

Das Beispiel zeigt, dass ein Vergleich der Asylzahlen in Europa ungeeignet ist,
um darzustellen, in welchem Malf3e Flichtlinge sich in diesen Staaten aufhalten.
Es muss hervorgehoben werden, dass gerade in Griechenland, wie auch in
anderen Staaten, sich eine Vielzahl von Menschen mit Flichtlingsbiografie ohne
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Aufenthaltsstatus befindet. Eine legale Ausreise und Weiterreise in einen
anderen EU-Staat, wo sich z.B. die Verwandten aufhalten, ist in der Regel nicht
maglich.

c) Mangel an gemeinsamen Asylstandards
Die Europaische Union hat zwar verabredet, ein gemeinsames Asylsystem
aufzubauen — die Behandlung der Asylsuchenden erfolgt jedoch in hochst
unterschiedlicher Weise. Dies drickt sich in den Gesamtschutzquoten aus. Der
Sachverstandigenrat Deutscher Stiftungen, Jahresgutachten 2014, Seite 57, hat
exemplarisch die Gesamtschutzquoten von Asylantrdgen aus Afghanistan, Irak,
Somalia und Syrien zusammengestellt.

Tab. A.4 Gesamtschutzquoten fiir Personen aus Afghanistan, Irak, Somalia und Syrien in ausgewahiten
EU-Staaten 2012

T T S e e

Italien 93,7 % 92,3 U 98,3 % 93,0 %
Finnland 70,8 % 63,6 % 67.1 % 879 %
Schweden 60,5 % 34,0 % 50,2 % 91,5 %
Belgien 59,1 % 24,5 % 40,6 % 94,4 %
Frankreich 45,5 % 72,7 % 23,9 % 90,7 %
Deutschland 40,2 % 62,2 % 69,4 % 96,3 Y%
Ungarn 36,8 % ¢ " )

Osterreich 35,1 % 75,3 % 63,0 % 91,4 %
Niederlande 34,6 % 63,9 % 59,2 % 92,9 %
Vereinigtes Konigreich 33,2 % 30,8 % 72,1 % 80,0 %
Danemark 27,6 Y% 10,0 % 45,7 % 85,5 %
Griechenland 6,8 2,9 % 0,0 %
Malta L > 98,2 % 100,0 %
Bulgarien 26,5 %

Slowakel " " 74,2 % *

Rumanien : 72,7 %
EUz7 46,8 % 53,7 % 61,3 % 91,2 %

Anmerkung: Die Tabelle enthall nur EU-Mitgliedstaaten, in denen lir mindestens eines der vier Herkunfislander mindestens 100 Entscheidungen ber

internationalen Schuty getroffen wurden; einzelne Quoten, die auf weniger als 100 Entscheidungen basieren, werden nichl ausgewiesen (),

Quelle: Eurostat 2013b; eigene Berechnung

Diese Ubersicht zeigt, dass die Asylantrage in den Mitgliedstaaten auf hochst
unterschiedliche Art und Weise entschieden werden. PRO ASYL spricht daher
von einer Schutzlotterie. Je nach dem, welcher Staat fir die Behandlung eines
Asylbegehrens zustandig ist, entscheidet sich, ob ein Fluchtling Schutz erhéalt
oder nicht.

d) Keine Beruicksichtigung berechtigter individueller Interessen der
Asylsuchenden
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Das geltende System berlcksichtigt individuelle, familiare, soziale und kulturelle
Interessen der Asylsuchenden nicht. Dieses Ausblenden fuhrt ebenfalls dazu,
dass die Integration von Asylsuchenden in den Mitgliedstaaten auf unnotige
Hindernisse stol3t.

Es ist unbestritten und allgemein anerkannt, dass ,Communities” einen
herausragenden Beitrag bei der Integration leisten. Dies betrifft sowohl die Suche
nach einer Wohnung als auch die Suche nach einem Arbeitsplatz. Es ist
nachvollziehbar und verstandlich, dass Flichtlinge in das Land méchten, in dem
es Anknupfungspunkte gibt. Unter anderem sind sprachliche Kriterien wichtig:
Die zweitgrof3te Gruppe der Asylsuchenden in Frankreich stammt aus dem
Kongo (5.325 Asylantrage im Jahr 2013), wahrend in Deutschland kaum
Asylantragsteller aus dem zentralafrikanischen Land registriert wurden.

e) Dublin —ein birokratisches Konstrukt
Das geltende Dublin-System begunstigt nicht nur Menschenrechtsverletzungen,
sondern ist auch in hohem MalRe birokratisch und teuer. Deutschland stellte
2013 35.280 Uberstellungsgesuche an andere Mitgliedstaaten. In 4.741 Fallen
(21,6 Prozent) erfolgte eine Uberstellung. Dublin fiihrt dazu, dass in hohem MaRe
Asylsuchende zwangsweise in Europa hin und her transportiert werden, ohne
dass geprift wird, ob ein Fluchtling Schutz benétigt oder nicht. Es mutet
geradezu seltsam an, wenn trotz der Bekundungen Deutschlands, syrische
Fluchtlinge aufzunehmen, Uberstellungsersuche an andere Mitgliedstaaten
gestellt werden. Dies war im Jahre 2013 in Bezug auf Syrien bei 1.223 Fallen der
Fall.

Relocation — eine Alternative zu Dublin?

Lverantwortung muss mit Solidaritat einhergehen. Dies bedeutet einerseits, dass die
Mitgliedstaaten die Bestimmungen des Besitzstands der Union vollstandig einhalten
missen, und andererseits, dass Mitgliedstaaten mit vortibergehend hoher Belastung
ihrer Asylsysteme die Unterstlitzung anderer Mitgliedstaaten bekommen sollten. Die
Umsiedlung von Menschen, die internationalen Schutz geniel3en, wie sie im Rahmen
eines Pilotprojekts in den vergangenen Jahren von Malta aus erfolgt ist, ist eine Form
der Solidaritat, auf die starker zuriickgegriffen werden sollte* (EU Kommission 2014b).

Aus der Sicht von PRO ASYL sollte der notwendige innereuropaische
Solidaritatsmechanismus weder sprachlich noch inhaltlich mit einem notwendigen
europaischen Resettlement-Programm vermengt werden. Die sogenannte Relocation/
Innereuropaische Umverteilung/Umsiedlung ist bis zur grundlegenden Reform des
Dublin Systems starker zu nutzen und der Kreis der Begunstigten zu erweitern.
Bereits im Stockholmer Programm war die Relocationkonzeption sehr eng gefihrt. Es
reicht nicht aus, dass nur bereits anerkannte Schutzsuchende in geringem Ausmaf}
potenziell Beglnstigte eines innereuropaischen Verteilungsprogramms werden.

Auch das Europaparlament hat in seiner Entschlie3ung vom 23. Oktober 2013 ,zu dem
Zustrom von Migranten im Mittelmeerraum, insbesondere den tragischen Ereignissen
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vor Lampedusa“ (Europaisches Parlament 2013) mehr Initiativen nach dem Vorbild des
~Pilotprojekts zur Umsiedlung aus Malta innerhalb der EU* (EUREMA), eingefordert.
Das EP spricht davon, ,dass die Umsiedlung von Personen, die internationalen Schutz
geniel3en, sowie von Asylbewerbern eine der konkretesten Formen der Solidaritat und
der gemeinsamen Verantwortung darstellt.”

Die Zahlen aus dem EUREMA-Projekt in Malta zeigen jedoch, dass die Bereitschaft fur
die Zusage von Aufnahmen aus Malta sehr gering war: In 2011 wurden insgesamt nur
227 Fluchtlinge in zehn anderen EU-Mitgliedstaaten aufgenommen, in der zweiten
Phase 2012 boten nur sieben Mitgliedstaaten 86 Aufnahmepléatze an, wéahrend acht
Staaten 233 Flichtlinge Uber bilaterale Abkommen mit Malta aufnahmen (European
Resettlement Network 2014b).

Verteilung nach Quoten — Eine Alternative zu Dublin?

Im Europaischen Parlament wurde vornehmlich von der Abgeordneten Nadja Hirsch der
Vorschlag entwickelt, Asylsuchende nach Quoten zu verteilen. Ein ahnlicher Vorschlag
stammt vom Sachverstandigenrat Deutscher Stiftungen, in dem nach einem
Mehrfaktorenmodell vorgeschlagen wird, Flichtlinge in Europa zu verteilen. Dieses
Modell wiirde in der Praxis nach Einschéatzung von PRO ASYL zu ahnlichen
Problemstellungen wie das geltende Dublin-System fuhren:

Eine Verteilung nach Quoten folgt einem vermeintlichen staatlichen Interesse. Die
legitimen Interessen der Fluchtlinge wirden in solch einem Modell nicht berticksichtigt.
Eine Verteilung nach Quoten lasst die Integrationsmaoglichkeiten von Communities
aul3en vor.

Fliichtlinge werden nach diesem Modell als Belastung gesehen, als Menschen, die
alimentiert werden mussen. Es ist ohne Zweifel sinnvoll und nétig, dass Fluchtlinge in
der Phase der Erstaufnahme Hilfestellungen bei der Integration erhalten. Ein
Aufnahmesystem, das jedoch so organisiert ist, dass nicht der Weg zur Selbsthilfe und
zur Selbstbestimmung des eigenen Lebens im Vordergrund steht, ist zum Scheitern
verurteilt. Ein Quotenmodell auf europaischer Ebene wirde zu einer enormen
birokratischen Konstruktion fihren. Der Prasident des Bundesamtes fur Migration und
Flichtlinge (BAMF), Manfred Schmidt, hat sich ebenfalls gegen eine europaweite
Quotenregelung fur Asylsuchende ausgesprochen. Ein solcher Verteilungsschlissel fur
Asylbewerber innerhalb der EU schaffe flr die umsetzenden Behdrden zusatzliche
Blrokratie, ohne die aktuellen Probleme zu I6sen, sagte Schmidt der
Nachrichtenagentur dpa am 18. Januar 2014 (in: Zeit, 18. Januar 2014).

Free Choice — fur ein gerechtes und solidarisches System der Verantwortlichkeit

AWO, Diakonie, Deutscher Anwaltsverein, Neue Richtervereinigung, Jesuiten-
Fliichtlingsdienst, der Paritatische Wohlfahrtsverband und PRO ASYL schlagen vor,
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dass durch Streichung des Kriteriums der ,illegalen Einreise” und Ersetzung durch das
Zustandigkeitskriterium der freien Wahl des Mitgliedstaates eine Verantwortungsteilung
unter den EU-Mitgliedstaaten erreicht wird.

Bezogen auf die Integration der Asylsuchenden zu Ungleichgewichten kommen, ware
ein Ausgleich aufgrund eines Finanztransfers effizienter und unbirokratischer als ein
Transfer von Asylsuchenden. Wir figen das Memorandum mit der ausfuhrlichen
Argumentation als Anhang bei.
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Zusammenfassung des Memorandums
Flichtlingsaufnahme in der Europaischen Union:
Fur ein gerechtes und solidarisches System der
Verantwortlichkeit

. Mit dem vorliegenden Memorandum Fliichtlingsaufnahme in der Europa-
ischen Union: Fiir ein gerechtes und solidarisches System der Verant-
wortlichkeit mochten die unterzeichnenden Organisationen eine Debatte anstof3en,
die die Frage nach der Verantwortungsverteilung fiir Fllichtlinge in Europa grund-
legend neu stellt. Die zurlickliegenden Jahre haben die tiefgreifende Krise des Dubliner
Systems! zutage befordert: Viele Asylsuchende bleiben nach der Einreise in die EU
schutzlos, sind aber gezwungen, in dem fir sie zustdndigen Land zu verbleiben bzw.
dorthin zuriickzukehren. Die jingsten Reformvorhaben durch die sog. Dublin-llI-Ver-
ordnung? fiihren nicht aus dieser Krise. Denn sie halten am bestehenden System fest,
insbesondere an der Zustandigkeitszuweisung an den Einreisestaat. Das Memoran-
dum, das nachfolgend in seinen wichtigsten Aussagen zusammengefasst wird, zeigt
hierzu eine Alternative auf. Die unterzeichnenden Organisationen laden zu einem brei-
ten Diskurs dariiber ein, wie eine solidarische und an den Bediirfnissen der Fliichtlinge
orientierte Verantwortungsverteilung in Europa aussehen muss.

Krise des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems

Das Dubliner System flihrt zu gravierenden Menschenrechtsverletzungen. Asylsuchen-
de, die Uiberwiegend Uber Griechenland in die EU einreisen, werden dort entweder in-
haftiert oder sind wegen fehlender Unterbringung gezwungen, auf der Stral3e zu leben.
Selbst Familien mit Kindern erhalten keine soziale Unterstiitzung, ein Zugang zum Asyl-
verfahren mit anschlieBender Schutzgewahrung ist in der Regel so gut wie ausge-
schlossen. Der Europaische Gerichtshof flir Menschenrechte hat deshalb am 21. Januar
2011 entschieden, dass sowohl die Behandlung von Asylsuchenden in Griechenland als
auch die Ruckiiberstellung dorthin gegen die Europaische Menschenrechtskonvention
verstoBen.3 Auch in Italien werden Fliichtlinge in ihrem Recht auf menschenwirdige

1 Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates vom 18. Februar 2003 (Dublin-II.-VO).

2 Council of the European Union, 2008/0243 (COD) vom 27. Juli 2012,
http://www.statewatch.org/news/2012/jul/eu-council-dublin-lll-12746-rev-2-12.pdf

3 EGMR, M.S.S. gegen Griechenland und Belgien, Urteil vom 21.1.2011, 30696/09.



Aufnahmebedingungen verletzt. Asylsuchende und anerkannte Fliichtlinge sind Gber-
wiegend sich selbst Gberlassen und der Obdachlosigkeit preisgegeben. In Léndern wie
Malta, Zypern und auch Ungarn hingegen ist die Inhaftierung von Asylsuchenden an
der Tagesordnung. Diese Missstande werden durch das bestehende Dubliner System
zementiert und sogar verstarkt. Eine Losung dieser sich seit Jahren zuspitzenden huma-
nitaren Krise fir Asylsuchende muss daher dringend gefunden werden.

Strukturelle Defizite des Dubliner Systems

Die Schwéchen des Dubliner Systems beruhen auf drei zentralen Geburtsfehlern: Der
erste besteht darin, dass das Zustandigkeitskriterium der »illegalen Einreise« in seiner
praktischen Auswirkung die grenznahen Mitgliedstaaten, derzeit insbesondere Grie-
chenland, tbermafig belastet. Die Mitgliedstaaten im Zentrum verneinen dies zwar un-
ter Hinweis auf die Asylstatistiken.* Diese geben jedoch keine verldssliche Auskunft
Uber die tatsachliche Situation in den grenznahen Staaten - insbesondere Griechen-
lands. So wurden Uiber 55.000 Fliichtlinge und Migranten im Jahr 2011 in griechischen
Haftlagern im griechisch-tiirkischen Grenzgebiet inhaftiert,> ohne dass diese hohe Zahl
in den Asylstatistiken auftauchen wiirde.

Zweitens werden weder einheitliche Standards im Verfahren noch bei der Schutzge-
wahrung vorausgesetzt. Die Bediirfnisse der Fliichtlinge und bereits bestehende Ver-
bindungen zu bestimmten Mitgliedstaaten bleiben unberiicksichtigt. Die Anerken-
nungsquoten fiir Asylsuchende z. B. aus dem Irak, Afghanistan oder Somalia klaffen in
den verschiedenen Mitgliedstaaten weit auseinander. Dasselbe gilt fiir die Standards
bei den Aufnahmebedingungen fiir Fliichtlinge.

Als Drittes ist das Verursacherprinzip zu nennen, welches dem Grundsatz der Solidaritat
(Art. 80 AEUV) zuwiderlauft. Das Verursacherprinzip drangt den grenznahen Staaten die
Verantwortung fiir Asylverfahren auf, was zu immer scharferen Grenzkontrollen gefiihrt

4 In Deutschland und Frankreich wurden im Jahr 2011 mit jeweils ca. 50.000 EU-weit die meisten
Asylantrage gestellt. Allerdings liegt Deutschland proportional zur Bevélkerungszahl nur auf
Platz 14 im EU-weiten Vergleich, wahrend Malta im Verhéltnis zur eigenen Bevolkerungszahl
die meisten Asylsuchenden aufnahm. Siehe Statistik Eurostat, abrufbar unter:
http://www.proasyl.de/fileadmin/proasyl/fm_redakteure/Themen/Zahlen_und_Fakten/Asyl_
EU_2011.pdf

5 Frontex Presseerklarung, 2.2.2012, abrufbar unter: http://www.frontex.europa.eu/news/
greek-turkish-land-border-jo-poseidon-land-situational-update-january-2012-DWvKc6

hat. Dieses fuihrt in seiner praktischen Auswirkung zu vielfaltigen Verletzungen des in
der Genfer Fllichtlingskonvention verankerten Refoulementschutzes.

Vorschlag fiir einen menschenrechtlichen Umbau
des europaischen Systems der Asylzustandigkeit

Aus diesen Griinden muss ein gerechtes und solidarisches System der Aufteilung der
Verantwortlichkeit fiir Fliichtlinge in der Europdischen Union geschaffen werden. In
dem Memorandum wird deswegen vorgeschlagen, dass das Zustandigkeitskriterium
der »illegalen Einreise« aufgegeben und an seine Stelle das Prinzip der »freien Wahl des
Mitgliedstaates« eingefiihrt wird. Das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates findet
Anknupfungspunkte in der internationalen Rechtsentwicklung. 1979 empfahl das Exe-
kutivkomitee fur das Programm von UNHCR in der Empfehlung 15 (XXX) UGber »Fliicht-
linge ohne Asylland« den Staaten, »eindeutige und allgemein glltige Kriterien« zur
Bestimmung des fiir die Behandlung eines Fliichtlings zustandigen Staates festzulegen.
Dabei sollten seine Vorstellungen »hinsichtlich des Landes, in welchem er um Asyl nach-
suchen méchte, >...< soweit wie mdglich beriicksichtigt werden«. Ein solches Prinzip der
freien Wahl des Mitgliedstaates wiirde den individuellen Interessen der Asylsuchenden
im hohen Maf3e gerecht werden.

Rechtlich kann dieses Prinzip der »freien Wahl des Mitgliedstaates« umgesetzt werden,
indem das Kriterium der »illegalen Einreise« aufgehoben wird (Art. 10 Dublin-1I-VO bzw.
Art. 14 Dublin-Ill-VO).

Als Konsequenz ware dann der Mitgliedstaat zustandig, in dem als erstes der Asylantrag
gestellt wurde (Art. 13 Dublin-1-VO bzw. Art. 3 Dublin-IlI-VO), wenn keines der anderen
Zustandigkeitskriterien (Schutz von unbegleiteten minderjahrigen Fliichtlingen, Fami-
lienzusammenfihrung etc.) greift.

Zusatzlich zur Anwendung des Kriteriums Ort der erstmaligen Antragstellung muss
garantiert sein, dass die Asylantragstellung in dem Staat erfolgt, in dem der Asyl-
suchende seinen Antrag freiwillig stellen méchte. Reist ein Asylsuchender irreguldr in
die EU ein, hat deshalb der die Einreisekontrolle vollziehende Mitgliedstaat dem
Asylsuchenden in einem geregelten Verfahren die Weiterreise zu erlauben, damit die-
ser im Mitgliedstaat seiner Wahl den Asylantrag stellen kann. Uber die Meldung als
Asylsuchender stellt er ihm eine schriftliche Bestatigung aus, die dieser anschlie3end
im Mitgliedstaat seiner Wahl zum Nachweis der Einreise vorlegt. Wir gehen davon aus,
dass Fliichtlinge in ihren familidren, kulturellen und sozialen Netzwerken Aufnahme



suchen und deshalb eine hohe Motivation haben, den Mitgliedstaat ihrer Wahl so
bald wie moglich aufzusuchen und dort den Asylantrag zu stellen. Selbstverstandlich
kann die Union ihnen bei der Weiterreise, insbesondere auch finanziell, helfen. Jeden-
falls diirfen sie den Wunsch auf Weiterreise in den Mitgliedstaat der Wahl nicht unter-
binden.

Da das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates zeitweise ungleichmaBige Belastun-
gen unter den Mitgliedstaaten mit sich bringen kann, sollte es zudem mit einem finan-
ziellen Ausgleichfonds fir die aufnehmenden Mitgliedstaaten, eventuell im Rahmen des
neuen Asyl- und Migrationsfonds, verbunden werden, der zugleich den Anreiz schaffen
soll, den Ausbau von funktionierenden Asylverfahren und guten Aufnahmebedingun-
gen zu fordern. Zudem werden mit dem Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates
unverhaltnismaBige Belastungen weniger stark ins Gewicht fallen, weil die Asylsuchen-
den durch ihre familidren und kulturellen Netzwerke aufgenommen und unterstiitzt
werden.

Ausblick: Der Reformdruck wird steigen

Eine wirksame Losung der in dem Memorandum aufgezeigten Defizite ist nur moglich,
wenn das Zustandigkeitsprinzip des derzeitigen Systems gedndert wird.® Die Positions-
bestimmungen von Kommission’, Rat8 und Europaischem Parlament® zum europdi-
schen Solidaritdtsmechanismus im Gemeinsamen Europaischen Asylsystem erkennen
den fortbestehenden Reformbedarf an. Das Dubliner System soll evaluiert werden und
ein weitreichender Systemwechsel Uberpriift werden. Die aktuellen Vorschlage der

6 Die dysfunktionale Wirkung des Dulbiner Systems und die Auswirkungen auf die Menschen-
rechte von Asylsuchenden wurde in dem vergleichenden Bericht »The Dublin Il Regulation:
Lives on Hold« analysiert, der vom Europaischen Fliichtlingsrat ECRE, dem Forum Refugies-
Cosi and dem Ungarischen Helsinki Komitee im Rahmen des Dublin-Transnational-Network-
Projekt veroffentlicht wurde. Siehe: www.dublin-project.eu.

7 KOM(2011)835 endgiiltig, Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat,
den europdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen tiber
verstdrkte EU-interne Solidaritat im Asylbereich vom 02.12.2011, http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0835:FIN:DE:PDF

8  Council of the European Union, Council Conclusions on a Common Framework for genuine
and practical solidarity towards Member States facing particular pressures on their asylum
systems, including through mixed migration flows, Brussels, 8 March 2012.

9 European Parliament, Resolution on enhanced intra-EU solidarity in the field of asylum,
P7_TA-PROV(2012)0310, 11 September 2012.

Kommission setzen vor allem auf eine verbesserte praktische Zusammenarbeit durch
das Europdische Asylunterstiitzungsbiro (EASO) sowie Manahmen wie »Relocation«
(Neuansiedlung von Fliichtlingen innerhalb Europas) und finanzielle Solidaritat. MaR-
nahmen, die zwar begriiBenswert, aber aus unserer Sicht nicht ausreichend sein wer-
den. Nach dem im Europaischen Parlament diskutierten Quotenmodell 10 sollen Asyl-
suchende nach Mal3gabe eines Verteilungsschliissels nach der Einreise in die Union oder
Erfillung der Aufnahmequote des Aufnahmestaates auf die Mitgliedstaaten verteilt
werden. Dagegen spricht, dass das Modell den Aufbau vollig neuer komplexer adminis-
trativer Strukturen und Verfahrensregelungen voraussetzen wiirde und auch hier Men-
schen gegen ihren Willen in Lander Uberstellt werden miissen, zu denen sie keinen
familiaren oder kulturellen Bezug haben oder in denen ihnen keine den europaischen
Standards entsprechenden Aufnahme-, Verfahrens- und Schutzstandards gewahrt wer-
den.

Die derzeit von den Mitgliedstaaten und der EU verfolgten Strategien sind aus Sicht der
unterzeichnenden Organisationen unzureichend. Die Ursache fiir die Verscharfung der
gegenwartigen Krise wird jedoch ohne den Verzicht auf das Zustandigkeitskriterium
der »illegalen Einreise« weiter fortwirken. Um ein gerechtes und solidarisches System
der Aufteilung der Verantwortlichkeit fur Fliichtlinge in der Europdischen Union zu
etablieren, das gleichzeitig die Anliegen der Fliichtlinge beriicksichtigt, ist ein System-
wechsel erforderlich. Das Prinzip der »freien Wahl des Mitgliedstaates« fiir Asylsuchen-
de verbunden mit einem europdischen Ausgleichfonds, der auf solidarischen und
gerechten Grundsatzen beruht, bietet eine Lésung, mit der die aufgezeigten Struktur-
fehler abgebaut werden kdnnen.

10 http://www.europahirsch.eu/politisch/ausschusse/ausschuss-burgerliche-freiheiten-justiz-
inneres/asylpaket/europaeischer-verteilungsschluessel-fur-asylsuchende/
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Flichtlingsaufnahme in der Europaischen Union:
Fur ein gerechtes und solidarisches System der
Verantwortlichkeit

A. Ein menschenrechtlich begriindeter Fliichtlingsschutz

In den Schlussfolgerungen seines Treffens im finnischen Tampere im Oktober 1999 be-
kraftigte der Europdische Rat die Verpflichtungen aus dem Amsterdamer Vertrag und
beschloss, auf ein Gemeinsames Europdisches Asylsystem hinzuwirken, das sich auf die
uneingeschrankte und allumfassende Anwendung der Genfer Fliichtlingskonvention
stlitzt. Das Asylsystem der Union beruht damit auf der Genfer Fllichtlingskonvention
und auf der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte, auf die sich die Praambel der
Konvention bezieht. In dieser bekennt sich die internationale Gemeinschaft zum all-
gemeinen Menschenrecht auf Asyl. Kurz vor der Verabschiedung der Konvention, am
10. Dezember 1948, hatte dieses Recht in Art. 14 der Allgemeinen Erkldrung der Men-
schenrechte allgemeine Anerkennung gefunden. Indem die Grundrechtscharta der
Union in Art. 18 das Grundrecht auf Asyl mit der Genfer Fliichtlingskonvention verbin-
det, verspricht sie den Menschen, die Schutz vor Verfolgung suchen, dass in Europa ihr
Recht auf Sicherheit und Anspruch auf ein Leben in menschlicher Wirde respektiert
werden. Hierzu bildet die Union einen »Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
Rechts« nach Titel V des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Union (AEUV), in dem das
Gemeinsame Europdische Asylsystem geregelt wird.

Die Europdische Union macht also einen menschenrechtlich begriindeten Fliichtlings-
schutz zur Grundlage der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten bei ihrer
Flichtlingspolitik. Bereits die Praambel der Genfer Fliichtlingskonvention gibt das
Funktionsprinzip des Fliichtlingsschutzes vor. Danach erfordert die Gewdhrung des
Asylrechts eine internationale Zusammenarbeit. Fiir die Union gilt fiir diese Zusammen-
arbeit unter den Mitgliedstaaten der Grundsatz der Solidaritdt (Art. 80 AEUV). Die fiir
das Grundrecht auf Asyl erforderliche internationale Zusammenarbeit steht damit in
der Union unter der verfassungsrechtlichen Verpflichtung zur Solidaritat unter den Mit-
gliedstaaten und der grundrechtlichen Verpflichtung, tber die Wahl des zustandigen

11 Abkommen Uber die Rechtsstellung der Fliichtlinge von 1951 (Genfer Fllichtlings-
konvention — GFK).

Asyllandes nach fiir die Mitgliedstaaten und fiir die Asylsuchenden gerechten Kriterien
zu entscheiden. Den Interessen der Asylsuchenden ist deshalb bei der Aufteilung der
Verantwortlichkeit fiir Fllichtlinge Rechnung zu tragen.

Das unionsrechtliche Prinzip fir die Aufteilung der Verantwortlichkeit fur Fllichtlinge in
der Union beruht damit auf der Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Solidaritat unter
Berticksichtigung der Interessen der Fliichtlinge. Im derzeit in der Union praktizierten
System der Aufteilung der Verantwortlichkeit fiir die Aufnahme von Fliichtlingen finden
hingegen deren Interessen nur unzureichend Berlcksichtigung. Vielmehr wird dieses
eher als reines Instrument zur Regelung der staatlichen Beziehungen gehandhabt. Um
die vom Unionsrecht vorgegebene Verpflichtung zur Solidaritdt unter Berlicksichtigung
der Interessen der Flichtlinge zu verwirklichen, schlagen wir deshalb eine grundlegen-
de Reform des Dubliner Systems vor.

B. Fliichtlingsschutz als gemeinsame
europdische Aufgabe

Flichtlingsschutz ist traditionell Aufgabe der einzelnen Vertragsstaaten. Die GFK ver-
spricht kein Recht auf Asyl, das der um Schutz ersuchte Staat dem Fllichtling gewéhren
muss. Diesem wird lediglich untersagt, den Fliichtling zwangsweise in sein Herkunfts-
land zu verbringen (Art. 33), solange nicht die Fliichtlingseigenschaft in einem fairen
und gerechten Verfahren verneint worden ist. Diese einzelstaatliche Pragung des volker-
rechtlichen Fliichtlingsrechts hat in den 1970er Jahren in Europa ein schwerwiegendes
Defizit im System des Fliichtlingsschutzes hervorgerufen. Da aus volkerrechtlicher Sicht
kein Staat eine Verpflichtung fir die Aufnahme von Fliichtlingen hat, entwickelte sich
zwischen den européischen Staaten ein negativer Kompetenzkonflikt auf dem Riicken
der Fliichtlinge. Das hierdurch verursachte Problem der refugees in orbit veranlasste die
europaischen Staaten Mitte der 1980er Jahre, fiir ihren Bereich gemeinsame Konzepte
zu entwickeln, um Fluchtlingen sicheren Schutz zu bieten. Diese Konzepte wurden
zundchst administrativ, anschlieBend in Formen der Regierungszusammenarbeit und
schlieBlich durch Ubernahme des Fliichtlingsrechts ins Unionsrecht entwickelt. Aus
historischer Sicht hatte dieses Streben nach koordinierten Absprachen im Fllichtlings-
recht seinen Grund in der sich seit Mitte der 1980er Jahre verstarkenden Integration
nationaler Markte. Ziel der Integration ist der gemeinsame Binnenmarkt und die Her-
stellung eines gemeinsamen Raums der Freizligigkeit fiir alle Unionsbiirger. Dies setzt
die weitgehende Abschaffung der Grenzkontrollen zwischen den europdischen Staa-
ten einerseits und die gemeinsame Kontrolle der AuBBengrenzen andererseits voraus.

Unabweisbar stand damit von Beginn der Integration der europdischen Staaten an die
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Fliichtlingsfrage auf der Tagesordnung. Eine Fortfiihrung der negativen Kompetenzkon-
flikte ware der europdischen Integration zuwidergelaufen. Aus der anfanglichen adminis-
trativen Zusammenarbeit entwickelte sich der Ausgangspunkt fiir die Entwicklung der
europaischen Asylpraxis, das Dubliner System. Sein grundlegendes Prinzip legt fest, dass
nur ein einziger Mitgliedstaat fiir die Aufnahme des Fliichtlings zustandig ist. Dazu wer-
den verbindlich Zustandigkeitskriterien normiert, um die friiheren Kompetenzkonflikte
auszuschlieBen. Zur Erreichung dieses Ziels wahlte die Gemeinschaft zunéchst einen
multilateralen Vertrag, das Dubliner Ubereinkommen vom 19. Juni 1990, dem ein ge-
meinschaftlicher Rechtsakt, die Verordnung (EG) Nr. 343/2003 folgte. Das Dubliner Uber-
einkommen trat am 1. September 1997 in Kraft. Bevor der Name der irischen Haupt-
stadt den europaweiten Asylrechtsdiskurs pragte, leistete ein multilateraler Vertrag,
der den Namen einer kleinen luxemburgischen Grenzstadt allgemein bekannt machte,
Pionierfunktion: Die damals flinf Schengenstaaten Belgien, Deutschland, Frankreich,
Luxemburg und die Niederlande, hatten fiir ihren Bereich mit dem Schengener Durch-
fihrungsibereinkommen vom 19. Juni 1990 ein eigenes System in Kraft gesetzt, das
am 26. Méarz 1996 wirksam und stilbildend fiir das heutige Dubliner System wurde.

Seit dem 1. September 2003 wird die Bestimmung der Zustandigkeit fir Asylsuchende
unter den Mitgliedstaaten also nach MaRgabe der Verordnung (EG) Nr. 343/2003 ge-
regelt. Der erste Erwagungsgrund der Verordnung verspricht Schutzbedurftigen, dass
der »Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts >...< allen offen steht, die wegen
besonderer Umstdnde rechtmdBig in der Gemeinschaft um Schutz nachsuchen.« Das
Dubliner System beruht somit konzeptionell auf dem menschenrechtlich begriindeten
Prinzip, dass die Union schutzbedirftigen Personen Aufnahme verspricht. Sie geht da-
mit weit Uber das Volkerrecht hinaus. Vor der Zuerkennung der Fliichtlingseigenschaft
wird ein verfahrensabhangiges Aufenthaltsrecht (Art. 7 Abs. 1 RL 2005/85/EG) und nach
der Zuerkennung ein Rechtsanspruch auf Erteilung eines Aufenthaltstitels (Art. 24 Abs.
1 RL 2004/83/EG) gewahrt. Nach Ablehnung des Asylantrags durch den zustandigen
Mitgliedstaat ist eine erneute Antragstellung und Statuszuerkennung in einem ande-
ren Mitgliedstaat grundsatzlich ausgeschlossen. Das Dubliner System fihrt also ein neu-
es, namlich kooperatives Element in das traditionell einzelstaatlich orientierte Volker-
recht ein. Es ist das erkldrte Ziel der Union und insbesondere des Dubliner Systems,
Asylsuchenden eine Chance auf Priifung ihres Asylgesuchs innerhalb der Union zu
eréffnen und Fllchtlingen ein Recht auf Aufnahme und Leben in menschlicher Wiirde
zu gewabhrleisten.

10

C. Strukturelle Defizite des Dubliner Systems

Aus konzeptioneller Sicht setzt das europdische Asylsystem damit an die Stelle einzel-
staatlicher Losungswege wie im traditionellen Fllichtlingsrecht die Integration einzel-
staatlicher Interessenpolitik in ein einheitliches Rechtssystem. Integration in Europa
vollzieht sich freilich in einem miihsamen und langwierigen Prozess, in dem gemein-
sam ausgehandelt wird, ob und in welchem Umfang eigene Interessen zugunsten des
gemeinsamen Ganzen aufgegeben werden sollen. Dieses Ganze beruht auf gemeinsa-
men Werten wie den universellen Menschenrechten und dem System des Fllichtlings-
schutzes. Gegenlber Interessen haben Werte jedoch einen schweren Stand. Insofern ist
der Prozess der Hervorbringung des Dubliner Systems ein anschauliches Beispiel fiir die
politischen Schwachen eines derartigen Integrationsprozesses: Haufig sind die Mit-
gliedstaaten erst bereit, ihre eigenen Interessen zugunsten des gemeinsamen Ganzen
einzuschranken oder aufzugeben, wenn sie erkennen, dass das Beharren auf bislang
verfolgten eigenen Interessen das gemeinsame System und damit letztlich auch ihre
nationalen Interessen gefahrdet. Erst wenn der politische Erkenntnisprozess in dieses
Stadium gelangt, kann erwartet werden, dass sich die Mitgliedstaaten auf eine Ande-
rung ihrer bisherigen Haltung einlassen. Daher ist es erforderlich, die systemischen und
historischen Entwicklungslinien des Dubliner Systems zu identifizieren, damit bewusst
wird, dass jetzt der Zeitpunkt zum Handeln gekommen ist.

Die Schwachen des Dubliner Systems beruhen auf drei zentralen Geburtsfehlern: Der
erste besteht darin, dass das Zustandigkeitskriterium der irreguldren Einreise in seiner
praktischen Auswirkung die grenznahen Mitgliedstaaten, derzeit insbesondere Grie-
chenland, liberméBig belastet. Der zweite Geburtsfehler manifestiert sich in dem Defi-
zit, dass es in der Union keine einheitlichen Standards im Verfahren und bei der Status-
gewdhrung gibt. Beide Fehler fiihren zu irreguldren Binnenwanderungen. Der dritte
Geburtsfehler ist das Verursacherprinzip, welches dem Grundsatz der Solidaritat (Art. 80
AEUV) zuwiderlauft. Dieses flihrt in seiner praktischen Auswirkung zu vielfaltigen Ver-
letzungen des Refoulementverbotes.

1. UbermiBige Belastung der grenznahen Mitgliedstaaten

Das Dubliner System wurde als abstraktes Verfahren der Zustdndigkeitsbestimmung kon-
zipiert, mit dem im Rahmen des europdischen Asylsystems ausschlief3lich die Frage der
Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fir die Priifung eines Asylbegehrens festgelegt wird.
MaBgebend fir die derzeitige Aufteilung der Zustandigkeit fir Asylsuchende ist das
nachrangige Zustandigkeitskriterium der »illegalen Einreise« (Art. 10 Verordnung (EG)
Nr. 343/2003). Dieser Fehler pragte bereits die vorhergehenden multilateralen Vertrage.
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Der Mitgliedstaat, in dem der Fllichtling erstmals irreguldr in das Unionsgebiet einreist,
ist zustandig fuir die Behandlung seines Asylantrags, wenn nicht vorrangige Zustandig-
keitskriterien — unbegleitete Minderjahrige, familidre Bindungen, Besitz des Aufent-
haltstitels eines Mitgliedstaates — zu berticksichtigen sind oder der um Schutz ersuchte
Mitgliedstaat von seinem Selbsteintrittsrecht Gebrauch macht. Ist der Fluchtweg nach-
weisbar, entscheidet indes in der Regel mangels Relevanz vorrangiger Kriterien und
wegen Nichtaustibung des Selbsteintrittsrechts das nachrangige Kriterium der »illega-
len Einreise« Uiber die Zustandigkeit des Mitgliedstaates. In den vergangenen drei Jahr-
zehnten hat sich ein Politikmuster in der Union herausgebildet, dass auf Defizite bei der
Einreisekontrolle mit grenzverscharfenden MaBnahmen reagiert wird. Insbesondere
die Einflihrung der Visumpflicht fiir die Gberwiegende Mehrheit der Herkunftslander
von Fliichtlingen sowie umfassende Kontrollen der See- und Landgrenzen haben den
Zwang fir die Flichtlinge zur irreguldren Einreise verstarkt. Derzeit reisen die Fllchtlin-
ge insbesondere iber Griechenland nach Europa ein.

Die Mitgliedstaaten im Zentrum verneinen unter Hinweis auf die Asylstatistiken eine
derartige Folge dieses Systems. In Deutschland und Frankreich wurden z.B. 2011 zwar
mit jeweils etwa 50.000 Antrdgen die meisten Asylantrage in der Union gestellt. Aller-
dings ergibt ein unionsweiter Vergleich, der an das Verhaltnis der Asylsuchenden zur
Gesamtbevdlkerung anknlipft, dass Deutschland erst Rang 14 einnimmt, wahrend
bei diesem Vergleich Malta an erster Stelle steht.’2 Die Asylstatistiken geben jedoch
ohnehin keine verlassliche Auskunft Gber die tatsachlichen Belastungen der grenz-
nahen Staaten und insbesondere Griechenlands. Denn diese beriicksichtigen z.B. nicht
die Zahl irreguldr einreisender Asylsuchender, die im Einreisestaat keinen Asylantrag
stellen. Sie beriicksichtigen auch nicht die Zahl der von dort irreguldr weiterwandern-
den Asylsuchenden. Uberwiegend erfolgen die Einreisen in die Union derzeit {iber Grie-
chenland. Uber 55.000 Asylsuchende und Migranten wurden 2011 in griechischen Haft-
lagern im griechisch-tiirkischen Grenzgebiet inhaftiert.!3 Wie groB die Anzahl der in
Griechenland nicht registrierten Personen ist, wie viele Personen weiterwandern und in
anderen Mitgliedstaaten Asyl suchen, ist nicht bekannt. Diejenigen, die im Zentrum der
Union Asylantrage stellen, sind Uberwiegend irreguldr liber die Grenzstaaten eingereist
und irreguldr weitergewandert. Wenn die Einreise bewiesen wiirde, wiirden sie an die
Grenzstaaten Uberstellt.

12 Eurostat, abrufbar unter: http://www.proasyl.de/fileadmin/proasyl/fm_redakteure/Themen/
Zahlen_und_Fakten/Asyl_EU_2011.pdf

13 Frontex Preeseerklarung vom 2. Februar 2012, abrufbar unter: http://www.frontex.europa.eu/
news/greek-turkish-land-border-jo-poseidon-land-situational-update-january-2012-DWvKe6.
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Die Asylstatistiken wiirden wahrscheinlich ein anderes Bild zeichnen, wenn das gelten-
de Dubliner System funktionieren wiirde. Denn es ist so konzipiert, dass die Grenzstaa-
ten der Union Gibermafig belastet werden. Sein Funktionsprinzip kommt in der Praxis
lediglich deshalb nicht im vollen Umfang zum Tragen, weil der Reiseweg in die Union
und die Weiterwanderung innerhalb des Unionsgebietes haufig nachtraglich nicht auf-
geklart werden kann. Funktionsstérungen des Systems haben also bislang verhindert,
dass die Grenzstaaten die Folgen einer konsequenten Durchsetzung des Zustandig-
keitskriteriums der »illegalen Einreise« in vollem Umfang getroffen haben. Eine Analyse,
die alle relevanten Faktoren erfassen will, darf ferner nicht ausschlief3lich abstrakte sta-
tistische Daten in den Blick nehmen, um die unterschiedlichen Belastungen der einzel-
nen Mitgliedstaaten zu identifizieren. Vielmehr miissen insbesondere auch demogra-
fische, wirtschaftliche und sonstige Faktoren beriicksichtigt werden. Hinzu kommen
historische Faktoren: Die 27 Mitgliedstaaten wurden zu sehr unterschiedlichen zeit-
lichen Phasen und mit véllig unterschiedlichen Ressourcen, Fahigkeiten, Institutionen,
Erfahrungen und gesellschaftlichen Vorbelastungen im europdischen Asylsystem auf-
genommen.

Die Mitgliedstaaten halten ungeachtet der absehbaren Folgen, die das Festhalten am
Kriterium der »illegalen Einreise« hervorruft, an der Hierarchie der Zustandigkeitskri-
terien fest. Das Vertragsrecht enthélt aber eine klare Verpflichtung zur Herstellung von
Solidaritdt und gerechter Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaa-
ten (Art. 80 AEUV). Weder das Schengener noch das Dubliner System wurde jedoch als
System der Solidaritdit konzipiert und kann daher auch nicht in diesem Sinne gehand-
habt werden. Die Folge ist eine willkiirliche Aufteilung der Fliichtlinge in der Union. Der
Ort der irreguldren Einreise ist in aller Regel Folge der von den Fliichtlingen nicht be-
einflussbaren Fluchtrouten, weil sie sich der Hilfe von organisierten Fluchthelfern be-
dienen missen, um in das Unionsgebiet zu gelangen. Die von diesen gewahlten Flucht-
routen wiederum dndern sich in Abhangigkeit von den jahrzehntelangen Anstreng-
ungen der Union zur Verhinderung des Zugangs von Asylsuchenden und Fliichtlingen
nach Europa. Das Zustandigkeitssystem der Union macht sich damit von bloen Zufal-
ligkeiten abhadngig. Das Versaumnis der Union, ein solidarisches System der Aufteilung
von Verantwortlichkeit aufzubauen, hat also fiir die Fliichtlinge dramatische Folgen.

2. Mangel einheitlicher Standards

Da das Dubliner System lediglich als abstraktes Zustandigkeitsbestimmungsverfahren
konzipiert wurde, setzt seine operative Umsetzung weder ein gemeinsames Asylver-
fahren noch einen einheitlichen Status in allen Mitgliedstaaten voraus. Der Lissaboner
Vertrag verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu, einheitliche Standards in allen Mitglied-
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staaten zu schaffen (Art. 78 AEUV). Jedoch macht die Verordnung (EG) Nr. 343/2003 dies
nicht zur Voraussetzung fiir ihre Anwendung. Dieser Prozess begann erst nach dem
Inkrafttreten der Verordnung und ist bis heute noch nicht abgeschlossen. Die Kommis-
sion kritisiert, dass die Unterschiede in der Behandlung von Asylbegehren zwischen
den Mitgliedstaaten fortbestehen. Grund hierfiir seien die mangelhafte Umsetzung der
Rechtsakte sowie unterschiedliche Ansatze bei der praktischen Durchfiihrung.14 Der
2008 von der Kommission vorgelegte Entwurf zur Anderung der Verordnung will zwar
das Dubliner System verbessern sowie insbesondere sicherstellen, dass die individuel-
len Bediirfnisse der Asylsuchenden vollstandig berticksichtigt werden.!5 Die immanen-
ten Strukturmangel werden jedoch nicht angegangen. Das angestrebte Ziel, fir die
Mitgliedstaaten und die Betroffenen nachvollziehbare und gerechte Kriterien flr die
Bestimmung des zustandigen Mitgliedstaates zu schaffen, wird also dadurch unterlau-
fen, dass eine Grundvoraussetzung fiir das Funktionieren des Dubliner Systems nicht
erfilltist, némlich, dass Asylsuchende nach Mal3gabe einheitlicher gesetzlicher Grund-
lagen und Praxis in allen Mitgliedstaaten grundsétzlich in der Lage sind, ein gleichwer-
tiges Schutzniveau in verfahrens- wie materiellrechtlicher Hinsicht zu finden.16 Alle Mit-
gliedstaaten sind zwar verpflichtet, menschenrechtliche Standards beim Aufbau ihrer
Asylsysteme zu beachten. Die Praxis ist jedoch weit von diesem Ziel entfernt.

Die Verordnung enthélt insbesondere keine ausdriicklichen Regelungen, ob der um
Schutz ersuchte Mitgliedstaat den Fliichtling in den zustédndigen Mitgliedstaat tGber-
stellen darf, wenn dort schwerwiegende Stérungen des nationalen Asylsystems in Ver-
bindung mit gravierenden Menschenrechtsverletzungen festgestellt werden. Der Euro-
piische Gerichtshof hat deshalb unter Riickgriff auf die Grundrechtscharta die Uber-
stellung an den an sich zustandigen Mitgliedstaat untersagt, wenn dort systemische
Mangel im Asylverfahren und bei den Aufnahmebedingungen fiir Asylsuchende beste-
hen.!”7 Bei der Beratung des Anderungsentwurfs der Verordnung wurde dem Rechnung
getragen und in Art. 17 Abs. 1 eine Formulierung eingefiigt, welche diese Rechtspre-

14 Kommission der EG, Mitteilung an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Kiinftige Asylstrategie -
Ein integriertes Konzept fiir EU-weiten Schutz, KOM(2008) 360, 17. Juni 2008, S. 3.

15 Kommission der EG, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europédischen Parlaments und des
Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der
flir die Prifung eines von einem Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen in einem Mitglied-
staat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist, vom 3. Dezember 2008
KOM(2008) 820 endgiiltig/2008/0243 (COD).

16 UNHCR, Analyse der vorgeschlagenen Neufassung fiir die Dublin-II-Verordnung und die
Eurodac-Verordnung, Mérz 2009, S. 3.

17 EuGH,NVwZ 2012,417 (419f) Rdn. 86 f.N.S.

chung beriicksichtigt. Diese Entwicklung ist ein zwar notwendiger, jedoch nicht hinrei-
chender Schritt, um das Ziel einer gerechten Aufteilung der Fliichtlinge zu erreichen.
Der Mangel einheitlicher Standards sowie das Festhalten der Asylsuchenden im Ein-
reisestaat zeitigt Folgen, die nicht im Interesse der Mitgliedstaaten sein kdnnen, nam-
lich die Zunahme irreguldrer Binnenwanderung in der Union. Wenn Asylsuchende im
Einreisestaat keine akzeptablen Standards vorfinden, suchen sie Mitgliedstaaten mit
besseren Standards auf. Zudem schneidet sie der Zwang, im Einreisestaat verbleiben zu
missen, von ihren familidren, kulturellen und sozialen Bindungen im Mitgliedstaat ihrer
Wahl ab. Beide Faktoren zusammen fiihren dazu, dass heute die Fliichtlinge haufig irre-
guldr weiterwandern. Das Dubliner System lauft damit dem politischen Ziel der Ver-
minderung von irreguldrer Binnenwanderung zuwider. Diese kann deshalb am wirk-
samsten dadurch bekampft werden, dass Asylsuchende nicht langer gegen ihren Wil-
len im Einreisestaat und damit dauerhaft von ihren familidren, kulturellen und sozialen
Bindungen abgeschnitten werden.

3. Rechtliche Verantwortlichkeit und Verursacherprinzip

Die Zustandigkeitskriterien des Dubliner Systems beruhen auf dem Verursacherprinzip.
Derjenige Mitgliedstaat, der einen Aufenthaltstitel erteilt oder seine Grenzen nicht wirk-
sam kontrolliert, hat die Verantwortung fiir die Aufnahme des Fliichtlings. Dies birgt die
Gefahr in sich, dass die betroffenen Grenzstaaten MafBnahmen anwenden, die darauf
abzielen, den Zugang zu ihrem Territorium oder zum Asylverfahren zu verhindern.18
Hierzu werden sie insbesondere auch durch die anderen Mitgliedstaaten und Institu-
tionen der Union angehalten.!® Derzeit wird Griechenland von den anderen Mitglied-
staaten kritisiert, weil es noch nicht die erwiinschte Grenzmauer an seiner Landesgren-
ze zur Tirkei errichtet hat. Italien hatte im Rahmen bilateraler Abkommen mit Libyen
Flichtlinge auf dem Mittelmeer abgefangen und nach Libyen ausgeschifft, ohne die
Schutzbediirftigkeit der Fllichtlinge im Einzelfall konkret zu prifen. Diese Praxis wurde
vom Europdischen Gerichtshof flir Menschenrechte als schwerwiegender VerstoR ge-
gen das Refoulementverbot von Art. 3 EMRK geriigt.20

18 European Council on Refugees and Exiles, Sharing Responsibility for Refugee Protection in
Europe: Dublin Reconsidered, March 2008, S. 16; Weinzierl, Fliichtlinge: Schutz und Abwehr in
der erweiterten EU, 2005, S. 160; s. auch Blake, The Dublin Convention and Rights of Asylum
Seekers in the European Union, in: Implementing Amsterdam, Guild/Harlow (Hrsg.), 2001,
S. 94 (108 ff.; Marx, European Journal of Migration and Law 2001, 7 (18 f.); Schroder, ZAR 2003,
126 (130).

19 Pelzer, Unsolidarisches Europa, in: KJ 2011, 262 (263).

20 EGMR, Urteil vom 23. Februar 2012 — Nr. 27765/09 - Hirsi Jamaa.
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Politische Folge des Verursacherprinzips ist also eine nachhaltige Beschddigung des
grundlegenden Prinzips des Refoulementschutzes fir Fliichtlinge (Art. 33 Abs. 1 GFK),
wonach kein Fllichtling zwangsweise in sein Herkunftsland verbracht werden darf. Das
Verursacherprinzip bringt darlber hinaus eine fliichtlingsfeindliche Einstellung hervor
und verstdrkt damit nationalistische und rassistische Bewegungen in den Mitgliedstaa-
ten: Haben Fehler bei der Immigrationskontrolle die Verantwortung fiir die Aufnahme
der Asylsuchenden zur Folge, werden Fliichtlinge von der Gesellschaft als Strafe fiir
nationales Versagen wahrgenommen und nationalistische, den Menschenrechten, De-
mokratie und dem Integrationsprozess zuwiderlaufende Tendenzen hervorgebracht
und verfestigt. Der Fliichtlingsschutz darf bereits deshalb nicht nach der Systemlogik
der Immigrationskontrolle praktiziert werden. Vielmehr ist er nach Ma3gabe der Regeln
fur volkerrechtlich geschiitzte Personen zu verwirklichen. Das Dubliner System hat von
Anfang an dieses grundlegende Prinzip des Volkerrechts negiert und ein europdisches
Asylsystem hervorgebracht, das in erster Linie den systemlogischen Sachzwédngen der
Immigrationskontrolle folgt. Rechtlich begriindete Verantwortlichkeit und unions-
rechtlich geforderte Solidaritat lassen sich so nicht hervorbringen.

4, Schlussfolgerungen

Aus den historischen Entwicklungslinien, welche die Hervorbringung des Dubliner Sys-
tems prdgen, folgt, dass das derzeitige Zustandigkeitssystem die Mitgliedstaaten dazu
veranlasst, in volkerrechtswidriger Weise Fllichtlinge von der Einreise in die Union ab-
zuhalten. Strukturelle Ursache dieser Politik ist insbesondere das Zustandigkeitskriteri-
um der irreguldren Einreise, das die Mitgliedstaaten insbesondere im Mittelmeerraum
mit informeller Duldung oder ausdriicklicher Unterstiitzung der Union zu vélkerrechts-
widrigen AbwehrmafBnahmen gegen Fliichtlinge veranlasst. Diese Art der Bekampfung
irreguldrer Wanderungen hat diese jedoch nicht nur nicht aufhalten kdnnen, vielmehr
hat diese Einddmmungspolitik den Regeltypus des irregular einreisenden Fliichtlings in
den 1980er Jahren erst hervorgebracht.

Humanitdre Migration vollzieht sich heute als Folge der Jahrzehnte gelibten europai-
schen Einddmmungspolitik nahezu ausschlieBlich in irreguldrer Form, schafft Ungleich-
gewichte innerhalb der Union und beschadigt wegen der Stigmatisierung spontan ein-
reisender Fliichtlinge als irreguldre Einwanderer, die vorrangig mit polizeirechtlichen
Mitteln bekampft werden missen, die Institution des Asylrechts und dessen gesell-
schaftliche Akzeptanz. Je langer dieser Strukturfehler fortwirkt, desto tiefgreifender ent-
wickelt sich die Krise des europadischen Asylsystems: Volkerrechtswidrige MaBhahmen
zur Abwehr der Fliichtlinge werden einerseits zunehmen und Europas Wertesystem
schwerwiegend beschddigen. Die spezifische Art der européaischen Binnenverteilung
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der Flichtlinge wird andererseits das Ungleichgewicht innerhalb der Union wahr-
scheinlich weiter verscharfen und damit das gesamte System des europdischen Fllicht-
lingsschutzes nachhaltigen beschadigen. Eine wirksame Bekdmpfung der aufgezeigten
Defizite erscheint nicht méglich, wenn das Zustéandigkeitsprinzip des derzeitigen Sys-
tems nicht gedndert wird. Die derzeit diskutierten Reformvorschlage mogen fir einige
Probleme eine gewisse Linderung bringen. Die Ursache fir die Verscharfung der Krise
wird jedoch ohne den Verzicht auf das Zustandigkeitskriterium der irreguldren Einreise
weiter fortwirken.

Die Geburtsfehler des geltenden Dubliner Systems beruhen auf der Staatsfixiertheit bei
der Anwendung der Zustandigkeitskriterien. Die Verordnung will gerechte und objek-
tive Kriterien fur die Mitgliedstaaten und fur die Asylsuchenden zur Verfligung stellen
(Erwdgungsgrund Nr. 4 Verordnung (EG) Nr. 343/2003). Die Mitgliedstaaten handhaben
hingegen die Verordnung so, als ware sie allein in ihrem Interesse und nicht zugleich
auch im Interesse der Asylsuchenden konzipiert worden. Anschaulich wird dies an der
Kontroverse, ob die Zustandigkeitsbestimmungen der Verordnung subjektiven Rechts-
charakter zugunsten der Fliichtlinge haben. Mit ihrer einseitigen Fokussierung auf
staatliche Interessen und ihrer damit verbundenen Negation subjektiver Rechte setzen
sich die Mitgliedstaaten nicht nur in Widerspruch zu den gemeinsamen europadischen
Werten der Menschenrechte und des Fliichtlingsschutzes, vielmehr handeln sie auch
ihren eigenen Interessen zuwider.
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D. Notwendigkeit einer grundlegenden Reform
des Dubliner Systems

1. Aktuelle Reformbestrebungen

Mit dem 2008 vorgelegten Anderungsvorschlag der Kommission zur Anderung der Ver-
ordnung (EG) Nr. 343/200321, der sich zuspitzenden Krise des griechischen Asylsystems
sowie der krisenhaften Entwicklungen in Italien, Malta und Ungarn ist Bewegung in
den Diskurs Uber die Frage gekommen, ob die Union mit ihrem Asylsystem angemes-
sene Instrumente zur gerechten und menschenwirdigen Behandlung von Flichtlin-
gen entwickelt hat. Die diskutierten Vorschlage zielen auf eine Verbesserung der ver-
fahrensrechtlichen Situation der Asylsuchenden und enthalten auch Empfehlungen,
wie die Union als Ganzes auf krisenhafte Entwicklungen eines nationalen Asylsystems
angemessen reagieren kann. Eine Anderung der Zusténdigkeitskriterien wird jedoch
nicht vorgeschlagen.

Die Kommission hatte in ihrem Anderungsvorschlag eine Regelung zur »vorldufigen
Aussetzung von Uberstellungen« empfohlen, um auf Stérungen im nationalen System
eines Mitgliedstaates angemessen reagieren zu kdnnen. Damit hatten Uberlastete Mit-
gliedstaaten bis zur Aufhebung systemischer Mdngel ihres nationalen Systems entlas-
tet werden kénnen. Die Mehrheit der Mitgliedstaaten wie auch die Kommission selbst
schlagen jedoch nunmehr als Alternative hierzu ein Friithwarnsystem vor,22 das zwei
Funktionen erfillen soll: Es soll eine fortlaufende Beobachtung der Asylsysteme der
Mitgliedstaaten gewdhrleisten und zugleich sicherstellen, dass unverziglich struktu-
rierte und schrittweise Mal3nahmen durchgefiihrt werden, um eine krisenhafte Zuspit-
zung der identifizierten Defizite zu verhindern.23 Ferner wird die Einfiihrung unions-

21 Kommission der EG, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europédischen Parlaments und des
Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der
flir die Prifung eines von einem Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen in einem Mitglied-
staat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist, vom 3. Dezember 2008
KOM(2008) 820 endgliltig/2008/0243 (COD).

22 Danish Presidency, Discussion paper »A common framework for genuine and practical solida-
rity towards Member States facing particular pressures due to mixed migration flows,

26-27 Januar 2012, S. 3; Council of the European Union, Presidency Note on »A process for
early warning, prepardness and management of asylum crises, 5. Oktober 2011 - 15055/11;
Council of the European Union, Presidency Note, 14. November 2011 - 16782/11, zum Vor-
schlag entsprechender Anderungen der Verordnung (EG) Nr. 343/2003.

23 Eurpean Commssion, Communication on enhanced intra-EU solidarity in the field of asylum,
2 December 2012 - COM(2011) 835 final, S. 11.
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weiter Ubernahmeprogramme (relocation) diskutiert. Angedacht wird insoweit zwar
auch, ob andere Mitgliedstaaten Asylsuchende aus einem Mitgliedstaat Glbernehmen
sollen, wenn dieser Uberlastet ist. Diese Form der seit Jahrzehnten international disku-
tierten Aufteilung der Verantwortlichkeiten erachtet die Kommission jedoch derzeit
nicht fir zielfiihrend. Sie ist aber im Rahmen der internationalen Standardsetzung seit
langem als wirksames Instrument zur Aufteilung der Verantwortlichkeit anerkannt.24
Vielmehr sollen lediglich bereits anerkannte Fliichtlinge durch andere Mitgliedstaaten
Uibernommen werden. Dazu verweist sie auf das Malta-Projekt, in dessen Rahmen von
Juni 2009 bis Sommer 2011 insgesamt 227 Fllichtlinge aus Malta durch sechs Mitglied-
staaten aufgenommen wurden.25 Die Mitgliedstaaten lehnen jedoch eine verbindliche
und dauerhafte Einrichtung derartiger Programme ab.26 Relocation kann danach nicht
als Instrument der Union verstanden werden, mit dem auf die Krise des Dubliner Sys-
tems reagiert werden kénnte. Denn in diesem Rahmen sind nur sehr wenige internatio-
nal Schutzbediirftige und zudem keine Asylsuchenden aufgenommen worden.

Die vorgeschlagenen MaBnahmen sind teilweise sicherlich sinnvoll, aber unzureichend.
Die Diskussion Uber Solidaritat unter den Mitgliedstaaten bezieht sich lediglich auf Aus-
nahmesituationen in einzelnen Mitgliedstaaten. Die Union versucht hingegen nicht, die
strukturellen Ursachen, die derartige Notlagen erst hervorrufen, anzugehen. Das von
der Kommission und der dénischen Présidentschaft hervorgehobene Prinzip, jeder Mit-
gliedstaat solle zundchst »sein eigenes Haus in Ordnung bringen, klingt verniinftig.
Derartigen Ermahnungen aus ruhiger und stabiler Mittellage heraus fehlt jedoch die
erforderlich Legitimitdt, wenn die bestehenden Unausgewogenheiten bei der Auf-
nahme von Asylsuchenden in der Union zwar eingerdumt, die zu deren Behebung er-
forderliche »hoch komplexe und anspruchsvolle Ubung«?7 jedoch nicht einmal an-
gedacht wird. Solange die strukturellen Ursachen der Dysfunktionalitdt des Dubliner
Systems nicht wirksam angegangen werden, werden noch viele Warnsignale blinken
und Feuerwehrldschziige ausriicken missen.

24 UNHCR, Note on International Protection, 2. Juli 2003, Rdn. 12, in: IRLJ 2004, 124 (128).

25 European Commssion, Communication on enhanced intra-EU solidarity in the field of asylum,
2 December 2012 - COM(2011) 835 final, S. 8.

26 Danish Presidency, Discussion paper »A common framework for genuine and practical
solidarity towards Member States facing particular pressures due to mixed migration flows,
26-27 Januar 2012,S. 4.

27 So Danish Presidency, Discussion paper »A common framework for genuine and practical
solidarity towards Member States facing particular pressures due to mixed migration flows,
26-27 Januar 2012, S. 2.
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Dartber hinaus fehlt es an einer menschenrechtlich ausgerichteten Reformagenda:
Nicht akzeptabel ist, dass weiterhin allein zum Zwecke der Uberstellung Asylsuchende
inhaftiert werden und bislang ohne die Moglichkeit, Eilrechtsschutz zu beantragen,
Uberstellt werden dirfen.28 Allein aus Griinden der Effizienz, zur Sicherstellung der
Uberstellung, wurde in den letzten Jahren die Haftpraxis exzessiv ausgeweitet.29

Es muss ein gerechtes und solidarisches System der Aufteilung der Verantwortlich-
keit fuir Fllichtlinge in der Europdischen Union hervorgebracht werden. Die vorgeschla-
genen Notfall- und weiteren Malnahmen setzen zu spét und gehen insgesamt die
Ursachen der Strukturfehler nicht wirksam an. Daher ist es nunmehr an der Zeit, ein Zu-
standigkeitssystem zu entwickeln, das dazu fiihren kann, dass die aufgezeigten Struk-
turfehler mittel- bis langfristig abgebaut werden:

2. Anerkennung des Prinzips der freien Wahl des Mitgliedstaates

Wir schlagen vor, dass das Zustandigkeitskriterium der »illegalen Einreise« aufgegeben
und an seine Stelle das Zustandigkeitskriterium der freien Wahl des Mitgliedstaates ein-
gefiihrt wird. Zwar werden derzeit verschiedene andere grundlegende Anderungs-
modelle, insbesondere die Einflihrung eines Quotensystems sowie das Modell des
finanziellen Ausgleichs diskutiert. Sémtliche Modelle zielen auf die Aufteilung der Ver-
antwortlichkeit fir spontan in die Union einreisende Asylsuchende. Der hierdurch in der
Union hervorgerufene Konflikt hat von Anfang an die Einigung auf ein gerechtes und
faires Asylsystem erschwert und kann unserer Meinung nach im Interesse der Mitglied-
staaten wie der Asylsuchenden am besten durch die Anerkennung des Prinzips der frei-
en Wahl des Mitgliedstaates behoben werden. Dies folgt aus einer Analyse der derzeit
diskutierten Anderungsmodelle und einem Vergleich der jeweils bestehenden Vor- und
Nachteile. Diese darf nicht aus der Sicht einzelner Mitgliedstaaten einseitig, sondern
muss aus der gesamteuropdischen Perspektive vorgenommen werden. Ferner gewahr-
leistet eine derart vergleichende Betrachtung, dass ein Modell nicht einseitig, sondern
hinsichtlich seiner méglichen positiven und negativen Auswirkungen im Zusammen-
hang mit den Alternativen bewertet wird.

Wird im Dubliner System das zustdndigkeitsbegriindende Kriterium der »illegalen Ein-
reise« aufgehoben, ist der erste Mitgliedstaat zustandig, in dem der Asylantrag gestellt

28 Artikel 27 des Entwurfs der veranderten Verordnung schlagt zwingende Regelungen zum
Eilrechtsschutz vor.
29 Pelzer, Unsolidarisches Europa, in: KJ 2011, 262 (267 f.).
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wurde, wenn sich anhand der anderen Kriterien die Zustéandigkeit eines Mitgliedstaates
nicht bestimmen lasst (Art. 13 Verordnung (EG) Nr. 343/2003). Folge der Aufhebung des
Kriteriums der irreguldren Einreise ist also die freie Wahl des Mitgliedstaates durch den
Fliichtling. Wer die irreguldre Einreise als grundlegenden Strukturfehler des Systems
versteht, aber das bestehende System nicht ohne Not verdndern und keine neuen Ver-
fahren und administrative Strukturen aufbauen will, erkennt das Prinzip der freien Wahl
des Asyllandes an. Bestechend erscheint dieser Vorschlag, weil er juristisch einfach
durchsetzbar ist und lediglich geringfiigiger Anderungen, jedoch keiner grundlegend
neuen Regelung der Kriterien und Verfahren bedarf.

Der Diskurs um die Ankniipfung der Zustandigkeit an die Asylantragstellung hat inner-
halb der Union eine lange Tradition. Nunmehr ist angesichts der krisenhaften Entwick-
lung des Dubliner Systems der Zeitpunkt gekommen, an diese Tradition anzuknipfen.
Bereits in der Vorphase der Verordnung (EG) Nr. 343/2003 hatte die Kommission am
21.Mérz 2000 ein Arbeitsdokument vorgelegt, in dem sie sich kritisch mit den Prinzipien
des damaligen Dubliner Systems auseinandersetzte und vorschlug, die Bestimmung
der Zustandigkeit des fiir die Behandlung zustandigen Mitgliedstaates vom ersten Ort
der Asylantragstellung abhangig zu machen.30 Dieser Vorschlag stief3 auf tiberwiegen-
de Ablehnung bei den Mitgliedstaaten, nicht jedoch bei den grenznahen Staaten Grie-
chenland und Italien. Die Kommission legte daraufhin einen Entwurf fiir eine Verord-
nung vor,3! der im Wesentlichen die grundlegenden Prinzipien des bis dahin entwickel-
ten Dubliner Systems beibehielt und den urspriinglichen Vorschlag nicht mehr aufrecht
erhielt. Griechenland und Italien widersetzten sich lange Zeit dem Vorschlag, konnten
sich gegen die anderen Mitgliedstaaten aber nicht durchsetzen. Bereits drei Jahre nach
Inkrafttreten der Verordnung sah sich UNHCR wegen der Fehlentwicklung des Systems
zu dem Vorschlag veranlasst, die Zustandigkeit vorrangig an den Mitgliedstaat zu bin-
den, in dem der Asylantrag gestellt wird, es sei denn, der Asylsuchende habe bereits
Verbindungen oder eine enge Beziehung zu einem anderen Mitgliedstaat.32

30 Commission of the EC, Commission staff working paper. Revisiting the Dublin Convention,
SEC(2000)522, 21 March 2000, Conclusion No. 55; s. auch Marx, Adjusting the Dublin
Convention: New Approaches to Member States Responsibility for Asylum Applications,
in: European Journal of Migration and Law 2001, 7.

31 Kommission der EG, Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates zur Festlegung von Kriterien
und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der fur die Priifung eines Asylantrages
zustdndig ist, den ein Staatsangehdriger eines dritten Landes in einem Mitgliedstaat stellt,
KOM(2001) 447 endgiiltig 2001/0182/CNS), 26. Juli 2001.

32 UNHCR, »The Dublin Il Regulation — A UNHCR Discussion Paper« (auszugsweise Ubersetzung
der UNHCR-Studie) April 2006, S. 5.
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An diesen Vorschlag kniipft die freie Wahl des Mitgliedstaates an. Dieses Prinzip ist Be-
standteil der internationalen Rechtsentwicklung. 1979 empfahl das Exekutivkomitee
fiir das Programm von UNHCR in der Empfehlung 15 (XXX) tGber »Fliichtlinge ohne Asyl-
land« den Staaten, »eindeutige und allgemein gultige Kriterien« zur Bestimmung des
fur die Behandlung eines Fliichtlings zustandigen Staates festzulegen. Dabei sollten sei-
ne Vorstellungen »hinsichtlich des Landes, in welchem er um Asyl nachsuchen méchte,
>...< soweit wie mdglich berticksichtigt werden«.

3. Priifkriterien fiir ein solidarisches und gerechtes
Zustindigkeitssystem

Ein Vergleich von Vor- und Nachteilen der derzeit diskutierten Anderungsmodelle er-
fordert zundchst die Identifikation der sich gegenseitig ausschlieBenden Modelle. Die
Durchfiihrung von Resettlementprogrammen und Relocationprojekte33 zielen nicht auf
eine Aufteilung der Asylsuchenden in der Union, sondern auf die Ubernahme von
Flichtlingen aus Transitstaaten au3erhalb von Europa (Resettlement) oder von Fliicht-
lingen aus anderen Mitgliedstaaten (Relocation). Diese Modelle wie auch die Erweite-
rung der unionsrechtlichen Freiziigigkeit auf Fliichtlinge beschreiben wichtige Instru-
mente einer humanen Fliichtlingspolitik. Als jeweils situationsbezogene Aufnahme-
programme kdnnen sie liberlastete Mitgliedstaaten auf freiwilliger Basis entlasten,
wenn sie nicht wie hinsichtlich Malta nur bereits als schutzbedrftig formell anerkann-
te und dartiber hinaus weitaus mehr Personen als die fiir Malta unionsweit verabrede-
ten 250 Berechtigten erfasst. Das Friithwarnsystem wie auch die Verstérkung der Unter-
stiitzung liberlasteter Mitgliedstaaten insbesondere durch das Asylunterstitzungsbiro
sind flankierende MaBnahmen, die bei jedem Modell ergédnzend eingesetzt werden
sollten. Das gilt schlieBlich auch fiir den Vorschlag eines finanziellen Ausgleichs fir Gber-
lastete Mitgliedstaaten. Als solche sind diese Konzepte jedoch nicht geeignet, die Fra-
ge der strukturellen Aufteilung der Asylsuchenden in der Union einer gerechten Losung
zuzufiihren.

Damit lduft die Diskussion liber das Prinzip fiir die Aufteilung der Verantwortlichkeit in
der Union auf eine Alternative zwischen dem geltenden Dubliner System, dem Quo-
tenmodell und dem Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates hinaus. Nach dem der-
zeitinsbesondere im Europaischen Parlament diskutierten Quotenmodell34 sollen Asyl-
suchende nach MaBgabe eines Verteilungsschliissels nach der Einreise in die Union

33 S.hierzuim Einzelnen Dolk, Das Dublin-Verfahren, Friedrich Ebert Stiftung, Oktober 2011, S. 10 ff..
34 http://www.europahirsch.eu/politisch/ausschusse/ausschuss-burgerliche-freiheiten-justiz-
inneres/asylpaket/europaeischer-verteilungsschluessel-fur-asylsuchende/
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oder Erflllung der Aufnahmequote des Aufnahmestaates auf die Mitgliedstaaten ver-
teilt werden. Dieses Modell setzt den Aufbau vollig neuer administrativer Strukturen
und die Einfiihrung neuer komplexer Verfahrensregelungen voraus. Schwierigkeiten
bereitet auch angesichts der heterogenen Vielfalt der Mitgliedstaaten die Einigung auf
Kriterien fiir die jeweilige Aufnahmequote, die tatsachlich das Ziel der Solidaritat unter
den Mitgliedstaaten (Art. 80 AEUV) férdern kdnnen. Demgegentiber ist ein Model vor-
zuziehen, das nach Méglichkeit bestehende Strukturen beibehélt, diese jedoch men-
schenrechtlich ausfillt und fiir Gberlastete Mitgliedstaaten einen finanziellen Ausgleich
herstellt. Dabei kdnnen die vorrangigen Kriterien unbegleitete Minderjéhrige und fami-
lidre Bindungen beibehalten werden. Im Streit stehen die nachrangigen Kriterien der
illegalen Einreise und der Asylantragstellung. Derzeit hat das Kriterium der »illegalen Ein-
reise« wegen der Anknlpfung an die Reiserouten faktisch oberste Prioritat, die rechtlich
vorrangigen Kriterien kommen hingegen regelmaBig nicht zur Anwendung. Das Krite-
rium der Asylantragstellung hat Auffangfunktion, kommt zum Zuge, wenn kein anderes
Kriterium Anwendung findet (Art. 13 Verordnung (EG) Nr. 343/2003). Die Analyse der
Defizite des Dubliner Systems drangt jedoch zu dem politischer Vernunft geschuldeten
Schritt, am Kriterium der irregularen Einreise nicht festzuhalten. Es fiihrt volkerrechtlich
und unionsrechtlich inakzeptable Folgen herbei und kann menschenrechtlich nicht be-
griindet werden.

Die drei Modelle — das geltende System, das Quotensystem und ein auf dem Prinzip der
freien Wahl des Mitgliedstaates beruhendes System - schlief3en sich gegenseitig aus
und kénnen daher nicht in kombinierter Form verfolgt werden. Dies soll nachfolgend
im Einzelnen ausgefiihrt werden:

a) Priifkriterium der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeit

Das Europaische Parlament riigt in seiner EntschlieBung vom 17. September 2012, dass
das geltende Dubliner System den Mitgliedstaaten keine Moglichkeiten gebe, die
Verantwortlichkeit fir Asylsuchende auf gerechte Weise unter den Mitgliedstaaten auf-
zuteilen, und dass es den Mitgliedstaaten, die Ein- und Ausgange der Union darstell-
ten, eine unverhiltnismaBig hohe Last aufbiirdet.35 Das Quotensystem wiirde wahr-
scheinlich eine relativ gerechte Aufteilung der Asylsuchenden in der Union herstellen
kdonnen, wenn es gelingt, inhaltliche Kriterien zu finden, die diese Leistung erbringen.
Dies erscheint angesichts der verschiedenen Standards der Mitgliedstaaten in wirt-
schaftlicher und sozialer Hinsicht in Verbindung mit der Schwierigkeit, sich auf Kriterien

35 EntschieBung des Europaischen Parlaments vom 11. September 2012 tber verstarkte EU-
interne Solidaritat im Asylbereich (2012/2032(INI)), Rdn. 33.
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fur die Aufteilung zu einigen, schwer vorstellbar. Die freie Wahl des Mitgliedstaates wiir-
de zwar nicht zu einer gerechten Aufteilung der Verantwortung fiihren. Ebenso wie im
geltenden System missten daher flankierende MaBnahmen zur Entlastung unverhalt-
nismaBig in Anspruch genommener Mitgliedstaaten ergriffen werden. Andererseits
wiirden unverhaltnismaBige Belastungen weniger stark ins Gewicht fallen, weil die
Asylsuchenden durch ihre familidren und kulturellen Netzwerke aufgenommen und
unterstltzt werden, hingegen isoliert lebende Asylsuchende die Sozialsysteme ver-
gleichsweise starker beanspruchen mussen.

b) Priifkriterium der Beriicksichtigung individueller Interessen

Derzeit werden die individuellen Interesse der Asylsuchenden nicht beriicksichtigt -
mit eng begrenzten Ausnahmen zum Schutz der Kernfamilie. Das Selbsteintrittsrecht
wird nicht im Interesse der Asylsuchenden ausgelibt. An diesem schwerwiegenden
Defizit wiirde sich nach Einflihrung eines Quotensystems nichts &ndern. Asylsuchende
wirden weiterhin gegen ihren Willen an Mitgliedstaaten Uberstellt, in denen sie isoliert
von ihren familidren und kulturellen Bindungen leben missten. Auch wenn erst nach
dem Erreichen der jeweils maBgeblichen nationalen Quote Uberstellungen vorgenom-
men wirden, bliebe dieses Defizit bestehen. Das haf3liche Bild, das die Union heute in
die Welt ausstrahlt, dass Abschiebungen und vorhergehende automatische Haft zur
Durchfiihrung des Asylverfahrens im groBen Ausmal3e vollzogen werden, wiirde nicht
verschwinden.

Demgegentiiber wiirde das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates den individuel-
len Interessen der Asylsuchenden im hohen Mal3e gerecht werden. Lediglich in den Fal-
len, in denen Asylsuchende nach Ablehnung ihres Asylantrags im Land ihrer Wahl einen
weiteren Mitgliedstaat zwecks Antragstellung aufsuchen, wiirde wahrend des Asylver-
fahrens noch Zwang gegen den Asylsuchenden ausgetibt werden. Dies betrafe aber im
Vergleich zur derzeitigen Praxis eine verschwindend kleine Zahl von Asylsuchenden.
Méogliche ungleichmédBige Auslastungen der einzelnen Mitgliedstaaten sind auch in der
europdischen Geschichte begriindet. So haben Untersuchungen ergeben, dass durch
eine koloniale Vergangenheit entstandene Verbindungen, die hierauf beruhende ge-
meinsamer Sprache, bestehende nationale Netzwerke im Aufnahmestaat und Han-
delsbeziehungen zwischen diesem und den Herkunftslandern ein starkes Motiv fiir die
Wabhl des Mitgliedstaates durch die Asylsuchenden darstellen kénnen.36

36 Collyer, The Dublin Regulation, Influences on Asylum Destinations and the Exception of
Algerians in the UK, Journal of Refugee Sudies 2004, 375 (383).
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c) Priifkriterium der Bewahrung und Verbesserung der Schutzstandards

Das geltende System hat ungeachtet der Bemiihungen der Union, die Verfahrens- und
Schutzstandards zugunsten der Asylsuchenden zu verbessern jedenfalls in den Mit-
gliedstaaten, die unverhaltnismaBig belastet werden, zu einer Verschlechterung dieser
Standards gefiihrt. Beim Quotenmodell wiirde sich wegen der relativ gerechten und
gleichmaBigen Auslastung der Mitgliedstaaten dieses Problem nicht in der Scharfe wie
derzeit stellen. Bei der freien Wahl des Mitgliedstaates kdnnten dhnliche Symptome
auftreten, weil die Gefahr besteht, dass die Mitgliedstaaten, die aus ihrer Sicht un-
verhaltnismaBig in Anspruch genommen werden, hierauf mit der Absenkung der Ver-
fahrens- und Schutzstandards reagieren kdnnten. Nach dem Sekundarrecht sind die
Mitgliedstaaten jedoch zur Einhaltung und Verbesserung der Verfahrens- und Schutz-
standards verpflichtet. Ferner kdnnen sie Hilfe durch das Asylunterstiitzungsbdro er-
halten, wenn ihr Asylsystem Uberlastet ist. Insbesondere kdnnte der vorgesehene
finanzielle Ausgleichsmechanismus dazu beitragen, einen Wettlauf beim Abbau der
Verfahrens- und Schutzstandards zu vermeiden.

Insgesamt betrachtet ist damit festzuhalten, dass sich beim Quotenmodell das Risiko
der Absenkung der Standards als Reaktion auf die gefiihlte Uberlastung nicht stellt. Fiir
das geltende System wie fiir das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates wird hin-
gegen das Problem in gleicher Weise aufgeworfen. Allerdings sind die Mitgliedstaaten
sekundarrechtlich verpflichtet, die Schutzstandards einzuhalten und zu verbessern,
hingegen nicht, diese zu verschlechtern.

Beim Flichtlingsschutz beeintrachtigt das Phdnomen spontan einreisender Asyl-
suchender notwendigerweise die migrationspolitische Steuerungsfahigkeit der Auf-
nahmestaaten. Das Fllichtlingsrecht zielte von Anfang an auf die Gewahrleistung des
Schutzes flr diese Fllichtlingsgruppe, wie insbesondere das Verbot des Refoulement
illustriert. Das Spannungsverhaltnis zwischen dem Schutzinteresse der Fliichtlinge
einerseits und dem Interesse der Aufnahmestaaten, Migration wirksam zu steuern, an-
dererseits, kann also nicht beseitigt, sondern muss konstruktiv aufgefangen werden.
Die Politik der Mitgliedstaaten zielt auf die Steuerung humanitarer Migration durch
rechtliche Regelungen. Spontan einreisende Asylsuchende versuchen, sich den fir
sie vorgesehenen rechtlichen Regelungen zu entziehen, weil ihre Anwendung in der
Praxis dazu fiihrt, dass ihre Flucht nach Europa und ihre gewiinschte Einreise in ihr Ziel-
land unterbunden werden. Diese Regelungen beruhen auf der Vorstellung der Mit-
gliedstaaten, sie wiirden am starksten vom Aufnahmewunsch der Asylsuchenden be-
troffen. Die Furcht vor einer Sogwirkung hat deshalb zur Folge, dass der Fokus der ge-
meinsamen Anstrengungen der Union vorrangig auf eine wirksame Grenzsicherung
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zielen, hingegen den Interessen schutzbeddrftiger Personen geringe Prioritdt einge-
rdumt werden. Dadurch wird aber das immanente Spannungsverhéltnis des Fllicht-
lingsrechts nicht in konstruktiver Weise aufrechterhalten, sondern einseitig im Interes-
se der Mitgliedstaaten zu Lasten der spontan einreisenden Asylsuchenden aufgelost.

Soweit deshalb gegen Alternativmodelle zum jetzigen System der Einwand erhoben
wird, dass die grenznahen Mitgliedstaaten in ihren Anstrengungen, die externen Gren-
zen der Union zu schiitzen, nachlassen kdnnten, ist dieser zurlickzuweisen. Asylsuchen-
de und Flichtlinge haben Anspruch darauf, dass ihnen verfahrens- und statusrechtli-
cher Schutz in der Union gewahrt wird. Gemischte Fluchtgriinde sind kein legitimer
Grund, die Migrationskontrolle bereits vor den externen Grenzen der Union, insbeson-
dere durch AbwehrmaBnahmen auf dem Mittelmeer, durchzufiihren. Ein faires und ge-
rechtes Verfahren kann nicht auBerhalb der Union und schon gar nicht auf Hoher See
gewdhrleistet werden. Dies hat der Europdische Gerichtshof fir Menschenrechte mit
eindeutigen Worten festgestellt.37

Aus fliichtlingsrechtlicher Sicht darf Migrationskontrolle nicht auf Abwehr von Asyl-
suchenden und Flichtlingen zielen, sondern muss sie deren Schutz sicherstellen Eine
geregelte Binnenwanderung ist deshalb sowohl im Interessen der Mitgliedstaaten wie
der Asylsuchenden und Fliichtlinge. Kritik gegeniiber den diskutierten Anderungs-
modellen verkennt, dass das derzeit praktizierte Verfahren irreguldrer Weiterwande-
rung und damit einhergehender Recht- und Schutzlosigkeit von Asylsuchenden nicht
im Interesse der Mitgliedstaaten ist. Die irreguldre Weiterwanderung innerhalb der Uni-
on ist inzwischen wesentlicher Bestandteil der zwischen den Flichtlingen und ihren
Fluchthelfern zu Beginn der Flucht oder spater ausgehandelten Bedingungen.

Das geltende System kann wegen der fehlenden Beriicksichtigung individueller, fami-
lidrer, sozialer und kultureller Interessen der Asylsuchenden dieses Ziel nicht erreichen.
Seine Auswirkungen laufen diesem zuwider. Das wiirde aus denselben Griinden auch
auf ein zwangsweise durchgesetztes Quotensystem zutreffen. Demgegeniiber wiirde
das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates zu einem System geregelter Binnen-
wanderung in der Union fiihren. Dies wird weiter unten im Einzelnen ausgefiihrt. Die
Méoglichkeit des Untertauchens nach der ersten Meldung in der Union kann zwar nicht
ausgeschlossen werden, diese besteht aber erst recht beim Quotenmodell und nach
der geltenden Praxis.

37 EGMR, Urteil vom 23. Februar 2012 — Nr. 27765/09 - Hirsi Jamaa.

26

E. Vorschlag fiir einen menschenrechtlichen Umbau
des europaischen Systems der Asylzustandigkeit

UnserVorschlag, das Recht auf freie Wahl des Mitgliedstaates anzuerkennen und es mit
einem finanziellen Ausgleichssystem zu verbinden, will einen konstruktiven Beitrag zu
einem europdischen Asylsystem leisten, das Asylsuchenden in der Union die Chance
auf eine faire, rechtsstaatliche und effiziente Uberpriifung ihrer Fluchtgriinde gewéhr-
leistet. Da das Prinzip der freien Wahl des Mitgliedstaates ungleichmaRige Belastungen
unter den Mitgliedstaaten mit sich bringen wird, sollte es mit einem finanziellen Aus-
gleichfonds verbunden werden. Hierauf weist auch das Europaische Parlament in sei-
ner EntschlieBung vom 11. September 2012 hin. Es empfiehlt den Mitgliedstaaten, die
im Rahmen des Europdischen Fliichtlingsfonds verfiigbaren Méglichkeiten vollstandig
auszuschopfen und begrii3t die fiir 2014 beschlossene Einrichtung eines einfache-
ren und flexibleren Asyl- und Migrationsfonds. Fur die Unterstiitzung von Fliichtlin-
gen und Asylsuchenden sollten Mittel in ausreichender Hohe bereitgestellt werden.
Die Schaffung eines gut ausgestatteten Mechanismus fiir ein hoheres Aufkommen an
Asylsuchenden und Fliichtlingen in den einzelnen Mitgliedstaaten sei ein wichtiges
Anliegen.38

Es kann nicht erkannt werden, dass ein menschenrechtlicher Umbau des europaischen
Systems der Asylzustandigkeit auf der Grundlage des Prinzips der freien Wahl des Mit-
gliedstaates den wohl verstandenen Interessen der Mitgliedstaaten zuwiderlauft. Es
fordert im Gegenteil in besonderem Mal3e den Grundsatz der Solidaritat unter den Mit-
gliedstaaten (Art. 80 AEUV) und stellt anders als nach der derzeitigen Praxis der irre-
guldren Weiterwanderung einen rechtlichen Rahmen fiir die Wahl des Asyllandes zur
Verfligung. Die durch die freie Wahl des Mitgliedstaates zu erwartenden Integrations-
effekte lassen mit guten Griinden erwarten, dass die Integration der Asylsuchenden
und Fllchtlinge in den von ihnen erwiinschten Aufnahmelandern ziigiger und wirksa-
mer als bislang erfolgt und dadurch in besonderer Weise Belastungen fir die Mitglied-
staaten abgebaut werden. Die im Interesse der Mitgliedstaaten liegende Integration,
die durch die Berlicksichtigung individueller Interessen erleichtert wird, wird derzeit in
der Asyldiskussion viel zu wenig berticksichtigt. Eine gerechte und faire Aufteilung der
Verantwortlichkeit fiir die Fliichtlinge unter den Mitgliedstaaten wird weniger durch
eine mathematisch-abstrakte Quotenberechnung unter den Mitgliedstaaten als durch

38 EntschiefBung des Europaischen Parlaments vom 11. September 2012 tber verstarkte EU-
interne Solidaritat im Asylbereich (2012/2032(INI)), Rdn. 20 ff..
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gezielte IntegrationsmalBnahmen erreicht. Mdglichen eintretenden Ungleichgewich-
tenin der Union als Folge des Prinzips der freien Wahl des Asyllandes kann durch einen
Ausgleichsfonds begegnet werden.

F. Aufnahmeverfahren und Aufteilung
der Asylsuchenden in der Union

Den Test auf die Durchsetzbarkeit liefert die Praxis, freilich eine nach bestimmten
Rechtsregeln vorgestellte Praxis. Wir sind Giberzeugt, dass unser Vorschlag juristisch wie
politisch durchsetzbar ist, weil er aller Wahrscheinlichkeit nach weitaus besser als bis-
lang, die Integration der Fllichtling in ihren Aufnahmeldndern beférdern und irregulare
Einreisen und Binnenwanderung einschranken wird und dadurch den Mitgliedstaaten
die Angst vor dem Verlust ihrer migrationspolitischen Steuerungskompetenz zu neh-
men geeignet ist.

Das bisherige Verfahren kann grundsatzlich beibehalten werden: Die Mitgliedstaaten
sind verpflichtet, irreguldr einreisende Asylsuchende beim Grenzlbertritt zu identifizie-
ren und zu kontrollieren (Art. 77 Abs. 1 Buchst. b) und ¢) AEUV). Wird der Asylsuchende
kontrolliert, muss er nach geltendem Recht einen Asylantrag stellen, um sich wirksam
gegen seine Abschiebung oder Zurlickweisung zu schiitzen. Der Mitgliedstaat hat
zwingend Art. 33 GFK und Art. 3 EMRK zu beachten. Die Wirksamkeit des Refoulement-
schutzes ist wegen seines zwingenden Charakters nicht von der Stellung eines Asylan-
trags abhangig. Vielmehr dirfen die zustandigen Behdérden einreisenden Personen
nicht die Einreise verweigern, wenn diese sich auf Art. 33 GFK und Art. 3 EMRK berufen.
Die Konvention zwingt Flichtlinge nicht dazu, im ersten Staat, in den sie nach ihrer
Flucht einreisen, Asyl zu beantragen. Vielmehr erkennt Art. 31 Abs. 2 GFK jedenfalls im
Grundsatz das Recht der Fliichtlinge an, in einem anderen Land Aufnahme zu finden.
Fur die Anwendbarkeit des zwingenden Refoulementschutzes reicht also die Meldung
als Asylsuchender aus. Will der Asylsuchende keinen Asylantrag stellen, darf er hierzu
durch den Einreisestaat nicht gezwungen werden. Ein aufgezwungener Asylantrag wie
derzeit ist ein systemfremdes Element im Vélkerrecht.

Das weitere Verfahren wird durch das Recht des Fliichtlings auf freie Wahl des Mitglied-
staates, in dem er den Asylantrag stellen will, bestimmt. Der die Einreisekontrolle voll-
ziehende Mitgliedstaat hat dieses zu beachten und dem Asylsuchenden in einem ge-
regelten Verfahren die Weiterreise zu erlauben, damit dieser im Mitgliedstaat seiner
Wahl den Asylantrag stellen kann. Uber die Meldung als Asylsuchender stellt er ihm
eine schriftliche Bestadtigung aus, die dieser anschlieBend im Mitgliedstaat seiner Wahl
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zum Nachweis der Einreise vorlegt. Der Beflirchtung, der Asylsuchende werde nach der
Weiterreise illegal im Binnenraum der Union versinken, wird durch die bestehenden
Regelungen des Systems der Zustandigkeitsverordnung wirksam Rechnung getragen:
Bei der Kontrolle der Einreise wird der Asylsuchende im Einreisestaat registriert. Fiir den
Fall, dass er sich anschlieBend innerhalb eines angemessenen Zeitraums nicht in einem
anderen Mitgliedstaat meldet, kann die Union in geeigneter Weise Vorsorge treffen. Wir
gehen aber davon aus, dass Flichtlinge in ihren familidren, kulturellen und sozialen
Netzwerken Aufnahme suchen und deshalb eine hohe Motivation haben, den Mit-
gliedstaat ihrer Wahl so bald wie méglich aufzusuchen und dort den Asylantrag zu stel-
len. Selbstverstandlich kann die Union ihnen bei der Weiterreise insbesondere auch
finanziell helfen. Jedenfalls diirfen sie den Wunsch auf Weiterreise in den Mitgliedstaat
der Wahl nicht unterbinden.
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