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Tagesordnungspunkt

Antrag der Abgeordneten Ulla Jelpke, Jan Korte,
Katrin Kunert, weiterer Abgeordneter und der
Fraktion DIE LINKE.

Das Massensterben an den EU-Aufiengrenzen
beenden - Fiir eine offene, solidarische und
humane Fliichtlingspolitik der Européischen
Union

BT-Drucksache 18/288

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Meine
Damen und Herren, liebe Kolleginnen und Kolle-
gen. Ich er6ffne die 19. Sitzung des Innenaus-
schusses. Ich begriie Sie alle herzlich. Insbeson-
dere die Herren Sachverstidndigen, dass sie unsere
Einladung angenommen haben, um ihre Sicht der
Dinge zu dem hier streitgegenstdndlichen Antrag
der Fraktion DIE LINKE. darzulegen. Ich glaube,
selten war ein Thema so aktuell aber auch von so
hoher Dramatik wie das Thema Migration,
Zuwanderung nach Europa und Deutschland und
das Sterben auf dem Weg dorthin. Fiir die
Bundesregierung muss sich entschuldigen Herr
Staatssekretédr Krings, der parlamentarische Pflich-
ten zu erfiillen hat, aber Herr Seitz wird Thn mehr
als nur vertreten. Die Herren Sachverstdndigen
waren schon so lieb, schriftliche Stellungnahmen
abzugeben, die uns allen vorliegen. Sie haben hier
die Moglichkeit, noch einmal zunédchst einfiih-
rend miindlich Stellung zu nehmen. Beides,
nédmlich ...

BE Riidiger Veit (SPD): Ich wollte Sie nicht im
Satz unterbrechen. Aber ich habe eine Bitte zu
dubern.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ja.

BE Riidiger Veit (SPD): Die Bitte geht dahin, dass
wir uns darauf verstdndigen, eventuell auch etwas
iiber 17.00 Uhr hinaus noch zu tagen bei dem
komplexen Thema. Sie ist im Ubrigen — sage ich
auch ganz offen — von einem bisschen Eigennutz
gepragt. Ich muss ndmlich — ausgesucht habe ich
mir das auch nicht — in die vereinbarte Debatte zu
Syrien riiber, weil die Aulenpolitiker von uns das
wollten und kann deswegen mindestens eine
halbe Stunde nicht hier sein. Auch sonst wére es
vielleicht wichtig, sich da jetzt nicht heute schon
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zu limitieren und zu sagen um Punkt 17.00 Uhr
fallt der Hammer.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ich stelle
anheim. Es miisste nur aufler mir und den Sach-
verstdndigen sonst noch jemand da sein.

BE Nina Warken (CDU/CSU): Ich miisste um
17.00 Uhr mal zumindest fiir eine Viertelstunde
weg. Frau Lindholz ist aber da. Aber ich kann jetzt
nicht iber Frau Lindholz bestimmen. Die kommt
gleich.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Bei Sachver-
stindigenanhorungen ist es nicht selten so, dass
so eine Art Abschiedssinfonie gegeben wird und
ich sitze alleine mit den ehrenwerten Herren hier.
Frau Jelpke.

BE Ulla Jelpke (DIE LINKE.): Ja, aber die Frage ist
doch wirklich, wie lange wir machen. Ich hitte
auch noch weitere Termine. Kollege, es tut mir
wirklich leid, aber eine Stunde weg sein, kann ja
nicht heifen, dass wir jetzt eine Stunden hinten
dran hédngen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Also ich
schlage vor, wenn wir uns jetzt lange aufthalten
mit der Frage, wie lange wir machen, dann wird
es nicht besser, sondern eher schwieriger. Wir
machen es ziigig. Wir gucken mal, wie weit wir
kommen. Nur wenn wir iiber 17.00 Uhr hinaus
tagen, miissen wir wissen, dass diejenigen nicht
da sind, nicht im Thermalbad liegen, sondern
anderweitige Verpflichtungen haben und dann
muss man auch — wie heilit es so schon im
Baurecht - gegenseitige Riicksichtnahme tiben. So,
liegen geblieben war ich bei dem Thema eingegan-
gene schriftliche Stellungnahmen plus miindliche
Stellungnahmen heute plus Beantwortung der aus
dem Kollegenkreis gestellten Fragen. Wir gehen
mal davon aus, dass die Sachverstdndigen damit
einverstanden sind, dass dann die Summe aller
ihrer Ausfithrungen zum Gegenstand einer
Gesamtdrucksache gemacht wird. Von der heuti-
gen Sitzung wird ein Wortprotokoll erstellt. Sie
bekommen dieses Protokoll, bevor es veroffent-
licht wird, vorab zur Durchsicht und gegebenen-
falls notwendigen Korrektur. Das ganze wird auch
ins Internet eingestellt. Die Veranstaltung hier
wird auch im Parlamentsfernsehen des Deutschen
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Bundestages iibertragen. 15.00 bis 17.00 Uhr, das
Thema hat der Kollege Veit schon angesprochen.
Wenn es etwas spéter wird, ist das auch nicht
schlimm. Ich bin jedenfalls dann nicht unter
Druck. Einleitend mochten wir jedem Sachver-
stindigen die Gelegenheit geben, zunéchst {iber
das, was wir bereits schriftlich vorliegen haben,
noch eine miindliche Stellungnahme abzugeben.
Bitte, bitte, bitte, wenn es mdglich ist, nicht langer
als fiinf Minuten. Da werden Sie mit Sicherheit
nicht alles hineinpacken kénnen, was Ihnen noch
auf dem Herzen liegt. Es geht aber nichts verloren,
weil wir anschliefend die Fragerunde habe der
Kolleginnen und Kollegen. Die Fragesteller darf
ich dann darum bitten, die Fragen nicht nur zu
formulieren, sondern auch an die jeweils zu befra-
genden Sachverstindigen zu adressieren, damit
wir auch genau fiir das Protokoll festhalten
kénnen, wer wem welche Frage gestellt hat. Der
alphabetischen Reihenfolge nach darf ich
zundchst Herrn Dr. Angenendt von der Stiftung
Wissenschaft und Politik hier in Berlin bitten,
noch ergidnzend vorzutragen. Sie haben das Wort,
Herr Dr. Angenendt.

Sachverstdndiger Dr. Steffen Angenendt (Stiftung
Wissenschaft und Politik): Vielen Dank fiir die
Einladung und die Gelegenheit, einleitend einige
grundsétzliche Bemerkungen zum Thema zu
machen. In dem Antrag wird verlangt, Fluchtursa-
chen zu beseitigen und solidarisch mit Entwick-
lungs- und Schwellenldndern zusammenzuarbei-
ten. Das ist richtig und gut, aber letztlich auch
wenig strittig. Die wichtige Frage lautet, wie das
denn geschehen soll und was genau mit Fluchtur-
sachen gemeint ist: Geht es nur um Fliichtlinge im
engeren Sinn, also um politisch Verfolgte, und um
Menschen, die aus Kriegsgebieten oder vor allge-
meiner Gewalt fliehen? Oder sind auch Menschen
gemeint, die ihre Heimat aus wirtschaftlichen
Griinden verlassen haben, geht es also auch um
Migranten? Diese Fragen sind wichtig, weil sie auf
den Kern der Problematik an den Aulengrenzen
zielen: In der Realitédt vermischen sich die
verschiedenen Wanderungsformen, und letztlich
sitzen in den seeuntiichtigen Booten sowohl
Fliichtlinge als auch Migranten.

Ich will dazu einleitend zwei kurze Thesen vortra-
gen und diese dann erldutern. Die erste These
lautet: Wir sollten weiterhin sehr sorgfiltig
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Fliichtlinge und Migranten voneinander unter-
scheiden. Zum einen, weil das internationale
Fliichtlingsschutzsystem auf dieser Unterschei-
dung beruht, zum anderen aber auch, weil man
mit Asylpolitik grundsétzlich keine Migrationspo-
litik machen kann. Ich will das gleich erldautern.
Aber vorher noch meine zweite These: Wir
miissen uns von der Vorstellung 16sen, dass mehr
Entwicklung zu weniger Migration fiihrt. Viel-
mehr ist das Gegenteil richtig, und deshalb kann
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) auch wenig
zur Reduzierung von Migration beitragen. Anders
sieht es hingegen bei Fluchtbewegungen aus. Hier
kann und soll die EZ einen Beitrag zur Ursachen-
reduzierung leisten.

Lassen Sie mich diese Punkte erldutern. Ich
mochte mit dem Hinweis beginnen, dass die Prob-
lematik an den AuBengrenzen offensichtlich
damit zusammenhéngt, dass es an legalen Zuwan-
derungsmdoglichkeiten in die EU fehlt. Das gilt
sowohl fiir Fliichtlinge als auch fiir Migranten.
Und deshalb sitzen letztlich beide Gruppen in den
gleichen Booten und nehmen die gleichen irregu-
laren Zuwanderungswege in Kauf. Gerade bei der
Gestaltung des Zugangs zur EU hitten die
Mitgliedstaaten aber durchaus Handlungsspiel-
rdume: Bei Fliichtlingen zum Beispiel humanitére
Visa, Botschaftsverfahren, geschiitzte Einreisever-
fahren, auch Resettlement, und bei Migranten
Visaerleichterung, Migrations- und Mobilitédtspro-
gramme.

Im Vergleich dazu, also zur Gestaltung der
Zugangswege, sind die Handlungsmdglichkeiten
bei den Wanderungsursachen begrenzt. Man muss
auch dabei unterscheiden, ob es sich um Flicht-
linge oder um Migranten handelt. Die EZ kann bei
den Ursachen von Zwangswanderungen, also bei
Kriegen, Biirgerkriegen, Vertreibung, Flucht oder
auch bei der Zerstérung wirtschaftlicher und
natiirlicher Lebensgrundlagen, eine Rolle spielen.
Dazu gibt es in der deutschen und in der européi-
schen EZ gute Ansitze, in der Konfliktprévention,
der Nothilfe, der Férderung von Riickkehr und in
vielen anderen Bereichen, auch im Politikdialog.
Diese Ansitze stoBen allerdings in langandauern-
den Fliichtlingskrisen an finanzielle, praktische
und konzeptionelle Grenzen.
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Anders sieht es bei Migrationsursachen aus. Der
grundlegende Unterschied zu den Fluchtursachen
besteht darin, dass es inzwischen einen breiten
internationalen Konsens dariiber gibt, dass gut
geregelte Migration eine Triebkraft fiir Entwick-
lung darstellen kann und dass solche Migration
deshalb geférdert werden sollte. AuBerdem zeigt
die Forschung, dass Entwicklung Migration nicht
verhindert, sondern erst ermoglicht. So sinkt erst
bei einem Pro-Kopf-Einkommen, das etwa einem
hoheren mittleren Einkommen in den Herkunfts-
ldndern entspricht, die Auswanderungsneigung.

Damit bin ich beim letzten Punkt — Was tun? Vor
allem in kurzfristiger Hinsicht? Ich denke, zur
Verhinderung weiterer Tragddien an den Aullen-
grenzen wire es zunichst naheliegend, die legalen
Moglichkeiten zur Schutzsuche fiir Fliichtlinge
und zum Familiennachzug zu erweitern. Wichtig
wadre vor allem, weitere Programme zur Arbeits-
migration einzurichten und in die EU-Mobilitéts-
partnerschaften einzubringen. Diese Partnerschaf-
ten sollen nach Ansicht der EU-Kommission das
zentrale migrationspolitische Instrument der EU
darstellen, werden aber bislang nicht richtig
eingesetzt. Bisher greifen die Bemiihungen zu
kurz. Ich befiirchte, dass man dieses Instrument
ruiniert, wenn man so weitermacht und es nicht
richtig fiillt. Letztlich fehlen nach wie vor Ange-
bote fiir legale Migration. Da miissten die
Mitgliedstaaten meiner Meinung nach mehr
machen, und zwar moglichst bald. Dankeschon.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen Dank
an Thnen, Herr Angenendt. Néchster Sachverstéin-
diger von Pro Asyl, guter Bekannter des Hauses,
Herr Burkhardt. Sie haben das Wort.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Wir bedanken uns herzlich, dass
wir hier heute vortragen diirfen. Ich bin hier meis-
tens in der Rolle zum Moderieren fiir das Forum
Menschenrechte. Ich bitte um Nachsicht, dass es
an manchen Stellen emotionaler werden wird,
weil, ich werde einen anderen Schwerpunkt
legen. Fiir Pro Asyl ist die entscheidende Frage:
Wie erreichen Schutzsuchende Europa? Einige
wissen es, dass wir seit 2007 in Griechenland tétig
sind, recherchieren, auch in den Orten waren, wo
einem die Bilder nicht aus dem Kopf raus gehen,
zuletzt auch im August/September 2013 in Izmir,
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weil wir die Erfahrung haben: Man muss auf die
andere Seite der Grenze, um zu wissen, was
geschieht. Es sind dort vor allem Fliichtlinge aus
Syrien, aus Afghanistan, aus Eritrea, die wir tref-
fen. Ich habe Ende August mit meinen Kollegen
Karl Kopp und Karim al Wasiti der perfekt
Arabisch spricht, sowie griechischen und tiirki-
schen Menschenrechtlern in Izmir in zwei Tagen
50 - 60 Syrer getroffen, alle illegal auf dem Meer
zuriickgeschickt. Ist man in einer dieser Unter-
kiinfte, sieht man Menschen, die haben zertrim-
merte Schultern, erlitten in Griechenland, auf der
Militdrinsel Farmakonisi. Man geht raus, man
trifft einen jungen Studenten mit Narben an den
Armen, dessen Bruder in Ulm lebt, und dann trifft
man eine junge Frau mit Baby, die sagt: ,Ich habe
in Griechenland verdorbenes Wasser bekommen,
ich habe gebrochen... .“ und sie hat mit angehort,
wie iiber einen Tag hinweg folterdhnliche
Zustédnde sich abgespielt haben - auf einer griechi-
schen Militarinsel. Ubrigens, die Schwester von
ihr ist deutsche Staatsbiirgerin, lebt in Deutsch-
land, hat aber nicht das Geld, so dass diese syri-
sche Familie legal iiber die Programme reinkom-
men kann. Damals im August war es auch noch
nicht méglich. Wir gehen raus, bekommen einen
Anruf von Fliichtlingen auf dem Meer - ich habe
Herrn Rosler angesprochen, ich ware wirklich
sehr dankbar, wenn weiter nachgeforscht werden
wiirde - ein Boot ist in Seenot. Frontex leitet eine
Rettungsoperation ein, alarmiert in der Agiis alle.
Drei Tage spéter bin ich auf Lesbos, dann
bekommt mein Kollege Karl Kopp den Anruf aus
der Tiirkei: Das Boot ist wieder aufgetaucht. Es
war drei Tage verschwunden. Wir haben die
Anwiltin hingeschickt, Sie hat ermittelt. Es liegen
vor: Taterbeschreibungen, Bootsnummern, die
Tatowierung kann man beschreiben und wir
wissen auch, dass einer der Fliichtlinge, der sehr
prézise redet, heute in einem européischen Land
in Norwegen einen Asylstatus hat. Er wiirde auch
vor Gericht gehen und aussagen. Wir haben mit
unseren begrenzten Moglichkeiten ca. 2.000 Fille
glaubhaft dokumentiert. Der Bericht von Amnesty
vom April - sie hatten einen anderen Untersu-
chungszeitraum, bis Mérz — kommt zum selben
Ergebnis. Ich referiere hier jetzt nicht weiter, aber
wir kénnen glaube ich zu Recht sagen: Es gibt in
Griechenland eine systematische Zuriickwei-
sungspraxis an der Grenze und es trifft vor allem
Syrer, Eritreer und Afghanen, also Menschen, die
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in hohem MabBe schutzbediirftig sind. Dann stellt
sich die Frage, warum wird das Mandat von
Frontex an der Stelle nicht ausgesetzt, warum
wird dieser Einsatz dort nicht beendet. Das ist
vorgesehen in der Frontex-Verordnung. Wir doku-
mentieren iiber Jahre hinweg Menschenrechtsver-
letzungen, es kommt zu positiven Gerichtsent-
scheidungen und es dndert sich nichts. Im Koaliti-
onsvertrag steht wortlich: ,,Die Glaubwiirdigkeit
der EU héngt auch davon ab, wie Menschen-
rechtsverletzung im Innern geahndet werden.“
Nun wiirde ich gern wissen, wie das geschehen
kann. Zum einen sicher im juristischen Sinne,
aber auch, indem man politischen Druck austibt.
Wir erwarten, dass sich in Griechenland konkret
etwas dndert. Was passiert, nachdem die Flucht-
wege geschlossen wurden? Ein dramatischer
Riickgang der Fliichtlingszahlen von 50.000 -
60.000 an der Landgrenze Tiirkei/Griechenland.
Es waren im letzten Jahr nur noch 1.100. Hier
stimmen wir mit den Zahlenanalysen von Frontex
iiberein. Es setzt eine Verdnderung der Flucht-
wege ein, auf das zentrale Mittelmeer. Dass das
nicht lange gut geht, war absehbar. Im zentralen
Mittelmeer hatten wir 2013 40.000 Aufgriffe in
dem Seegebiet Malta/Italien. 60 Prozent waren
Menschen aus Syrien, Eritrea, Somalia. Die Toten
vom 3. und 11. Oktober 2013 stammen auch aus
diesen drei Staaten. Daher: Sorry, dass ich jetzt
nicht auf Entwicklungspolitik einsteige. Wenn wir
iiber Flucht reden, ist die These: Es geht um
Schutzbediirftige. Deswegen miissen auch die
MaBnahmen der Europdischen Union anders
aussehen. Wir haben ein Problem, wenn nach
dem Beschluss des EU-Rates die Kooperation mit
Transitstaaten, wie Libyen, ausgebaut werden soll.
Am 22./23. Juni 2014 hat Human Rights Watch
eine Presseerkldarung verdffentlicht, ein ausfiihrli-
cher Bericht kommt {iber Folterungen von Fliicht-
lingen in libyschen Anstalten, von Fliichtlingen,
die von Libyen auf dem Meer aufgegriffen
wurden. Sie wurden gefoltert. Das liegt vor, das ist
bekannt. Vor diesem Hintergrund verstehen wir
nicht die Strategie der EU und anscheinend ist
Deutschland involviert, wie aus einer Antwort der
Bundesregierung auf die Anfrage der LINKEN aus
der Drucksache 18/280 hervorgeht, Polizeihilfe in
Libyen aufzubauen. Ich finde, mit Libyen kann
man hier nicht weitermachen und man muss die
Kooperation beenden.

Innenausschuss

Die Frage ist, wie konnen Fliichtlinge legal einrei-
sen? Das ist unsere Forderung. Das ist zum einen
Resettlement. Die Quoten sind aber extrem gering.
Es gibt humanitidre Aufnahmeprogramme fiir
Syrer. Wir unterstiitzen die Forderung der
Bundesregierung, des Bundestages, dass Europa
mehr tun muss. Wir miissen aber auch erkldren,
Sie, wir, warum Deutschland zu Recht mehr Syrer
aufnimmt als andere européische Staaten. Die
Statistik ist sehr erhellend. 2011, vor Beginn des
Krieges, lebten in Deutschland bereits rund 30.000
syrische Staatsangehorige plus die Deutschen syri-
scher Herkunft. Dann kommt als nédchster Staat
Schweden mit 4.000, in Holland lebten nur 584.
Das heifit, weil die Community in Deutschland so
groB ist, ist der Wunsch der Angehorigen hierher
zu kommen, nachvollziehbar und deswegen
mochten wir andere Regelungen, wenn wir tiber
den Nachzug von Angehorigen reden. Das ist fiir
mich was anderes, als wenn ich Menschen aktiv
mit Aufnahmeprogrammen raushole. Ich werde
gebeten, zu kiirzen. Das tue ich dann.

Wir haben es uns nicht einfach gemacht. Wir
haben gemeinsam mit dem Deutschen Anwaltver-
ein, mit Wohlfahrtsverbanden, der neuen Richter-
vereinigung ein Jahr diskutiert. Ein System wie
Dublin, das nur die staatlichen Interessen in den
Vordergrund stellt, scheitert. Die Menschen gehen
dann illegal weiter. Wenn man Illegalitédt verhin-
dern will, wenn man erreichen will, dass die
Integrationsfahigkeit, die in Communitys vorhan-
den ist, genutzt wird, (also es ist einfacher, einen
Job zu finden, als eine Wohnung zu finden) sind
wir zu der Schlussfolgerung gekommen: Bevor wir
Menschen hin und her transportieren lassen, ist es
einfacher, der Fliichtling stellt dort den Antrag,
wo er mochte. Etwaige Ungleichgewichte werden
durch Geld ausgeglichen. Menschen integrieren
sich schnell, wenn sie in Communitys Aufnahme
finden, im Unterschied zur Situation, wenn ich
sie in einen Staat schicke, wo es {iberhaupt keine
Ankniipfungspunkte gibt. Deswegen kamen wir
nach langen Diskussionen zu dieser gemeinsamen
Position, die iibrigens auch vom Deutschen
Gewerkschaftsbund iibernommen worden ist, und
die auch im Antrag der LINKEN steht. Wir sagen:
Der Fliichtling wéhlt den Ort, an dem er einen
Asylantrag stellt.
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Die zentrale Forderung zur Situation an Europas
Grenzen, und hier wiirden wir uns eigentlich —
ich formuliere es ganz offen — einen gemeinsamen
Antrag dieser Fraktionen wiinschen, heifit: Die
Push-Back-Praxis an den AuBengrenzen muss
gestoppt werden. Es muss legale Wege geben. Das
wiirde ich auch noch viel starker betonen, als es
in dem Antrag anklingt. Ich glaube, das ist ein
Schliissel, dass man fragt, wer sind die Fliicht-
linge, wie kommen sie rein, was geschieht an der
Grenze; greift das individuelle Asylrecht? Die
Menschenrechte miissen real erfahrbar sein, auch
an der griechischen Grenzstation, wo jemand
ankommt.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank. Herr Prof. Hailbronner.

Sachverstdndiger Prof. Dr. Dr. h.c. Kay
Hailbronner (Forschungszentrum Ausldnder- und
Asylrecht): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. Ich
mochte eine ganz kurze Vorbemerkung machen:
Ich habe einen etwas anderen Ausgangspunkt.
Zuerst vielleicht etwas zugespitzt: Ich glaube
nicht, dass eine Erhchung der legalen Moglichkei-
ten irgendeine Relevanz fiir die Losung unseres
Problems hat. Wir haben die legalen Zugangsmog-
lichkeiten in den letzten Jahren mit Recht erheb-
lich erweitert, auch auf EU-Ebene. Der Personen-
kreis, von dem wir hier sprechen, eignet sich
nicht fiir rechtlich regulierte Einwanderungstitel
auf EU-Ebene oder auf nationaler Ebene. Zweiter
Punkt: Die vorgeschlagene Erleichterung der
Zugangswege ist kontraproduktiv, weil sie letzt-
lich zu einem Verlust der Steuerung fiihrt und
damit die Einwanderungskontrolle weitgehend
aufgibt. Ich will versuchen, meinen Standpunkt in
einigen Punkten etwas darzustellen. Der erste
Punkt ist, es gibt ohne Zweifel ein humanitéres
Dilemma zwischen der Notwendigkeit durch
wirksame Grenzkontrollen unkontrollierte
Einwanderung zu verhindern und dem humanita-
ren Bekenntnis zur Schutzgewédhrung fiir interna-
tional schutzbediirftige Personen. Das deutsche
und das EU-Flichtlingsrecht versuchen dem
durch die Aufstellung von einheitlichen Kriterien
gewisse Grenzen zu ziehen, indem also Personen
in Not und Verfolgung Schutz durch Aufenthalts-
gewidhrung geboten wird. Das impliziert manch-
mal sowohl generell wie individuell fiir jeden

Innenausschuss

Ausldnder - fiir den in Ausldnderbehérden Téti-
gen ist das selbstverstdndlich - hard choices, {iber
die man auch politisch diskutieren kann und
diskutieren muss. Tatsache ist, dass sowohl der
Kreis der zum Schutz Berechtigten durch das
einheitliche europédische Asylrecht als auch die
Anerkennungskriterien und Verfahren in den letz-
ten Jahren und Jahrzehnten erheblich zu Gunsten
der Asylsuchenden ausgebaut worden sind. Punkt
zwei: Die Glaubwiirdigkeit dieses Systems héngt
von der Einhaltung und Durchsetzung der einmal
konzertierten Regeln und parlamentarisch legiti-
mierten Gesetzesvorschriften ab. Grenziiberwa-
chungen und Einwanderungskontrolle sind dafiir
unverzichtbar, ebenso wie effektive Priifungsver-
fahren und notfalls auch zwangsweise Riickfiih-
rung von Personen, die iiber kein Recht zur
Einreise und Aufenthalt in der EU verfiigen.
Wiéhrend bei der Kontrolle der AuBengrenzen
durch Frontex und bei der Schaffung einheitlicher
Rechtsregeln im Hinblick auf das Verfahren und
die Riickfiihrung erhebliche Fortschritte gemacht
worden sind, gibt es erhebliche Defizite bei der
Rechtsanwendung und Rechtsdurchsetzung. Drit-
ter Punkt: Das hat dazu gefiihrt, — und das ist
eigentlich ein zentraler Punkt meiner Meinung
nach — dass die Attraktivitdt der EU als Zielland
erheblich gestiegen ist. Illegale Einwanderung in
ein EU-Mitgliedstaat ist wesentlich beeinflusst
von der Einschédtzung der Chancen, ungeachtet
der Qualitédt eines Anspruchs auf Schutz, faktisch
Einreise und Aufenthalt in einem EU-Mitglied-
staat erlangen zu konnen. Es ist also auch das
Ergebnis einer Kosten-Nutzen-Analyse. In diesem
Zusammenhang — und das ist mein vierter Punkt —
sind die verfiigbaren Handlungsoptionen zur
Einddmmung der unkontrollierten Zuwanderung
iiber die Seegrenzen zu sehen. Die durch die
Entscheidung des Europédischen Gerichtshofes fiir
Menschenrechte ausgesprochene Ausweitung des
Verbotes der Nichtzuriickweisung in Lander, in
denen unmenschliche Behandlung droht, hat
angesichts der hohen Anforderungen an das
Priifungsverfahren und im Hinblick auf das
Einkalkulieren eines Transfers in die EU die
Attraktivitat im Hinblick auf die Chance, den
erstrebten Aufenthalt in der EU zu erreichen,
meines Erachtens deutlich erhéht. Fiinftens: Aus
den zwingenden rechtlichen Vorgaben des Vélker-
rechts folgt die Verpflichtung zur Rettung aus
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Seenot. Das ist unbestritten. Aus der angesproche-
nen Entscheidung des Européischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte folgt die Pflicht zur Nichtzu-
riickweisung in Staaten, in denen unmenschliche
Behandlung droht, nicht aber notwendig die
Durchfiihrung eines Asylverfahrens. Die Hand-
lungsalternativen, die sich hieraus ergeben, sind
entweder die Aufgabe einer Grenzkontrolle und
einer Einwanderungskontrolle, wie das in der
Beschlussvorlage anklingt, oder eine unmittelbare
Riickfithrung in die Herkunftsldnder bzw. Dritt-
staaten oder die Verringerung der Attraktivitdt der
illegalen Einwanderung iiber den Seeweg durch
starkere Grenziiberwachung, beschleunigte
Verfahren, Gewéhrleistung der Vorgaben der
Hirsi-Entscheidung - so die Entscheidung des
Europdischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte -
und effiziente Riickfiihrung. Meines Erachtens ist
Alternative a) ausgeschlossen, weil eine Aufgabe
der Einwanderungskontrolle schlechterdings zu
einer volligen Auflésung sozusagen der Idee eines
rechtlich geregelten Zugangs zu dem Territorium
fiihrt. Dariiber kann man diskutieren. Ich bin
iiberzeugt davon, das ist nicht akzeptabel und
auch nicht sinnvoll ist. Der andere Punkt ist die
Erleichterung der Zugangswege. Wir haben schon
jetzt ein groBziigiges Asylverfahren insofern als
die Erhebung oder die Stellung eines Asylantrages
zu einem aufwendigen Verfahren und zu den
erheblich erweiterten Moglichkeiten fiihrt, auch
selbst bei negativem Ausgang des Asylverfahrens
dann letztendlich in der EU zu verbleiben. Diese
Konsequenz wiirde erheblich verscharft, wenn die
Zugangsverfahren durch Gewédhrung eines huma-
nitdren Visums, durch automatisches Bleiberecht,
durch Aufgabe der Grenzkontrolle sozusagen
erleichtert wiirden bzw. eine Kontrolle weitge-
hend ausgeschlossen wiirde. Deshalb ist die Effek-
tivierung von Frontex unverzichtbar. Wenn man
das fiir richtig hélt, dann muss man sich aller-
dings iiberlegen, wie das humanitédre Dilemma
geldst werden kann aus der Verpflichtung einer-
seits Nichtzuriickweisung in Staaten, wo
unmenschliche Behandlung droht und anderer-
seits der Notwendigkeit einer effektiven Grenz-
kontrolle. Meines Erachtens ist das, was jetzt mit
der neuen Verordnung beschlossen worden ist,
immerhin ein Ansatz, wenn auch moglicherweise
nicht perfekt, um dieses Dilemma einigermalen
zu l6sen. Man wird sicher weitere komplementére
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MaBnahmen brauchen und die kann ich nur stich-
punktartig auffiithren, so z.B. dass man ergidnzend
humanitidre Aufnahmeprogramme braucht, weil
nicht alles durch die individuelle Schutzsuche
abgedeckt werden kann. Man braucht Kooperation
mit den Herkunftslandern, nicht nur mit den
Herkunftsldndern der Fliichtlinge, sondern auch
den Ausgangsldndern, von denen aus eine
Seeflucht unternommen wird. Man braucht aber
vor allem eine glaubwiirdige und — ich scheue
mich nicht, das zu sagen — transparente und auch
in gewisser Weise rigide Riickfiihrungspolitik, die
klar sagt, unter welchen Voraussetzungen jemand
sich aufhalten kann und unter welchen Vorausset-
zungen er mit einer Riickfiihrung zu rechnen hat.
Nur auf diese Weise wird die Attraktivitét der ille-
galen Einreisen mit all den jetzt daraus folgenden
Konsequenzen einigermalen eingeschrankt
werden konnen. Ich wiirde nicht so weit gehen, - -
dies ist meine letzte Bemerkung — eine rigorose
Zuriickweisungspolitik nach Art der USA fiir
Bootsfliichtlinge zu befiirworten. Der Supreme
Court der Vereinigten Staaten von Amerika hat
dies in einer Mehrheitsentscheidung ausdriicklich
gebilligt und die Zuriickweisung als in Uberein-
stimmung mit der Genfer Fliichtlingskonvention
angesehen — gegen viel Kritik selbstverstdandlich.
Aber es hat dazu gefiihrt, dass das Phdnomen der
Bootsfliichtlinge von Haiti praktisch beendet
wurde. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Prof. Hailbronner. Als ndchsten Sach-
verstdndigen bitte ich Herrn Christopher Hein,
Direktor des Italienischen Fliichtlingsrates um
sein Statement.

Sachverstdndiger Christopher Hein (Italienischer
Fliichtlingsrat): Ich danke dem Innenausschuss
fiir diese Einladung und fiir die Gelegenheit,
einige Erwdgungen hier mit Thnen zu teilen. Der
Vorsitzende, Herr Bosbach, hat am Anfang gesagt,
wir reden iiber ein Thema groBer Aktualitdt und
auch grofer Dramatik. Vorgestern kam die Nach-
richt, dass 30 afrikanische Ménner aus supsahari-
schen Landern unten im Boot furchtbar erstickt
sind in einem langen quidlenden Todesprozess,
zusammengepfercht auf einem Boot von 35 Meter
Léange, wo 700 Leute drauf waren. Fiinf Minuten
bevor diese Sitzung hier begonnen hat, bekam ich
die Nachricht, dass vermutlich weitere 75 Manner
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nicht ertrunken sind, sondern auf einem anderen
Boot auch erstickt sind. Da sind keine syrischen
Fliichtlinge dabei, denn offenbar wird von den
Mordern, die hdufig Schlepper genannt werden,
eine Unterscheidung gemacht, wer am wenigsten
zahlen kann, der kommt ganz unten in das Boot
rein, wo praktisch die Uberlebenschancen ganz
gering sind. Wir konnen feststellen, und das kann
ich sagen aus meiner italienischen Erfahrung, dass
uber die letzten zehn Monate 80 Prozent derer, die
iiber das Meer angekommen sind, vor allem {iber
Libyen, aber auch iiber Agypten, Menschen sind,
die am Ende eine Anerkennung internationalen
oder humanitdren Rechtsschutzes bekommen.
Denn es handelt sich um Syrer, Eritreer, Somalier,
Sudanesen, Afghanen, die in Italien wie in ande-
ren EU-Ldndern eine Anerkennungsquote von 90
bis 95 Prozent haben. Wir kénnen feststellen in
Bezug zumindest auf den Kanal von Sizilien auf
den mittleren Teil des Mittelmeeres, eine deutli-
che Verdnderung in der Zusammensetzung derer,
die angekommen sind und ankommen. Es handelt
sich ganz iiberwiegend nicht mehr um Menschen,
die bessere Arbeits- oder Uberlebensbedingungen
suchen, wirtschaftliche Bedingungen, sondern um
Menschen, die aus Verfolgung, Krieg, Biirgerkrieg,
allgemeiner Gewalt der Herkunftsldnder fliehen.
Das ist in der Tat ein neues Phdanomen. Ich denke
mir auch, in Bezug auf die Medien in Bezug auf
die 6ffentliche Meinung, es ist wichtig zu unter-
streichen, dass es sich hier nicht mehr in erster
Linie um ein Phidnomen der Arbeitsemigrations-
wanderung handelt. Was wir sehen ist, dass auf
der einen Seite im letzten Juni 2013 ein gemeinsa-
mes europdisches Asylsystem verabschiedet
worden ist mit verschiedenen Richtlinien und der
Neubestimmung des Dublin-Systems und des
Eurodac-Systems, auf der anderen Seite aber bis
jetzt in keiner Weise geklart ist, wie jemand in
dieses gemeinsame europdische Asylsystem
hereinkommt. Nach wie vor beginnt das System
wirksam zu werden in dem Augenblick, wo
jemand physisch bereits auf dem Hoheitsgebiet
eines der EU-Mitgliedstaaten anwesend ist. Keine
Antwort auf die Frage, wie sie oder er an die
Aubengrenzen eines EU-Staates kommt. Diese
Nichtbeantwortung hat in der Tat zu dem gefiihrt,
was wir wissen, Schétzung von iiber 20.000
Menschen, die gestorben sind in den letzten 15
Jahren, auf dem Weg nach Europa. Am 3. Oktober
letzten Jahres der Schock bei Politikern und der

Innenausschuss

offentlichen Meinung in Europa 366 Menschen,
Eritreer iiberwiegend, kommen direkt vor der
Kiiste von Lampedusa um. Wir hatten uns erwar-
tet, und ich sage wir und die européischen
Einrichtungen des Schutzes fiir Fliichtlinge und
der Verteidigung des Asylrechts, hatten uns
erwartet, auch auf der Grundlage der AuBerungen
von vielen europédischen und nationalen Politi-
kern, dass ernst gemacht werden wiirde mit der
Suche nach Antwort auf die Frage, wie kommt ein
schutzbediirftiger Mensch in den Bereich des
Schutzgedankens, das heilit physisch nach Europa
herein. Wir haben leider gesehen, auch noch am
letzten Freitag, dem 27. Juni, beim Européischen
Rat, dass keine wirkliche Antwort auf diese Frage
gegeben worden ist. Wir meinen, dass die gegen-
wartige Situation der Nichtpolitik zur Illegalitat
auf dem gesamten Wege fiihrt. Auf dem Wege
nach Europa rein, aber auch hinterher von den
Erstaufnahmelédndern, vor allem in Siideuropa, bis
hin zu den endgiiltigen Aufnahmeldndern weiter
im Norden. Das heilit, eine kiinstliche, in gewisser
Weise gewollte finanzielle Aufbldhung der krimi-
nellen Organisationen, der Schlepper, und nicht
nur der Schlepper, die die Menschen bis nach
Lampedusa oder Sizilien oder auf die griechische
Inseln bringen, sondern auch von dort weiter
Richtung Deutschland, Richtung Schweden. Das
heiBt, die gesamte Situation ist gekennzeichnet
von illegalen Wanderungen, da es keine Moglich-
keit der legalen Wanderung gibt. Daher meine ich,
in diesem Sinne gibt der Vorschlag der LINKEN
einen wichtigen Hinweis, dass absolut die
Notwendigkeit besteht, zu Lésungen zu kommen,
die einen legalen Zugang zum Rechtsschutz in
Europa erméglichen. Vorschldage dafiir sind
gemacht worden, sind von der européischen
Kommission vorgelegt worden. Ganz konkrete
Vorschlédge sind da. Wir kénnen auch anfangen,
ohne grofle Gesetze zu verdndern unter Ausnut-
zung des Schengener Visacodex, der bereits von
humanitdren Einreisevisen redet, aber praktisch in
der Tat nicht angewandt worden ist. Es reicht
nicht allein, Resettlement fiir bestimmte Gruppen
oder humanitdre Aufnahme fiir syrische Fliicht-
linge in diesem Augenblick, obwohl das ja begrii-
Benswert ist und sicherlich Deutschland damit ein
Beispiel fiir Gesamteuropa gegeben hat, auch mit
der Erhchung der Aufnahmequote auf 20.000 fiir
syrische Fliichtlinge, aber das l6st das Problem
noch nicht, wie jemand, der nicht zu diesen
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bestimmten Gruppen von Biirgerkriegs- oder
Kriegsfliichtlingen gehort, wie er nach Europa und
in den Rechtsschutz reinkommen kann. Wir
meinen, dass es, - und damit schlieBe ich ab -
nicht ertrdglich ist, dass zum Beispiel eine eritre-
ische Frau in Tripolis bereits mehrere Male Opfer
sexueller Gewalt auf dem Weg von Eritrea bis an
die Mittelmeerkiiste geworden ist, sehend, dass da
driiben die Insel von Lampedusa ist, keine
Moglichkeit hat, nach Lampedusa auf normale
Weise zu kommen, dass sie notwendigerweise
Schlepper bezahlen muss und wenn sie es nicht
mit Geld bezahlen kann, dann mit ihrem Kérper,
nur um dann erst, wenn sie in Lampedusa als
Beispiel angekommen ist, einen Antrag auf
Rechtsschutz stellen zu konnen. Das kann nicht
sein. Das ist absurd. Und ich denke mir auch, dass
die 6ffentliche Meinung nicht mehr versteht, was
da los ist und warum das gesamte Asylsystem auf
der einen Seite so gut geregelt ist fiir die, die
bereits hier sind, aber keine Antwort bisher gefun-
den hat auf die, die noch nicht in dieses System
reingekommen sind. Danke.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen. Néchster Sachverstdandiger ist der Leitende
Polizeidirektor Herr Rdsler von Frontex, gerade
schon erwéhnt. Sie haben das Wort.

Sachverstdndiger Klaus Rosler (EU-Agency
Frontex): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. Meine
Damen und Herren, ich bedanke mich zunéachst
fiir die Moglichkeit, mit Fachinformationen hier
zur politischen Arbeit beitragen zu kénnen. Mit
meiner schriftlichen Stellungnahme habe ich
dargestellt, welchen Beitrag Frontex zur européi-
schen Grenzsicherheit unter Beriicksichtigung
eines wirksamen Grundrechtschutzes leistet und
dass dies mit Blick auf die Zustdndigkeiten und
Verpflichtungen der EU-Mitgliedstaaten nur ein
Teilbeitrag sein kann, wenn man auch die von der
Agentur koordinierten und finanzierten MaBnah-
men, mit denen alle Mitgliedstaaten in einen
Vergleich setzt. Bei der Beschreibung der Haupt-
aufgaben von Frontex ist es auch wichtig zu unter-
streichen, dass Grenzschutz nicht allein der
Migrationskontrolle dient, sondern in erster Linie
der Forderung regulédrer Reisebewegungen und
Migration sowie auch der Bekdmpfung der grenz-
iiberschreitenden Kriminalitdt. Das wird ja auch
heute aus den Stellungnahmen der weiteren
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Experten deutlich, dass Grenzschutz vor allem
nicht das einzige und kein umfassend geeignetes
Mittel zur Migrationssteuerung ist. Die Darstel-
lung der Hauptaufgaben von Frontex in der
schriftlich vorgelegten Form soll auch die stdn-
dige Interaktion und die Zusammenarbeit von
Frontex mit den verantwortlichen Behérden in
den Mitgliedstaaten verdeutlichen. Die Agentur
bemiiht sich, kontinuierlich und intensiv darum,
von den Mitgliedstaaten auch die Einhaltung
bestimmter Prinzipien und Standards im Einsatz
abzuverlangen und sie verfolgt dies auch in den
Einsatzgebieten mit ihren Monitoren und mit
Ihren Koordinierungsbeamten nach iiber den
schriftlichen Einsatzplan hinaus. Es wird zudem
von Frontex miindlich und schriftlich immer
wieder von den einsatzfiihrenden Mitgliedstaaten
bei konkreten Vorwiirfen irreguldren Handelns
deren Sachverhaltsaufkldarung verlangt und die
Durchfiihrung auch in eigenen Ermittlungen in
den Mitgliedstaaten verlangt. Denn Frontex selbst
hat ja keine Ermittlungskompetenz. Die Ankiindi-
gung, EinsatzmaBnahmen und deren Finanzierung
zu reduzieren, ist dabei eingeschlossen. Fiir
Frontex gehoren effektiver Grenzschutz und
Forderung des Grundrechtsschutzes zusammen.
Unsere Tatigkeit zielt darauf ab, in der Kombina-
tion von beiden auch EU-Mehrwert zu leisten.
Dies geschieht durch Konzepte, bei denen opera-
tive MaBnahmen der Mitgliedstaaten nicht ersetzt,
sondern systematisch und nachhaltig ergénzt
werden. Durch einsatzbezogene Spezialkompo-
nenten, durch Aufbau von Koordinationsstruktu-
ren, Kooperationsplattformen, vor allen Dingen
durch Fortbildung und Harmonisierung sowie
Standardisierung der Aufgabendurchfiihrung auf
hohem Niveau. Die Durchfiihrung dieser MalBnah-
men und die dadurch erzeugte Prdsenz von
Frontex in den Einsatzgebieten ist allein bereits
als wertvoller Beitrag zu dieser Harmonisierung
anzusehen und ein Riickzug der Agentur aus
bestimmten Einsdtzen wiirde nach unserer Auffas-
sung dem Grundrechtsschutz beim Grenzschutz
nicht verbessern. Hinsichtlich der schriftlich
vorgelegten kurzen Fassung des EU-Migrationsla-
gebildes ist noch anzumerken, dass sich mit Stand
Ende Mai 2014 weitere Frontex-Indikatoren des
Lagebildes wie folgt entwickelt haben, jeweils im
Vergleich der ersten fiinf Monate 2014 mit dem
ersten Halbjahr 2013. Wir hatten Feststellungen
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an den maritimen Aulengrenzen: 53.000 Perso-
nen. Dies waren im ersten Halbjahr 2013 deutlich
unter 50.000. Wir haben Zuriickweisungen an
allen AubBengrenzen: 42.500 Personen. Dies ist
ebenfalls ein Riickgang gegeniiber 61.000 Perso-
nen im ersten Halbjahr 2013. Wir haben bei den
festgenommenen, verddchtigen Schleusern einen
Anstieg von 3.800 in den ersten fiinf Monaten
2014 gegeniiber 3.300 im ersten Halbjahr 2013.
Wir haben einen deutlichen weiteren Anstieg bei
den Asylbewerbern in der EU nach den Frontex-
Feststellungen 163.000 in den Monaten Januar bis
Mai. Das sind 32.600 pro Monat. Das ist gegeniiber
26.000 pro Monat des letzten ersten Halbjahres
2013 ein deutlicher weiterer Anstieg. Bei alledem
sieht Frontex auf Grund der stindig durchgefiihr-
ten Risikoanalysen derzeit keinen Anlass und hat
auch kein Mandat und hat auch keine Kapazitat
etwa im Mittelmeer eine iibergrof3e tiberspannte
flichendeckende EinsatzmaBnahme zu koordinie-
ren, deren alleiniges Ziel die Rettung und
Aufnahme jeglicher Migranten aus seeuntiichtigen
Booten ist. Es ist ja vielmehr so, dass jetzt schon
bei den maritimen Einsdtzen im Zuge der Migrati-
onshauptrouten derzeit mindestens zwei von drei
GrenziiberwachungsmafBnahmen letztendlich als
Seenotrettungseinsitze durchgefiihrt werden. Das
ist immer dann der Fall, wenn sich zum Beispiel
das aus der Luft festgestellte iiberladene und
vollig hochseeuntaugliche Boot der Migranten in
Seenot befindet. In solchen Fallen ist bekannter-
maDen fiir die weitere Einsatzfithrung die natio-
nale Kiistenwachzentrale zustdndig. Die unter
Frontex-Koordination eingesetzten Schiffe, Flug-
zeuge oder Hubschrauber werden selbstverstdand-
lich fiir den Seenotrettungseinsatz zur Verfiigung
gestellt, hdufig sogar im Rahmen ein und dersel-
ben Streifenfahrt. Die Anwendung des Schengener
Grenzkodex wird insoweit zeitlich suspendiert.
Frontex ist auch beteiligt an den MaBnahmen des
Aktionsplanes der Task Force Mediterranean vom
Herbst 2013, deren wichtiger Bestandteil auch die
Bekdmpfung der grenziiberschreitenden Krimina-
litét ist. Eine Grobschdtzung mit der Annahme
eines Schleusungspreises von 1.000 Euro pro
Person fiihrt ja schon zu einem vermutlichen
Profit fiir Schleusungsorganisationen von nahezu
40 Millionen Euro allein in den ersten fiinf Mona-
ten 2014. Frontex beteiligt sich an der Task Force
Mediterranean nicht nur mit UberwachungsmaB-
nahmen im Mittelmeerraum, sondern auch mit
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der Zusammenarbeit mit Europol zur Bekdmpfung
der illegalen Migration mit mehreren Aktionen,
mit dem Beitrag in der europdischen Plattform
gegen Kriminalitdtsbekdmpfung im Bereich des
Menschenhandels und anderen. In der Drittstaa-
tenzusammenarbeit beteiligen wir uns an einem
gemeinsamen Projekt mit European Asylum
Support Office und auch im Rahmen der Mobilitéat
und Partnerschaftsprojekte. Die Agentur schopft
auch die weiteren vorhandenen Moglichkeiten
aus, die Eurosur bereits nach kurzem Wirkbetrieb
durch die verbesserte Erkennung von Migranten
in moglichen Gefahrensituationen bietet, zum
Beispiel durch eine entsprechende Aufbereitung
der Informationen aus unterschiedlichen Quellen
fiir ein gut nutzbares Lagebild. Fiir uns bleibt die
angestrebte nachhaltige Unterstiitzung der
Mitgliedstaaten eine hohe Prioritdt und doch ist
immer wieder an die Tatsache der vorrangigen
Verantwortung der Mitgliedstaaten fiir wirksamen
Grenzschutz und alle damit verbundenen
MaBnahmen zu erinnern. Die Agentur arbeitet
zurzeit auch mit Hochdruck und Anstrengung an
der Umsetzung der neuen Seeaullengrenzenver-
ordnung. Wir haben wesentliche Bestandteile
schon in unsere MaBnahmenpléne fiir 2014 einge-
arbeitet, obwohl die Verordnung erst in 14 Tagen
in Kraft tritt. Frontex wird schlieBlich auch die
jlingsten EU-Ratsbeschliisse und die Vorschlidge
der italienischen Ratsprédsidentschaft in den Berei-
chen Migration und Grenzsicherheit sorgfiltig
auswerten und fiir die Weiterentwicklung der
eigenen Arbeitsschwerpunkte beriicksichtigen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Rosler. Vorletzter Sachverstdandiger ist
Herr Dr. Schneider, Leiter des Forschungsberei-
ches beim Sachverstdndigenrat deutscher Stiftun-

gen fiir Integration und Migration. Herr Dr.
Schneider, Sie haben das Wort.

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstin-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration): Dankeschén. Sehr geehrte Damen und
Herren Abgeordnete. Es liegen ja in dem vorlie-
genden Antrag eine Vielzahl von Themen und
Fragen vor. Ich sehe, die Screens funktionieren
auch. Es ist keine PowerPoint-Présentation im
eigentlichen Sinne, aber Sie werden darauf viel-
leicht das, was ich sage, unterstiitzend auf zwei,
drei Folien hinterlegt sehen (siehe Anlage). Ich
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mochte die mir zur Verfiigung stehende Zeit
nutzen, um einen einzelnen isolierten Aspekt
dieses Antrages, der meiner Ansicht nach zentral
fiir die Zukunft des gemeinsamen européischen
Asylsystems ist, etwas unter die Lupe zu nehmen
und herauszugreifen. Zentral ist dieser Aspekt
zumindest dann, wenn man davon ausgeht, dass
dieses GEAS, dieses gemeinsame System, unter
den Axiomen Gerechtigkeit und Solidaritat funk-
tionieren soll und diesen Axiomen entsprechen
soll. Nicht zuletzt ist es ja auch noch einmal
betont worden vergangene Woche in den strategi-
schen Leitlinien beim Européischen Rat. Es
betrifft ndmlich die Frage der Weiterentwicklung
des Dublin-Mechanismus. Politisch wird diese
Frage vermutlich nicht vor 2015 virulent. In
diesem Jahr ist auf europdischer Ebene eine
umfassende Evaluierung dieses europédischen
Asylzustdndigkeitsbestimmungsmodus vorgese-
hen. Erst danach wird man vermutlich zu Riick-
schliissen kommen, ob an diesem Dublin-System
Verdnderungen vorzunehmen sind. Dieser schein-
bar ferne Zeitpunkt oder auch der derzeit
vermeintliche Unwillen von Mitgliedstaaten,
etwas zu dndern, sollte uns nicht daran hindern,
iiber mogliche Handlungsoptionen und Weiterent-
wicklungsmoglichkeiten nachzudenken.

Wir wissen, dass die Dublin-Regelungen dazu
fiihren, dass bestimmte Staaten wesentlich starker
von der Aufgabe betroffen sind, erstens Asylbe-
werber aufzunehmen, zweitens sie zu versorgen
und drittens ein Asylverfahren nach dem GEAS-
Standard durchzufiihren, als das andere Staaten
sind. Und es gibt seit vielen vielen Jahren eben
keine gerechte Aufteilung der Verantwortlichkei-
ten bei der Aufnahme von Schutzsuchenden in
Europa, und der Solidaritdtsgedanke ist bislang
auch nur marginal gelebt worden, und zwar iiber
Resettlement und Relocation. Ausgangspunkt aller
Uberlegungen fiir Reformen des Dublin-Systems
sollte daher unseres Erachtens eine Einigung
unter den Mitgliedstaaten dariiber sein, welche
Aufnahmezahlen de facto fiir welche Mitgliedstaa-
ten als gerecht akzeptabel sind und akzeptiert
werden konnen. Wir haben dazu auch in Koopera-
tion mit Kollegen, namentlich Herrn Dr.
Angenendt, ein Mehrfaktorenmodell entwickelt,
das die Bestimmung fairer Aufnahmequoten auf
der Grundlage eines transparenten Verfahrens
ermoglicht. Ich habe versucht, die wichtigsten
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Parameter und Wirkungen dieses Modells mit
zwei Schaubildern zu illustrieren. Ich glaube, die
Schrift ist grol genug, dass man das lesen kann.

Die Wirtschaftskraft soll bei diesem Ermittlungs-
indikator als wichtiger Faktor wirken, bestimmt
iiber den Anteil des jeweiligen Mitgliedstaates am
gesamten Bruttoinlandsprodukt der EU. Der
zweite Faktor, der zu beriicksichtigen wire, ist die
Bevolkerungszahl des jeweiligen Mitgliedstaates
als Anteil an der gesamten EU-Bevolkerung. In die
gleiche Richtung, was die Kapazitédt von Staaten
zur Aufnahme von Fliichtlingen betrifft, wirkt der
dritte Faktor, der aber in der Gewichtung in
diesem Index geringer einflieBen sollte, ndmlich
die territoriale GréBe oder Fldache dieses Mitglied-
staates. Der Einbezug dieses Indikators liegt darin
begriindet, dass sehr hdufig von kleineren
Léndern schon das ,,Problem des Raumes” vorge-
bracht worden ist, Stichwort Malta. Als vierter
Faktor wiirde, ebenfalls relativ gering gewichtet,
das Ausmal der Arbeitslosigkeit im jeweiligen
EU-Mitgliedstaat einbezogen. Denn wir wissen,
dass auch duBerst leistungsfihige Volkswirtschaf-
ten von hoher Arbeitslosigkeit betroffen sein
kénnen. Das Phanomen des jobless growth und
der Tatsache, dass wir aus der Sozialpsychologie
und vielen Studien wissen, dass hohe Arbeitslo-
sigkeit zum Teil einhergehen kann mit einer Stei-
gerung fremdenfeindlicher Einstellung und einer
sinkenden Bereitschaft, Fliichtlinge aufzunehmen.
Um kurzfristige Schwankungen auszugleichen,
die es bei einzelnen dieser vier Indikatoren gibt,
insbesondere bei der Wirtschaftskraft, schlagen
wir vor, dass jeweils ein Filinfjahresschnitt dieser
Werte herangezogen wird, um einen angemesse-
nen Index zu bilden.

Wie wiirde das ganze nun in der Praxis aussehen,
wenn man also die iiber den Index errechneten
fairen Quoten zur Ermittlung von Aufnahmekon-
tingenten nutzt? Das sehen wir auf der ndchsten
Folie. Zunichst werden wir auf den griinen Punk-
ten die Anzahl der Asylantrdge sehen, die laut
Eurostat in einigen ausgewihlten EU-Staaten in
den letzten fiinf Jahren bearbeitet wurden. Das ist
der Zeitraum 2009 bis 2013. Wir sehen, dass
289.000 Asylantrdge in Deutschland gestellt
worden sind, 258.000 in Frankreich, 184.000
beispielsweise in Schweden. Ferner haben wir
hier die Werte mal abgetragen fiir Spanien, das
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Vereinigte Konigreich, Italien, Griechenland und
Ruménien. Wie wiirde das Bild der fiktiven
Aufnahmen aussehen, wenn die faire Quote zur
Anwendung kdme? Wir haben diese Werte
entsprechend durchgerechnet. Die sind dann
dunkel hinterlegt von Ost nach West: Ruménien
hétte fast siebenmal so viel Asylantrdge zu bear-
beiten gehabt als es de facto in den letzten fiinf
Jahren hatte. Hingegen wird deutlich, dass Grie-
chenland Asylzugénge zu verzeichnen hat, die
etwas liber der fairen Quote, die wir errechnen,
lagen. Bei Italien sehen wir, dass der Wert noch
leicht unter dem als gerecht ermittelten Anteil ist,
wiahrend wir in Deutschland leicht dariiber liegen.
Besonders auffillig ist, dass Schweden in den
letzten fiinf Jahren rund viermal so viel Asylan-
trage aufgenommen hat, wie es auf Grund dieser
angenommen fairen Quote mit diesen vier Indika-
toren gerecht gewesen wiére. Bei Frankreich sehen
wir das recht dhnlich wie bei Deutschland. Das
Vereinigte Kénigreich hat etwas weniger Asylan-
trage bearbeitet als es geméal dem Modell gekonnt
und vielleicht gesollt hédtte. Wir sehen auch deut-
lich, und daran sieht man, dass dieses Modell
zumindest fihig ist, bestimmte Uberlastungssze-
narien von Mittelmeergrenzanrainern ein bisschen
zu widerlegen, dass bestimmte Staaten eben weit
davon entfernt sind, ihrer Verantwortung da voll
oder iibergerecht zu werden. Wir sehen ndamlich
beispielsweise bei Spanien, was haufig mitge-
nannt wird unter diesen Mitgliedstaaten an der
AuBengrenze der EU, dass die Quote massiv
unterschritten wird.

Um zum Schluss zu kommen. Das vorgeschlagene
Modell impliziert nicht, - und darauf wiirde ich
Wert legen und das hier nochmal deutlich
machen - dass jeder Mitgliedstaat unmittelbar
diese errechnete Quote an Asylbewerbern aufneh-
men kann und soll oder sollte. Und es impliziert
auch nicht, dass man sozusagen ex cathedra ein
solches Modell den Mitgliedstaaten aufoktroyie-
ren sollte. Denn auch ohne eine solche Quote zu
erfiillen, kann ein Mitgliedstaat faktisch {iberlastet
sein. Es spielen eine Menge anderer Faktoren mit
rein. Das wissen wir. Eine Biirokratieerfahrung
beispielsweise, die Biirokratiehistorie, die Tatsa-
che, dass gewisse Asylsysteme neuer europédischer
Staaten praktisch nicht existent waren. Wir verste-
hen dieses Modell vielmehr als eine Art unterstiit-
zende Heuristik zur mdéglichst nachvollziehbaren
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Bestimmung dessen, was theoretisch fair an
Kontingenten der Aufnahme wére. Ausgehend
von solchen fairen Aufnahmequoten konnte unse-
rer Einschdtzung nach jeweils eine wesentlich
fundiertere Einschédtzung erfolgen, ob ein Land an
der Belastungs- oder Uberlastungsgrenze ist, wenn
Sie den Terminus benutzen wollen. Aullerdem
lieBen sich auch strategisch und politisch auf
dieser Basis weitere Schritte der Solidaritét
planen und des Lastenausgleiches. Das Modell ist
einerseits anschlussfdhig fiir Mechanismen der
physischen Umverteilung, die auch schon vorge-
schlagen worden sind, und zum anderen fiir ein
System des finanziellen Ausgleichs, wie eben vom
Sachverstdndigen Herrn Burkhardt benannt.
Niaheres zum Modell kénnen Sie der schriftlichen
Stellungnahme entnehmen und ich bedanke mich
fiir die Aufmerksamkeit.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen. Letzter Sachverstidndiger ist - sein Institut
ist bereits genannt geworden - vom European
Asylum Support Office in Malta, Herr Dr. Visser,
herzlich willkommen.

Sachverstdndiger Dr. Robert K. Visser (European
Asylum Support Office): Vielen Dank, Herr Vorsit-
zender. Es ist mir eine grofe Ehre und Vergniigen,
hier zu sein. Verzeihung, dass ich nicht weiter auf
Deutsch sprechen kann. Die Terminologie ist so
schwierig, dass ich mich weiter auf Englisch
ausdriicken mochte.

Weiter mit Dolmetscherin: Sehr verehrte Mitglie-
der des Parlamentes, sehr verehrte Redner. Im
letzten Jahr hat die Europédische Union die
héchste Zahl an Antrédgen fiir internationalen
Schutz gesehen, mehr als 430.000 Antragsteller,
das war 30 Prozent mehr als im Jahr davor. Im
Jahr noch davor war die Zahl noch hdher als das
Jahr davor. Das heilit, die Zahl steigt stdndig an in
den letzten Jahren seit der Sammlung der
EUROSTAT-Daten. Seit dem Jahr 2008 haben wir
einen Anstieg zu verzeichnen. Wir sehen gleich-
zeitig, dass wir natiirlich auch die wirklich schiit-
zen missen, die einen solchen Schutz brauchen.
Ein faires und effektives System brauchen wir
innerhalb des europdischen Rechtsrahmens. Um
dieses Ziel zu erreichen, miissen wir sicherstellen,
dass Europa ein einheitlicher Schutzraum wird.
Die Mitgliedstaaten sollten deswegen ihre
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Verpflichtungen auch erfiillen innerhalb des
gemeinsamen européischen Rechtsrahmens. Prin-
zipien hier sind: Verantwortungsbewusstsein,
gegenseitiges Vertrauen und Solidaritit. Gleich-
zeitig ist das auch der Auftrag der EASO, diesen
Prozess zu unterstiitzen. Im Gegensatz zu einigen
Auﬁerungen, die hier gemacht worden sind,
glaube ich, dass wir in die richtige Richtung
voranschreiten. Vor zehn Jahren war es so, dass
Europa sich tiberhaupt erst anschickte, in diesem
Bereich aktiv zu werden. Schon haben wir jetzt
die zweite Stufe eines europdischen Rechtsrah-
mens erreicht. Dieser Rechtsrahmen ist noch nicht
perfekt, natiirlich nicht, aber wir haben schon
betrdchtliche Fortschritte gemacht hin zu einem
gemeinsamen européischen Rechtsrahmen. Seit
dem Beschluss im letzten Jahr des europdischen
Parlamentes und des Rates einen solchen europdi-
schen Raum zu schaffen, sind wir diesem Raum
auch schon nédher gekommen. Jetzt liegt es an den
Mitgliedstaaten, dieses System zu unterstiitzen
und umzusetzen. Sie haben die Verantwortung,
genug Kapazitit zu schaffen, um die Asylantrdage
fair und effizient zu bearbeiten. Namlich die, die
berechtigt sind, zu schiitzen und ihnen Schutz zu
bieten, bedeutet auch, dass Integrationsmalnah-
men, FolgemaBnahmen angeboten werden und
auch effektive andere Riickfiihrungsmafnahmen
zu finden fiir diejenigen, die nicht berechtigt sind
zu solchem Schutz. Effektivitat ist hier sehr wich-
tig. Das ist ein wichtiges Element. Solidaritat ist
ein wichtiger Bestandteil. Aber Solidaritéat bedeu-
tet jetzt nicht Ndchstenliebe der Mitgliedstaaten.
Die Européische Union ist auf der Grundlage
errichtet worden, dass sich die Mitgliedstaaten an
gemeinsame Aktivitdten beteiligen. Wir haben
dieses System, um Ressourcen gemeinsam zu
verwenden fiir dieses gemeinsame Ziel. Solidari-
tdt muss umgesetzt werden in effektive Unterstiit-
zung, wenn wir hier {iber Asyl sprechen. Es geht
um praktische Zusammenarbeit zwischen den
Mitgliedstaaten. Das Europdische Asylunterstiit-
zungsamt ist Teil dieses Systems. Was machen
wir? Mit welchen Mafinahmen tragen wir zu
diesem Solidaritdtsmechanismus bei? Unseres ist
ein bottom-up-System, von unten, um es kurz zu
fassen. Ich werde es hier nur kurz darstellen. Wir
geben den Mitgliedstaaten technische, praktische
Unterstiitzung, operative Unterstiitzung fiir die
Mitgliedstaaten, die besondere Bediirfnisse haben,
zum Beispiel um die neue EU-Asylgesetzgebung
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umzusetzen. Wir geben auch evidenzbasiertes
Input fiir die Schaffung solcher Asylsysteme in
den Mitgliedstaaten. In dieser Hinsicht haben wir
vielen Mitgliedstaaten direkte Unterstiitzung
gewihrt. Viele von ihnen sind heute schon
genannt worden: Bulgarien, Griechenland, Italien,
aber auch Luxemburg und Schweden haben
Unterstiitzung bekommen. Vor kurzem haben wir
UnterstiitzungsmaBnahmen in Zypern begonnen.
Es ist sehr wichtig fiir ein System, in dem Solida-
ritdt wichtig ist, solche Unterstiitzung zu geben,
aber Verantwortung ist auch sehr wichtig. Deshalb
ist auch Vertrauen zwischen den Mitgliedstaaten
sehr wichtig. Vieles aus dieser Diskussion ergibt
sich daraus, dass Vertrauen nur begrenzt ist
zwischen einigen Mitgliedstaaten. Wir sprechen
iiber Mitgliedstaaten und wissen oft nicht genau,
was in diesen Mitgliedstaaten passiert. Ein
Projekt, das wir begonnen haben und Deutschland
nimmt aktiv daran teil, das ist das Projekt der
gemeinsamen Bearbeitung. Da sehen wir einander
in die Tépfe sozusagen und schauen, wie das
Abendessen zubereitet wird — entschuldigen Sie
diesen Vergleich — um richtig zu spiiren, wie das
Verfahren funktioniert in dem anderen Mitglied-
staat. Wir haben manchmal gewisse Vorstellungen
von bestimmten Mitgliedsldndern, aber ich kann
Thnen aus eigener Erfahrung zusichern, dass,
wenn man in diesen Mitgliedstaaten selbst vor Ort
ist, dann ist die Realitit oft sehr anders, manch-
mal besser, manchmal schlechter, aber in der
Regel anders als die Vorstellungen. Deswegen ist
es gut, in diesen Prozess auch zu investieren. Die
Umsetzung der neuen EU-Asylgesetzgebung ist
wichtig fiir die Mitgliedstaaten. Wichtig hierbei ist
es, dass wir bereit sind zu akzeptieren, dass wir
einander unterstiitzen und dass wir miteinander
sprechen und nicht nur iibereinander. In diesem
Zusammenhang haben wir ein Frithwarnsystem
entwickelt, um einen guten Uberblick iiber die
Mitgliedstaaten zu haben. Es erscheint vielleicht
etwas merkwiirdig, jedoch bis vor kurzem hatten
wir ganz hervorragende Daten dariiber, was in den
einzelnen Mitgliedstaaten passiert, was in
Deutschland vorgeht, in Belgien, in anderen
Mitgliedstaaten. Aber wir hatten keine Vorstel-
lung davon, wie das interagierte, welche Wechsel-
beziehungen in Europa da waren. Jetzt haben wir
ein System entwickelt, das es uns erlaubt, einen
Uberblick iiber die unterschiedlichen Anderungen
zu haben, die in den verschiedenen Monaten in
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ganz Europa passieren. Manchmal ist es so, dass
was wir kurzfristig als Erfolg ansehen, dass das
manchmal dem Einfluss vollig anderer Faktoren
aus anderen Mitgliedstaaten unterliegt, die dazu
fiihren, dass die Strome wandern. Die Mittelmeer
Task Force wurde schon genannt. Das ist ja Kern
der Diskussion. Ich habe schon von gemeinsamer
Bearbeitung gesprochen. Denn das wichtigste der
Mittelmeer Task Force ist, der Grund, der zu ihrer
Schaffung fiihrte, war diese Tragodie im Mittel-
meer. Das wurde jetzt in einen viel grofleren
Rahmen gesetzt und fiihrte dazu, dass man eine
Diskussion iiber Asyl hat und nicht nur iiber
SeenotrettungsmaBnahmen im Mittelmeer. Das
hitte so sein konnen, aber die Diskussion ist sehr
viel weiter ausgedehnt worden. Herr Rosler hat ja
schon angedeutet, dass EASO, Europol, Eurojust
und Frontex gemeinsam daran arbeiten, ein besse-
res Bild von den Schleusernetzwerken zu bekom-
men. Denn wenn wir an diese tragischen Situatio-
nen im Mittelmeerraum denken, sollte das nicht
bedeuten, dass wir unsere Augen davor verschlie-
Ben, dass sehr viele Schleusernetzwerke an diesen
tragischen Situationen sehr viel Geld verdienen.
Wir missen nicht nur retten, sondern wir miissen
auch hinter diese Netzwerke schauen. Wir miissen
die Realitdt dahinter erkennen. Abschliefend
mochte ich kurz sagen, wie gliicklich ich iiber die
Mitarbeit der Mitgliedstaaten an den Agenturen
bin. Das gilt fiir Frontex und auch fiir EASO.
Ohne die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten
kénnen wir nicht funktionieren. Wir sind Teil
ihres Systems und sie sind Teil des gemeinsamen
Systems und nur gemeinsam haben wir ein
gemeinsames System. Nur gemeinsam kénnen wir
diese Arbeit leisten. In dieser Hinsicht bin ich
wirklich Deutschland sehr dankbar fiir die Unter-
stiitzung auf allen Ebenen, die wir von Deutsch-
land erhalten. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen. Es beginnt jetzt die Fragerunde von den
Kolleginnen und Kollegen. Frau Kollegin Warken.

BE Nina Warken (CDU/CSU): Zundchst von
meiner Seite herzlichen Dank an die Sachverstin-
digen, dass sie uns heute mit ihrer Expertise zur
Anhérung zum vorliegenden Antrag zur Verfii-
gung stehen. Meine ersten beiden Fragen gehen an
Herrn Professor Hailbronner. Herr Professor
Hailbronner, der Antrag um den es heute geht,
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spricht ja von einer Abschottungspolitik sowie
von eklatanten Mangeln und fordert einen grund-
legenden Wandel der EU-Fliichtlingspolitik unter
1.3. Halten Sie diese Vorwiirfe vor dem Hinter-
grund der Reformen der letzten Jahre fiir vertret-
bar? Wie bewerten Sie die Asyl- und Fliichtlings-
politik in den letzten Jahren? Die zweite Frage: Sie
hatten es vorhin schon angedeutet, dass noch
Defizite bei der Umsetzung von Regelungen in
einem gemeinsamen europdischen Asylsystem
bestehen. Vielleicht konnen Sie konkretisieren,
wo genau diese Defizite bestehen. Was kann noch
getan werden zur Verbesserung eines gemeinsa-
men europdischen Asylsystems? Meine weiteren
Fragen gehen an Herrn Résler und an Herrn Dr.
Visser. Wie sieht Frontex seine Rolle im Mittel-
meer gerade auch im Hinblick auf die Seenotret-
tung und auf die Unterstiitzung der Mitgliedstaa-
ten bei der Bewiltigung der Migrationsstréme in
die EU und welchen Beitrag hat Frontex nach den
Ereignissen von Lampedusa geleistet, um das
Risiko weiterer solcher Tragddien moglichst zu
minimieren? Die zweite Frage: Wie bewerten Sie
die Vorwiirfe, die in dem Antrag genannt werden,
der Zuriickweisung von Fliichtlingen an den
Aubengrenzen, speziell im Mittelmeer und von
der Misshandlung von Migranten? Welche Rolle
spielen hierbei ihre beiden Agenturen? Dritte
Frage: Welche Folge hitte die im Antrag gefor-
derte Auflésung von Frontex? Wiirde dies tatsédch-
lich den Fliichtlingen helfen? Meine vierte Frage,
die die Fluchthelfer betrifft: Haben Sie den
Eindruck oder handeln diese Ihres Erachtens, wie
es im Antrag angedeutet wird, aus humanitdren
Motiven oder doch eher aus anderen, aus moneta-
ren Motiven? Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Profes-
sor Hailbronner.

Sachverstdndiger Prof. Dr. Dr. h.c. Kay
Hailbronner (Forschungszentrum Ausldnder- und
Asylrecht): Ja, Frau Abg. Warken. Zur ersten
Frage: Abschottungspolitik. Den Vorwurf halte ich
nicht fiir gerechtfertigt. Auf der EU-Ebene ist nicht
nur auf der rechtlichen Ebene, was sie Vereinheit-
lichung der Kriterien fiir Anerkennung, fiir das
Verfahren und fiir die Beseitigung von administra-
tiven Defiziten, EASO zum Beispiel, ist doch sehr
viel getan worden, so dass ich denke, wenn man
ein realistisches Bild hat, dann muss man sehen,
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dass in einer relativ kurzen Zeit erstaunlich viel
von nationaler Souverdnitédt an die européische
Union abgegeben worden ist und dass auch in
relativ kurzer Zeit doch ein umfangreiches Geset-
zeswerk daraus geworden ist. Eine andere Frage
ist, ob das Gesetzeswerk immer so funktioniert,
wie es der Gesetzgeber sich vorgestellt hat. Das ist
ein Problem, was nicht nur bei EU-Recht
auftaucht, sondern auch gelegentlich im deut-
schen Recht. Hier sind bei der EU ganz spezifi-
sche Probleme zu sehen, weil wir natiirlich sehr
unterschiedliche Asylsysteme in den einzelnen
Mitgliedstaaten hatten und auch sehr unterschied-
liche Ressourcen und Fahigkeiten, ein den huma-
nitdren und rechtlichen Anforderungen gentigen-
des Asylverfahren aufzubauen. Ich brauche tiber
Griechenland nicht viel zu sagen. Ich denke, - nur
eine Bemerkung dazu - dass nicht nur EASO hier
eine wichtige Rolle zu spielen hat, sondern auch
weiter gedacht werden muss. Beispiel: Ich konnte
mir vorstellen, dass man beim Ausfall eines EU-
Mitgliedstaates, wie wir das seit einiger Zeit
faktisch in Griechenland beobachten, sich tiberle-
gen sollte, ob nicht temporér oder ggfs. auch
langerdauernd, dariiber muss man nachdenken,
ein ausschlieBlich EU-geregeltes Asylverfahren,
gegebenenfalls in den betreffenden Mitgliedsstaa-
ten als komplementéres Instrument geschaffen
werden sollte, was in diesem Fall die systemi-
schen Defizite, wie das der Europdische Gerichts-
hof formuliert hat, ausgleichen kann. Es gibt
natiirlich weitere Defizite und diese Defizite sind
ganz generell einmal in der Riickfiihrungspolitik,
wo wir zwar jetzt Regelungen mit der sogenannten
Riickfithrungsrichtlinie haben, aber was wir
meines Erachtens noch nicht haben, ist eine eini-
germalen zufriedenstellende, koordinierte Riick-
fiihrungspolitik, einheitliche Kriterien, auch
Kriterien dariiber, was eigentlich mit abgelehnten
Asylbewerbern zu geschehen hat und welche
technischen und administrativen Mainahmen
ergriffen werden konnen, um effektiver vor allem
in sehr viel kiirzerer Zeit eine Riickfithrung zu
erreichen fiir die diejenigen Drittstaatsangehori-
gen, die kein Aufenthaltsrecht haben. Letzter
Punkt: Das Lastenverteilungssystem halte ich
auch noch fiir ein regelungsbediirftiges Problem.
Ich denke, man muss in der Tat — Herr Schneider
hat das auch angedeutet — dariiber nachdenken,
ob nicht ein Mechanismus nicht nur im Sinne
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einer Koordinierung von humanitéaren Hilfspro-
grammen, sondern auch der Verteilung von aner-
kannten Asylsuchenden erméglicht u.U. auch
unter Einbeziehung von Asylbewerbern geschaf-
fen werden sollte. Uber die Kriterien wird man
sicher noch lange diskutieren. Das sollte jeden-
falls auch in die politische Diskussion einbezogen
werden.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Résler

Sachverstdndiger Klaus Rosler (EU-Agency
Frontex): Vielen Dank. Die Rolle von Frontex im
Mittelmehr in Bezug auf Seenotrettungseinsitze
und die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten: Ich
habe bereits gesagt, dass de facto zwei Drittel der
Grenziiberwachungseinsitze als Seenotrettungs-
rettungseinsatz enden. Insofern hat Frontex dazu
beigetragen, dass Tausende im letzten Jahr und
auch fortgesetzt Menschenleben gerettet werden.
Es sind im Durchschnitt etwa 100 pro Person. Das
ist eine Arbeit, die Tag fiir Tag von den nationalen
Behorden ... .

Vors. Woelfgang Bosbach (CDU/CSU): Das miissten
Sie nochmal erkldren: 100 pro Person.

Sachverstdndiger Klaus Résler (EU-Agency
Frontex): Entschuldigung: 100 Personen pro Tag.
Vielen Dank fiir die Gelegenheit das klarzustellen.
Im Jahresdurchschnitt 2013 ist eine Gréenord-
nung, dass 100 Personen pro Tag auf See im
Rahmen einer zunéchst als Grenziiberwachung
gestarteten MaBnahme gerettet worden sind.
Vieles davon geschieht im Rahmen von Frontex
koordinierten Mafinahmen. Wir unterstiitzen die
Mitgliedstaaten weniger mit dem Einsatz von
Wasserfahrzeugen, sondern mehr mit der Luft-
iiberwachung, mit Flachenflugzeugen, um dem
Ziel Migrantenboote und solche Boote, die in
Seenot sind oder geraten konnen, frithzeitig zu
entdecken und dann iiber eine entsprechende
Einsatzkommunikation die Seenotrettung zu
informieren. Also das Koordinationszentrum fiir
den Grenziiberwachungseinsatz schliefit sich kurz
mit dem verantwortlichen Zentrum fiir die Koor-
dination von Seenotrettungseinsidtzen und dann
werden Einsatzmittel entsandt oder bereits im
Einsatzgebiet befindliche Einsatzmittel der
Mitgliedstaaten aus der Frontex-Koordinierung
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faktisch herausgeldst und zum Seenotrettungsein-
satz gebracht. Beitrag zweitens zur Task Force
Mediterranean und Beitrag zur Nichtwiederho-
lung von Lampedusa: Hier will ich unter vielfalti-
gen MalBnahmen nochmal anfiihren, dass wir
zusédtzliches EU-Budget in Hohe von etwa 8 Milli-
onen Euro erhalten haben, das uns dazu gedient
hat, unsere maritimen koordinierten Einséatze, die
normalerweise wihrend der sogenannten Haupt-
saison oder wihrend der Jahreszeiten in deren
erfahrungsgemdl mit einem hohen Migrations-
strom zu rechnen ist, — sprich von Mai bis Ende
Oktober — fortzusetzen iiber den ganzen Winter
hindurch bis ins Friihjahr, bevor dann unsere
Jahresplanung 2014 mit dem 2014er genehmigten
Arbeitsprogramm und genehmigten Budget das
nahtlos fortgesetzt hat. Dariiber hinaus haben wir
Uberwachungsdienstleistungen, die im Rahmen
der Eurosur-Verordnung vorgesehen sind, bereits
im Oktober und im November aktiviert. Das ist
natiirlich nichts, was jetzt nun aus dem Stand
umfassend geleistet werden kann, sondern da
waren Pilotprojekte noch in der Erprobung. Wir
haben dann in der Zusammenarbeit mit anderen
EU-Agenturen, zum Beispiel der European Mari-
time Safety Agency (EMSA), Schiffsbeobachtungs-
systeme und andere UberwachungsmaBnahmen
intensiviert, mit denen wir Schiffshewegungen in
Einsatzgebieten oder in Fldchen abgedeckt oder
erkannt haben, die nicht unbedingt Einsatzgebiete
unserer koordinierten Einsatzmalnahmen waren.
Auch das dient dazu, das Lagebild fiir die
Mitgliedstaaten anzureichern und zu verbessern,
damit diese in ihrer Verantwortung stdarker und
zielgerichteter in der Lage sind, rechtzeitig
MaBnahmen zu ergreifen, um Migranten in Seenot
an Bord zu nehmen. Wie werden die Vorwiirfe zur
Grundrechtsverletzung aufgegriffen? Frontex hat
keine eigene Ermittlungskomponente und Frontex
hat auch keine Kontrollkomponente tiber die
Mitgliedstaaten. Sondern wir koordinieren
MaBnahmen und wenn wir mit konkreten
Vorwirfen konfrontiert werden, dann sammeln
wir die Fakten, diejenigen, wenn sie sich aus
unseren eigenen Einsatzdokumentationen erge-
ben. Zusitzlich adressieren wir sie an den einsatz-
fiihrenden Mitgliedstaat in durchaus unterschied-
licher miindlicher und schriftlicher Form, in mehr
oder weniger, meistens mehr deutlicher Form.
Wir priifen auch die Suspendierung von Einsédtzen
oder die Zuriicknahme von Finanzierungen, die
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teilweise Zuriicknahme von Finanzierungen, die
Verkiirzung von unseren EinsatzmafBnahmen
regelmdBig. Wenn wir die Mitgliedstaaten adres-
sieren mit der Bitte um Priifung, mit der Bitte um
eigene Ermittlungen, mit der Bitte, den Vorwiirfen
nachzugehen und sie abzustellen. Dann informie-
ren wir die zustdndige Generaldirektion der
Kommission dariiber, denn dort besteht aus unse-
rer Sicht eine stdrkere Kontroll- und Einwirkungs-
moglichkeit als das fiir uns der Fall ist. Ich habe
vorhin schon mal gesagt, wir glauben, dass allein
unsere Priasenz und unsere Monitoringfunktion
und auch die Monitoringfunktion unserer Grund-
rechtsbeauftragten dazu beitréagt, dass sich lang-
sam und nicht immer in der Offentlichkeit mess-
bar Verdnderungen in Bezug auf das Grundrechts-
schutzbewusstsein bei bestimmten Grenzschutz-
behorden vollziehen; und dass auf die Weise
mehr erreicht werden kann als wenn wir uns aus
bestimmten Einsatzgebieten zuriickziehen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank. Herr Dr. Visser

Sachverstdndiger Dr. Robert K. Visser (European
Asylum Support Office):

Dolmetscherin: Wie ich in meiner Einfiihrung
sagte, wir haben ein System in relativ kurzer Zeit
aufgebaut und alle Mitgliedstaaten miissen jetzt
die zweite Phase umsetzen. Hier wird es also
keine Mingel geben. Die Frage ist, gibt es noch
Maingel? Ja, es gibt noch Méngel. Wir werden
immer effektiver in der Schaffung einer Situation,
in der wir weniger effizient sind. In Bulgarien
zum Beispiel, wo letztes Jahr die Zuwanderung
enorm angestiegen ist. Mehrere 100 Prozent inner-
halb nur weniger Monate. Das System war vollig
unfihig, damit fertig zu werden. Es gab traditio-
nell kein starkes Asylsystem aus historischen
Grunden, die sie alle kennen. Diese Situation war
nun vollig neu. Mit Experten und Hilfe und
Unterstiitzung konnten wir das System in Bulga-
rien aufbauen. Jetzt ist es sehr viel besser als das,
was wir vor einem halben Jahr gesehen haben. Das
sehen nicht nur wir so, sondern das wurde auch
jingst von dem UNHCR bestitigt. Das zweite
Beispiel: In Griechenland haben wir noch viel zu
verbessern. In Griechenland gibt es jetzt aber auch
einen Asyldienst, der mit den Asylantrdgen
professionell entsprechend des européischen
Durchschnitts nach dem Asylschliissel, den wir
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haben, verfahrt. Hier gibt es natiirlich auch noch
Verbesserungsmaglichkeiten, aber wir sehen hier
eine enorme Verbesserung im Vergleich zu der
Situation vor zwei Jahren. Es gibt noch Defizite,
aber es gibt ein System, etwas dagegen zu tun.
Und wir fordern nattirlich auch immer wieder,
dass dies weiter verfolgt werden sollte, um diese
Defizite abzustellen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Frau Kolle-
gin Jelpke.

BE Ulla Jelpke (DIE LINKE.): Danke, Herr Vorsit-
zender und auch herzlichen Dank an unsere Sach-
verstdndigen fiir die Stellungnahmen. Ich denke,
dass wir ganz am Anfang hier im Parlament mit
unserer Diskussion stehen, was konnen wir tun in
der EU, verbessern in der EU-AuBenpolitik, zu
den Fliichtlingsdramen muss man ja sagen. Ich
bin natirlich auch sehr dankbar, dass der Bundes-
préasident Gauck auch hier mal ganz deutliche
Akzente gesetzt hat, weil er gesagt hat, Boots-
fliichtlinge, dass wir so viele haben, ist auch eine
Folge, einer Reaktion auf die zunehmende
Abschottung der siidostlichen Landesgrenzen der
Européischen Union. Ich denke, es sind insgesamt
viele emporende Stellungnahmen dieser Tage zu
héren. Ich méchte zu drei Komplexen fragen. Das
eine ist noch mal die Effektivitidt des Dublin-Sys-
tems. Da muss man einfach sagen, dass im Grunde
genommen ein Drittel der Asylverfahren im Jahre
2013 Dublin-Verfahren waren. Vor allen Dingen
ist es aufwendig. Es werden Gerichtsverfahren
gefiihrt. Man streitet sich vor allen Dingen darum,
wo sind sie zuerst hergekommen und weniger
darum, aus was fiur einem Herkunftsland die
Fliichtlinge kommen. Ebenso die Zahlen, wenn
man sich mal die Anerkennung anschaut. Also
35.000 Ubernahmeersuchen hat es gegeben. Fakt
ist 5.000 Menschen sind iiberstellt worden. Das
sind gerade mal 13,4 Prozent. Meine Frage richtet
sich hier an Herrn Burkhardt, Herrn Hein, Herrn
Angenendt und Herrn Schneider. Was bedeutet es
eigentlich fiir die Betroffenen, dieses System,
dieses brutale System, fiir die Fliichtlinge, die
h&ufig nach Dublin inhaftiert werden, eine
Zwangsverteilung erleben gegen ihren Willen?
Dass unterm Strich eigentlich gar nichts bei dieser
Dublin-Regelung wirklich rauskommt. Wichtig ist
mir der zweite Punkt. Herrn Burkhardt und Herrn
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Hein zu fragen nach der Push-Back-Praxis, insbe-
sondere an den AuBengrenzen der EU. Wir haben
hier schon einige Dinge gehort, aber ich glaube,
auch nachdem was wir gerade von Frontex gehort
haben, ist es notwendig, hier noch mal darauf
einzugehen, wie die Regierung bzw. die EU-Kom-
mission damit umgeht und vor allen Dingen,
welche Rolle spielt Frontex bei diesem Push-Back.
In diesem Zusammenhang méchte ich nur erwéh-
nen, dass am Montag ein Fliichtlingssymposium
hier in Berlin stattgefunden hat, wo ein Vertreter
des BMI, Herr Tetzlaff, sagte, dass die Mitglied-
staaten ihre Verantwortung wahrnehmen.
Gemeint war allerdings nicht die Verantwortung,
was Flichtlinge angeht, sondern was die Abschot-
tung der Grenzen angeht und nicht die Frage der
Freiziigigkeit. In dem Zusammenhang ist natiir-
lich auch die Frage der neuen Schengen-Ausset-
zungsmechanismen mit anzusprechen. Diese
Frage geht an Herrn Burkhardt und an Herrn Hein.
Meine dritte Frage: Da geht es nochmal um die
Widerspriiche zwischen den Sachverstdndigen,
was die legalen Einreisemoglichkeiten angeht,
also von Resettlement bis zu humanitére, visage-
schiitzte Einreiseverfahren, die sogar alle bereits
innerhalb der geltenden Rechtsgrundlagen
moglich wéren. Die Frage ist also, wie sollen wir
strategisch damit umgehen? Soll mehr Druck
gemacht werden auf die EU-Staaten zur verstark-
ten Nutzung dieser Instrumente oder soll es eine
Mischung geben? Ich glaube, dass dieser Punkt
sehr wichtig ist, dass da noch mehr Anregungen
kommen fiir die Abgeordneten und fiir die Frakti-
onen. Die Fragen wiirde ich ebenfalls gern an
Herrn Burkhardt, Herrn Hein und Herrn
Angenendt stellen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Dr.
Angenendt.

Sachverstdndiger Dr. Steffen Angenendt (Stiftung
Wissenschaft und Politik): Vielen Dank Frau
Jelpke. Vielleicht nochmal zum Ausgangspunkt,
zum EU-Asylsystem: Dass wir von einem einheit-
lichen und gemeinsamen System noch weit
entfernt sind, ist ganz offensichtlich. Dafiir gibt es
verschiedene Indikatoren. Die Gesamtschutzquo-
ten zum Beispiel zeigen, dass irgendwas noch
nicht stimmt. Die Gesamtschutzquoten fiir 2012
haben in den Mitgliedstaaten zum Beispiel fiir
Iraker zwischen 92 Prozent und 2,9 Prozent
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geschwankt. Selbst wenn man vermutet, dass da
unterschiedliche Gruppen aus unterschiedlichen
Landesteilen und aus unterschiedlichen Kontex-
ten gekommen sind, gibt die Bandbreite doch zu
denken. Man kann jedenfalls nicht von einem
einheitlichen EU-Asylsystem sprechen.

Die Frage ist, was das fiir die Verantwortungstei-
lung bedeutet. Man koénnte den Finger auf die
Staaten richten, die wenige Verfahren durchfiih-
ren, und man konnte auch auf die zum Teil
schlechten Standards deuten. Aber man kann
natiirlich auch fragen, warum es denn so ist und
was in den betreffenden Staaten fehlt. Das ist der
Kernpunkt der Uberlegungen, die wir zur fairen
Verantwortungsteilung angestellt haben. Ich
glaube, wir brauchen eben diese Debatte in der
EU. Sobald man Zahlen auf dem Tisch hat — das
kennen wir alle aus vielen anderen Lebensberei-
chen — muss man konkret Stellung nehmen und
sich rechtfertigen, warum das so ist und nicht
anders. Ich glaube, fiir diese Debatte ist es gut,
wenn man iiber Quoten reden kann, wie immer
die auch konstruiert sein mogen.

Noch ein Satz dazu: Ich habe in letzter Zeit in
Staatenkonferenzen tiber dieses Thema diskutiert.
Auch mit Vertretern von Staaten, die sehr viel
weniger Asylbewerber aufgenommen haben als
nach so einem Modell moglich wire. Die erste
Reaktion in einer Debatte iiber Aufnahmezahlen
und Quoten immer so eine Art Rechtfertigung.
Zunéchst heilt es oft: ,,Ihr habt da vollig falsche
Sachen berechnet®, ,,das ist unfair® usw. In einem
zweiten Schritt wird dann aber konkreter erklart,
warum die Aufnahme und Versorgung der Fliicht-
linge so ist und was an Ausstattung, Personal etc.
fehlt. Ich glaube, es wire sehr hilfreich, wenn man
so iiber ein Lastenverteilungsverfahren, dass man
genau an diesen Punkt kommt. Damit wére sehr
viel erreicht, und dann wiirden vielleicht die
riesigen Spreizungen in der Anwendung des Asyl-
rechts geringer werden. Das ist jedenfalls die Hoff-
nung, die ich damit verbinde. Danke.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr
Burkhardt.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Wenn ich direkt darauf eingehen
darf. Die Frage ist: Wie lange ist ein Fliichtling
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eine Belastung? Ist er eine Belastung? Wenn sie
das so organisieren, dass die Menschen eine Integ-
rationsperspektive bekommen, dass sie schauen,
dass sie sich schnell in den Arbeitsmarkt integrie-
ren, dann profitiert eine Gesellschaft davon. Das
ist auch unser zentrales Problem mit Quotenmo-
dellen. Sowie ich ndmlich Menschen hin- und
herschiebe, beriicksichtige ich nicht mehr famili-
dre Bindungen, Netzwerke. Ich hatte ja dargelegt,
warum es sinnvoll ist, dass Menschen aus Syrien
nach Deutschland diirfen und dass eben der syri-
sche Fliichtling, dessen Onkel in heinland-Pfalz
lebt, nicht in Bulgarien bleiben muss, weil er dort
gestrandet ist, weil er ndmlich hier auch besser
und schneller integriert wird. Das heif3t diese
Modelle, die nur vom Staat her denken, fithren
auch zur Illegalitdt. Menschen gehen dann die
anderen Wege. Und wir sehen die Ergebnisse
eines sehr biirokratischen Aufwandes. Deswegen
ist Dublin gescheitert. Dublin hidngt auch zusam-
men mit den AuBlengrenzen. Denn, es wurde von
Christopher Hein und anderen angesprochen: Wer
einen Fliichtling einreisen ldsst, ist fiir ihn verant-
wortlich. Diese Praxis des Push-back, die es
flaichendeckend gibt, - da wiirde ich gern noch zu
Frau Warken Stellung nehmen - hdngt auch damit
zusammen, dass Griechenland weil}; Wenn wir
die Grenze nicht dicht machen, dann haben wir
die Fliichtlinge. Wir sollten nicht die Zahl der
Asylsuchenden vergleichen, sondern die Zahl der
Grenziibertritte. Die klafft weit auseinander. Zur
Frage der Abschottung: Wie hédngt das zusammen?
Es ist schon festzustellen, dass seit der Intensivie-
rung der Grenzkontrollen in Griechenland durch
Frontex im Sommer 2012 die Zahl der Grenziiber-
tritte drastisch zuriickging. Es trifft Syrer, Afgha-
nen, Eritreer, also die Menschen, die mit hoher
Wahrscheinlichkeit hier einen Asyl- oder Schutz-
status bekommen. Die werden abgedrédngt. Pro
Asyl hat nicht formuliert, Frontex schiebt in der
Agiis Menschen zuriick. Aber wir erheben den
Vorwurf und stellen die Frage, inwieweit Frontex
dem Vorschub leistet. Wenn man aufklart und
dann die Information weitergibt. Ich habe auch
mit Frontex-Beamten geredet, die sagen: ,,In der
Nacht, da wollen die Griechen gar nicht, dass wir
dabei sind. Das machen wir alleine.“ Das heil3t, da
wo es zu den Verbrechen kommt, und es ist ein
Verbrechen, Fliichtlinge auf offener See auszuset-
zen in einem zerstochenen Schlauchboot, sind
zwar die Frontex-Beamten nicht direkt beteiligt.
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Aber die Frage ist: Haben sie die Information
geliefert? Deswegen ist die Frage der gesamteuro-
péischen Verantwortung zu stellen. Hier stimme
ich grundséatzlich iiberein mit den Ausfithrungen
von Herrn Visser, der sagt, das ist eine europdi-
sche Einheit, wir haben eine européische Verant-
wortung und deswegen miissen wir uns auch in
Deutschland ihr stellen. Ich glaube, angesichts der
gesamteuropédischen Ausgangslage muss man von
Deutschland erwarten, dass von hier aus ein
Impuls ausgeht. Wir finden es gut, dass der
AuBenminister und der Innenminister bei anderen
EU-Staaten Druck machen zur Aufnahme von
Syrern. Jetzt nochmal zur Frage, welche legalen
Wege es gibt und wo es Differenzen hier in diesem
Kreis gibt. Bei uns ist die Grundfrage: Wie
kommen Menschen, die Schutz brauchen, tiber
die Grenze. Wir halten nicht sehr viel von den
Vorschldgen, wie sie in Italien kursieren, die auch
hier in Deutschland vor zehn Jahren diskutiert
wurden, dass man aullerhalb Europas Asylantriage
priift und eine begrenzte Anzahl von Menschen
einreisen ldsst. Das ist die Diskussion, die im
Moment aufkommt. Deswegen gibt es bei uns
Skepsis beziiglich der Frage der humanitdren
Visa. Wenn Fliichtlinge Visa bekommen, gut,
haben wir natiirlich nichts dagegen. Wenn Syrer
Visa bekommen, prima. Wenn man aber hingehen
wiirde und wiirde inhaltlich oder ldngere Zeit
vorpriifen, wer bekommt Visa und sich dann
handverlesen einige aussucht, da haben wir ein
Problem. Zusammengefasst: Erstens, es muss der
politische Wille da sein, in der europdischen
Union insgesamt Fliichtlinge aufzunehmen, der
fehlt in vielen anderen Staaten. Und ich glaube,
dass Deutschland an der Stelle ein Vorreiter sein
sollte auch im Hinblick auf die Konzeption, und
aktuell heiBt dies europédische Seenotrettung. Es
ist nicht allein der Job Italiens, Syrer, Eritreer und
andere aus Seenot zu retten. Die italienischen
Forderungen sind berechtigt. Deswegen nochmal:
Ich wiirde mir sehr wiinschen, wenn aus diesem
Haus, und ich weil}, dass einige sehr sensibel
sind, ein gemeinsamer VorstoB3 kdme. Der Antrag
der LINKEN hat sehr viele gute Elemente, aber
einige Punkte wiirde ich gern auch im Sinne einer
Durchsetzung in einer gemeinsamen Entschlie-
Bung sehen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Hein.
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Sachverstdndiger Christopher Hein (Italienischer
Fliichtlingsrat): Danke sehr. Zu Dublin: Wir sind
in Italien natiirlich ein Land, wo sehr viel mehr
Asylbewerber zuriickgeschickt werden als von
Italien abgegeben werden an andere Lander. Es
gibt eine Menge Polemik in Italien iiber das
Dublin-System, was nicht immer gerechtfertigt ist,
wenn wir uns auch die Zahlen angucken. Gleich-
wohl war Italien im letzten Jahr an fiinfter Stelle
der Zahl der neuen Asylbewerber in Europa. Also
kann man nicht davon ausgehen, dass rein nume-
risch gesehen ein ganz besonderer Druck auf
Italien bestanden héatte. Gleichwohl, wenn man
sich die Einzelschicksale ansieht von den
Menschen, die jeden Tag an den Flughéfen
zuriickgeschickt werden von verschiedensten
europdischen Liandern, Menschen, die verzweifelt
sind, weil sie iiberhaupt keine Beziehung haben
zu [talien. Wahrend sie von ihren Familien wegge-
rissen werden aus anderen Landern, Familien im
weiteren Sinne, Briidern, Schwestern, Onkeln,
Tanten usw. Das ist unvorstellbar. Ich meine, das
ist einfach unter dem Gesichtspunkt einer Integra-
tion, wie Herr Burkhardt bereits sagte, ... . Wir
wissen iiber so viele Untersuchungen, dass der
erste Integrationsschritt immer {iber die eigenen
Angehorigen, Familien, Communitys geht und
nicht iiber staatliche oder kommunale Programme.
Insofern denken wir, dass die Anwendung von
Dublin auBlerordentlich kostspielig ist fiir die
Menschen, aber auch fiir die Sozialsysteme.
Gleichwohl iiber Dublin III wurde vier Jahre lang
diskutiert, von 2009 bis 2013. Ich meine nicht,
dass es heute realistisch wire, politisch gesehen,
zu sagen, wir fangen jetzt neu wieder an, iiber
Dublin zu diskutieren. Erstmal ist das jetzt so fest-
geschrieben. Sicherlich auch mit grofen Vorteilen
von Dublin IIT gegeniiber Dublin II, sondern wir
miissen heute liber Alternativen nachdenken.
Diese Alternativen konnen im Wesentlichen zwei
sein. Erstens, das was auch letzte Woche vorge-
schlagen wurde von der italienischen Regierung,
aber nicht akzeptiert wurde, eine gegenseitige
Anerkennung positiver Asylentscheidungen. Das
wiirde bedeuten, dass das Dublin-System bleibt in
Bezug auf die Verantwortlichkeit fiir die Priifung
von Asylgesuchen, dass aber, wenn jemand einen
internationalen Rechtsschutz bekommen hat, er
oder sie in den Vorteil der Anwendung der Quali-
fikationsrichtlinie kommt, also im Prinzip die
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Freiziigigkeit im gesamten Gebiet der Europdi-
schen Union haben wiirde nach der Anerkennung.
Das ist politisch nicht leicht durchzusetzen, aber
vielleicht leichter als eine Abdnderung erneut von
Dublin. Zweiter Vorschlag ist der auf der Grund-
lage der Richtlinie iiber langfristig anwesende
Drittstaatsangehorige, wo man, wie Sie wissen,
fiinf Jahre lang warten muss, bevor man die Frei-
ziigigkeit und Niederlassungsfreiheit in einem
anderen EU-Land hat, dass diese lange Zeitspanne
von fiinf Jahren in Bezug auf Menschen, die einen
internationalen Rechtsschutz bekommen haben,
drastisch runtergesetzt wird. So wie wir auch eine
bessere Behandlung von Fliichtlingen haben, zum
Beispiel in dem Zusammenhang von Familienzu-
sammenfiihrung und in vielen Landern auch in
Bezug auf die Naturalisierung, also eine privile-
gierte Behandlung von Menschen, die internatio-
nalen Rechtsschutz bekommen haben, die sagen
wir mal nach spétestens zwei Jahren ab der
Einreise dann die Mdoglichkeit haben, nicht nur
reisen zu konnen unter Schengen bis zu 90 Tagen,
sondern sich niederlassen und arbeiten zu kénnen
in einem anderen EU-Land. Das wéren MalBnah-
men, die sozusagen Dublin einfach unterlaufen
wiirden und die vielleicht heute realistischer
sind. Push-back, ich meine, man muss mal fest-
stellen, es gab in Italien wirklich eine kleine Revo-
lution gegentiiber, wie Herr Prof. Hailbronner
ausfiihrte, dem Hirsi-Fall Push-back nach Libyen
2009, verurteilt vom Europédischen Menschen-
rechtsgerichtshof, dann nach langer Zeit formell
erkldrt von der italienischen Regierung, sie
wiirden das nicht mehr machen, diese Push-back-
Politik wiirde unterbrochen werden und in der
Tat ist dann mit der Operation Mare Nostrum das
Gegenteil eingetreten. Das muss man mal sagen.
Zumindest in Bezug auf die internationalen
Gewdsser im Mittelmeer nicht mehr Push-back
nach Libyen oder nach Tunesien oder Agypten,
sondern ganz im Gegenteil, also Seenotrettung
und dann, soweit wir wissen jedenfalls, in allen
Féllen der Operation von Mare Nostrum sind die
geretteten Menschen in italienische Héfen trans-
portiert worden und nicht etwa in Hdfen in Nord-
afrika. Insofern denke ich mir, das ist die Linie,
die fortzusetzen ist und dass es aber auch notwen-
dig ist, eine Européisierung dieser Mallnahmen,
die nicht allein, wie bereits angedeutet wurde,
von einem Mitgliedsland allein getragen werden
koénnte. Das hat auch zu tun mit Dublin. Denn es
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ist natiirlich irgendwie unsinnig zu denken, dass
wenn in internationalen Gewéssern ein italieni-
sches Schiff einen Asylbewerber rettet, dann
deshalb Italien verantwortlich sein soll fiir die
Priifung des Asylgesuches. Das kann doch nicht
der Sinn der Dublin-Regelung sein. Legale Einrei-
severfahren: Das ist der Punkt, der seit zwolf
Jahren in der Diskussion steht und wo wir
meinen, dass sicherlich in Bezug auf Resettlement
ein groBer Schritt vorwérts gegangen worden ist in
diesen Jahren mit dem gemeinsamen européi-
schen Resettlement-Programm, aber sicherlich
auch mit der voriibergehenden humanitiren
Aufnahme. Das ist aber nicht ausreichend und ich
kann bis heute keinen guten Grund sehen, warum
es nicht mdéglich sein sollte, dass jemand in einem
Drittland in einem Erstaufnahmeland oder in eini-
gen Féllen auch im Ursprungsland zu einem
Konsulat eines Mitgliedstaates gehen soll und
sagt: ,Ich bin Fliichtling. Ich mé&chte einen Asyl-
antrag stellen.” Es dann eine Vorpriifung gibt und
dann ein Visum aus Rechtsschutzgriinden oder
humanitéren Griinden ausgestellt wird, um ganz
genau das zu vermeiden oder zumindest erheblich
herabzusenken was wir heute sehen, als einzige
Alternative die illegale Einreise iiber Schlepper.
Da muss es Moglichkeiten geben und ich denke
mir, wir haben bereits jetzt rechtliche Mdglichkei-
ten, wenn es den politischen Willen gibt, diese
legale Einreise zu ermoglichen. Das bedeutet
nicht, die Grenzen zu 6ffnen fiir jedermann. Das
bedeutet natiirlich, dass es Kriterien geben muss
fiir die Einreise. Wie die Kriterien im Einzelnen
aussehen, denke ich mir, dass gerade das deutsche
Programm der voriibergehenden, humanitdren
Aufnahme fir syrische Fliichtlinge ein guter
Ausgangspunkt ist. Wenn das aber ausgedehnt
wiirde auf 28 Mitgliedstaaten, dann kénnen wir
auch immer weniger beriicksichtigen die Fami-
lienbeziehungen und andere Beziehungen, die zu
einem Land fiihren, sondern dann wird sich das
normalerweise verteilen auf die gesamte Mitglied-
schaft der Européischen Union.

Zwischenruf des SV Giinter Burkhardt (Férderver-
ein Pro Asyle.V.): ...

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ich weise
darauf hin, wir schaffen das nie und nimmer,
wenn das so weitergeht.
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Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Ich wiirde gern eine Konkretion
machen. Das Europdische Parlament hat vorge-
schlagen ...

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Hier geht
nichts verloren.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): .... im Bereich der Umsetzung von
Dublin, dass man Asylsuchende im Rahmen eines
Relocation-Projekts, also bevor entschieden ist, in
andere Liander transferiert. Das wiére eine konkrete
Moéglichkeit, wo man die Instrumente nutzen
kann, ohne komplett die Vertragswerke zu dndern.
Das wiirde auch in die Richtung gehen, wie der
Sachverstdndige Hein sie hier vorgetragen hat. Die
Instrumente liegen bereit. Es war die Entschlie-
Bung vom 13. Oktober 2013.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Dr.
Schneider

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstdn-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration): Vielleicht ganz kurz zu der Frage, was
bedeutet Dublin derzeit fiir die Personen, die
davon betroffen sind und vielleicht fiir das
System. Vermutlich gibt es keinen Zweifel {iber
zwei Punkte: Dublin erzeugt Verwaltungsaufwand
und Kosten. Wir haben natiirlich unterschiedliche
Moglichkeiten, das zu bestimmen. Ich glaube, da
fehlen auch noch ein bisschen eine Bilanz und
eine wissenschaftliche Befassung mit dem Thema.
Ich bin heute hier als Wissenschaftler. Zum zwei-
ten, was bedeutet es fir die Personen, die zurtick-
gefiihrt oder im Rahmen von Dublin in einen
anderen Mitgliedstaat transferiert werden. Auch
da wissen wir einiges aus anekdotischer Evidenz
aus Einzelfdllen. Wir wissen aber auch nichts, was
sich quantifizieren ldsst in dem Sinne, dass wir
tatsdchlich MaBnahmen auf Grund von Erkennt-
nissen empfehlen kénnen. Das heilit, wir brau-
chen da mehr Erkenntnisse, was kostet es und was
wiirden mogliche Alternativen kosten. Wir haben
ja einen neuen Fonds aufgelegt in der Européi-
schen Union, der auch spezifische MaBnahmen
zum Ausgleich von Belastungen zur Ausiibung
von Solidaritat vorsieht. Dieser Fonds ist, wenn
man das misst an dem, was man sich fir die
Kompensation der Fliichtlingsaufnahme so
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vorstellt, zu gering ausgestattet. Wir haben das
mal ausgerechnet. Es ist in dem Antrag die Rede
davon, jdhrlich 100.000 Fliichtlinge in Form von
speziellen Programmen aufzunehmen und das
iiber den Fonds zu finanzieren. Wenn man das
tdte, dann wiirden die gesamten Gelder, die im
Fonds fiir solchen MaBnahmen vorgesehen sind,
nicht mal 50 Prozent dessen betragen, was es pro
Jahr kostet - und der Fonds ist fiir sieben Jahre
aufgelegt. Das heilit, wir brauchen mehr Wissen
iiber die Moglichkeiten, Dinge zu finanzieren und
wir brauchen mehr Moglichkeiten, festzustellen,
was konkrete MaBnahmen wiren. Da miisste
durchaus ein System, was eine Umverteilung
vorsieht, nicht unbedingt mit solchen Héarten
verbunden sein, die auf individueller Ebene — da
kann man sicherlich zustimmen — fiir einzelne
Personen momentan festzustellen sind. Man
konnte sich bei einem solidarischen Umvertei-
lungssystem auch in der Bewerberphase vorstel-
len, dass Staaten sich ,,twinnen“, dass es Pairings
gibt, wo bestimmte Staaten ihre Systeme anglei-
chen. Ich denke, EASO konnte bei solchen Twin-
nings oder Pairings eine ganz wichtige Rolle
haben. Das was eigentlich jetzt der Ansatz ist:
iiber das GEAS oder die Implementierung von
GEAS eine sehr viel stdrkere Harmonisierung und
Kohérenz des europdischen Asylsystems sicherzu-
stellen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Rosler wollte noch etwas zum Thema
Frontex und Push-back sagen.

Sachverstdndiger Klaus Rosler (EU-Agency
Frontex): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. Wenn
die Frage der Rolle von Frontex bei den
kollektiven Zuriickschiebungen gestellt wird,
mochte ich auch unmittelbar antworten: Also
zundchst, wie Herr Burkhardt schon gesagt hat,
Frontex ist nicht in konkrete Sachverhaltsvor-
wirfe involviert. Es gibt keinen uns bekannten
Fall, bei dem vorgeworfen wiirde, dass ein
Frontex koordiniertes Boot oder Angehérige von
teilnehmenden Mitgliedstaaten in einen Vorwurf
der Menschenrechtsverletzungen verwickelt
worden wiéren. Dies ist vor allen Dingen auch
deswegen so, weil wir - zweiter Punkt - in unse-
rem Einsatzplan ein klares Verbot von solchen
MaBnahmen und eine klare Anwendung des Prin-
zips des Non-Refoulement vorschreiben. Wir
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haben in unseren koordinierten Einsdtzen auch
keine Ausbootung in Drittstaaten vorgesehen.
Drittens: Durch unsere Koordinatoren und Moni-
toring-Beamten vor Ort stellen wir die Einhaltung
des Einsatzplanes sicher. Allerdings etwa im
Seegebiet zwischen Griechenland und der Tiirkei:
das ist ein Riesengebiet. Von der Insel Limnos im
Norden bis nach Rhodos im Stiden wird nur ein
kleiner Teil der insgesamt zur Seegrenz-Uberwa-
chung von der hellenischen Kiistenwache einge-
setzten Fahrzeuge von Frontex koordiniert und
von Frontex refinanziert. Insofern sind wir nicht
iiberall und die von uns mit zu verantwortenden
MaBnahmen beziehen sich nicht auf die gesamte
Uberwachung dieser Grenze. Wir sind vorrangig
in den hauptbelasteten Inseln und in der Ndhe der
hauptbelasteten Inseln Lesbos und Samos. Wir
haben Berichtspflichten, wir haben einen Verhal-
tenscodex geméal dem Vorfille auch von Grund-
rechtsverletzungen durch alle teilnehmenden
Beamten zu melden sind und wir greifen die
Verdachtsfille auf. Ich hatte das vorhin auch
schon gesagt. Wir haben den unabhéngigen funda-
mental rights officer, die eine Monitoring-Aufgabe
hat und die ebenfalls sich kundig macht in den
Einsatzgebieten. Allerdings, wie vorhin gesagt,
unsere Einflussmoglichkeiten, unsere Mdoglichkei-
ten Druck auszuiiben auf den Mitgliedstaat, sind
begrenzt. Vielleicht lieBe sich auch noch ein biss-
chen mehr die Zusammenarbeit mit der European
Union Agency for Fundamental Rights in dem
Zusammenhang intensivieren. Vielleicht wiirde
auch das dazu beitragen, die Fille, die wir in
jedem Fall sehr ernst nehmen und an deren
Aufklarung wir interessiert sind, solche Fille
auch zu untersuchen und auf lange Zeit zu unter-
binden. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen. Frau Kollegin Kampmann.

Abg. Christina Kampmann (SPD): Ja, wir haben
Dublin IT und III zu recht schon sehr intensiv
diskutiert und ich glaube, Sie haben recht Herr
Hein, es wire politisch sehr schwer durchsetzbar,
jetzt eine Alternative einzufiihren. Trotzdem
glaube ich, dass es dazu keine Alternative gibt.
Auf Grund der bekannten Nachteile ist es unge-
recht und unsolidarisch innerhalb der Européi-
schen Union. Es belastet die betroffenen Staaten
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ungemein und vor allem geht es zu Lasten derjeni-
gen, die bei uns Schutz suchen und hat dort
wiederum massive Menschenrechtsverletzungen
zufolge. Deshalb finde ich es gut, dass wir heute
uber konkrete Alternativen diskutieren und das
Quotensystem, was Sie vorgestellt haben, Herr Dr.
Schneider, finde auch ich am gerechtesten. Das
kann ich mir am besten vorstellen. Trotzdem sind
ja auch die Alternativen nicht ohne Risiken und
ohne Nachteile. Sie haben in Ihrem Eingangsstate-
ment schon gesagt, dass natiirlich mit einer Uber-
erfiillung dieser Quote zu rechnen ist, auch aus
ganz legitimen Griinden, sei es, wenn es um Fami-
liennachzug oder um Sprachkenntnisse geht.
Deshalb wiirde mich interessieren, wie Sie diesen
Risiken und Nachteilen zum Beispiel im Sinne
einer Ubererfiillung begegnen wollen, welche
Moglichkeiten es gibt, dieses Defizit — so nenne
ich es mal — auszugleichen. Eine andere Alterna-
tive, die diskutiert wird, ist das Free-Choice-
Verfahren. Da wiirde mich interessieren, wie Sie
dazu stehen, Herr Dr. Schneider. Da wiirde mich
aber auch interessieren, Herr Burkhardt, wie Sie
zum Free-Choice-Verfahren stehen und den Nach-
teilen, die damit in Verbindung gebracht werden,
dass man sagt, das kénnte ein Wettbewerb nach
unten bei den betroffenen Staaten zur Folge
haben, eben in dem Sinne, dass die versuchen zu
vermeiden, moglichst viele Asylbewerberinnen
und Asylbewerber aufzunehmen und da wiirde
mich Thre Meinung dazu interessieren.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr
Schneider, Sie haben das Wort.

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstin-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration): Danke fiir die Frage. Es ist richtig, wir
sehen, dass einige Staaten derzeit mehr tun als Sie
gemdl dieser von uns jetzt mal plakativ dargestell-
ten fairen Quote zu tun verpflichtet waren. Wir
sehen natiirlich das Beispiel Schweden in der
Hinsicht als Spitzenreiter Top 1. Die entschei-
dende Frage ist vermutlich, wie geht man mit
einem solchen System der Anmeldung einer Uber-
forderung um. Staaten wie die Bundesrepublik,
Staaten wie Schweden, sicherlich auch Staaten
wie Frankreich, sind sehr wohl imstande, deutlich
mehr zu tun als andere Staaten, auch tiber so eine
Quote hinaus. Es geht darum, mit der Quote eine
Orientierung zu haben und es wiirde in der
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Praxis, und das ist vermutlich eine Option, nicht
darum gehen, dass automatisch beim Uberschrei-
ten dieser Quote ein Ausgleichsmechanismus in
Kraft tritt oder Zahlungen flieen miissen,
sondern, dass das mit einem Mechanismus zu
verkniipfen wire, bei dem der Mitgliedstaat
tatsdchlich aktiv werden muss und ein System,
wie immer es dann geartet wiére, auslosen wiirde
und sagen wiirde, ich stelle einen Antrag auf
Priifung unserer Uberforderung. Das hat der Sach-
verstdndigenrat selbst, also unsere neun Experten,
die im Rat sitzen, auch schon skizziert. Es konnte
ein Gremium auf européischer Ebene eingerichtet
werden aus Vertretern des Parlaments sicherlich,
Vertretern der Kommission, Vertretern auch des
Rates, unter Umstdnden auch EASO, um mit einer
solchen Troika — so haben sie es genannt — dann
als Gremium zu fungieren, bei dem ein solcher
Antrag erst mal eingereicht und gepriift wiirde, ob
eine objektive Uberforderungssituation festzustel-
len ist. Also das heiBt, ... . Bitte?

Nicht rekonstruierbarer Zwischenruf.

Wenn von diesem Gremium - sollte es das geben -
eine Uberforderungssituation festgestellt wiirde,
miisste natiirlich ein gewisser Mechanismus grei-
fen, der ja noch nicht existiert.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Sie sagten
vorhin, Sie kommen aus der Wissenschaft. Wir
kommen aus dem richtigen Leben. Jetzt angenom-
men, ich habe jetzt hier die Zahlen vor mir liegen.
Ungefdhr ist das ja gleich. Ich habe mich griind-
lich damit beschéftigt. Deutschland hat 40.000 zu
viel, England 40.000 zu wenig. Nach welchem
System wollen Sie jetzt die 40.000 aussuchen? Die
sagen: ,,Wir wollen aber nicht nach England. Wir
wollen gern hierbleiben.” Die Engldnder sagen:
,Wir hitten aber nicht gern 40.000 mehr.* Ist
dann jede Uberstellung ein rechtsmittelfihiger
Verwaltungsakt, gegen den geklagt werden
konnte? Oder Zypern hat viel zu viel, Island zu
wenig. Da sagt einer: ,Ich friere jetzt schon. Ich
will nicht nach Zypern.“ Ein anderer sagt: ,,So
habe ich mir das nicht vorgestellt, dass ich jetzt in
Island ankomme.“ Nichts gegen Island, aber so
wird jeder einen Grund haben, warum er aber jetzt
nicht in ein anderes Land gehen mochte. Oder
einer sagt: ,,Warum denn ich, warum nicht der
Nachbar?* Oder er sagt: ,Ich habe sieben
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Verwandte hier. Warum muss ich jetzt gehen?
Driiben habe ich keine Verwandten.” Wir kdnnen
nicht 40.000 Leute einsammeln und die jetzt
irgendwo hinfahren.

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstdn-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und

Migration): Gut, vielleicht zunédchst zur Rolle von
Wissenschaft. Die ist natiirlich auch nicht, so ein

System ganz konkret auszugestalten.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Das diirfen
Sie nicht alles so ganz ernst nehmen.

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstdn-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration): Natiirlich gibt es dazu ein paar
Vorstellungen. Ich hatte das ansatzweise auch
schon skizziert. Es geht bei dieser Entwicklung
des europdischen Asylsystems und einer Weiter-
entwicklung natiirlich um Prozesse. Es wiére
durchaus vorstellbar, dass zwischen einem Land
mit einer Erfiilllung oder mdéglicherweise einer
Ubererﬁillung — es konnte sein, dass Deutschland
in Zukunft noch wesentlich mehr aufnimmt als
seiner Quote entspricht -, und einem Land, was
ein unmittelbarer Nachbar ist, zum Beispiel Polen,
mit dem ja im Rahmen der Integration auch in
vielen anderen politischen Bereichen kooperiert
wurde, ein Twinning stattfindet. Dass im Rahmen
dieses Twinnings eine viel stirkere Vereinheitli-
chung des Verfahrens und des Systems stattfindet
und sich vielleicht auch eine Moglichkeit der
gemeinsamen grenznahen Bearbeitung von Asyl-
antrdgen ergibt, wie das durchaus in den Ideen
der Kommission und auch, wenn ich es richtig
verstehe, in der Praxis von EASO bereits vorgese-
hen ist. Dafiir zu sorgen, dass das, was tatsdachlich
—und das ist Fakt — bei Mitgliedstaaten bisweilen
als finanzielle und biirokratische Belastung
empfunden wird, ein Stiick weit ausgeglichen
werden kann.

Vors. Woelfgang Bosbach (CDU/CSU): Er will nicht
nach Polen, er will hierbleiben.

Sachverstdndiger Dr. Jan Schneider (Sachverstin-
digenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und
Migration): Gut, die Frage, ob damit dann Zwangs-
mechanismen verbunden sind, ist letztlich eine
politische Frage. Es kann iiber Anreizsysteme
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natiirlich passieren. Es kann auch Priithierachien
geben, die haben wir momentan auch in der aktu-
ellen Dublin-Verordnung drin, dass natiirlich
familidre Bezilige oder Sprachkenntnisse beispiels-
weise beriicksichtigt werden kénnten, bevor dann
ein Zwangsmechanismus in Kraft tritt. Also eine
etwas weichere Form der Politik wiére hier durch-
aus denkbar. Ob sie praktikabel ist, steht sicher-
lich auf einem anderen Blatt. Da muss man auch
sagen, kann man auf einem weillen Blatt Papier
sicherlich nicht alle Szenarien skizzieren. Ganz
kurz zum Modell Free-Choice-Verfahren, also die
Moglichkeit fiir Schutzsuchende sich den Staat
auszusuchen, in dem sie ihr Verfahren betreiben
wollen, birgt gewisse Risiken. Es gibt ja das Argu-
ment ,,viel wiirde sich faktisch wahrscheinlich gar
nicht dndern”, denn iiber Schleuser und Schlep-
per kommen Personen ohnehin ungefdhr dorthin,
wo sie hinwollen. Das stimmt von dem, was wir
aus der wissenschaftlichen Bearbeitung des
Themas kennen, auch nur bedingt. Wir wissen
beispielsweise aus Studien, die das BAMF
gemacht hat, die BAMF Forschungsgruppe, dass
es eben nicht nur die Bestimmung durch den
Schutzsuchenden ist, wo er jetzt landet, sondern
tatsdchlich auch Schleusernetzwerke und gewisse
Zufille eine ganz grofBe Rolle dabei spielen, wo
jemand hinkommt. Zwei Risiken eines Free-
Choice-Verfahrens wiirde ich benennen wollen.
Allein rhetorisch bedeutet das eine gewisse Rena-
tionalisierung, wenn man sagt, ein Land ist dann
sozusagen in der Rolle, die Verfahren zu bearbei-
ten, die es bekommt und zum zweiten, der Vorbe-
halt einer Mdglichkeit, dass dadurch eine Art race
to the bottom stattfindet, also dass Standards
bewusst runtergesetzt werden von gewissen Staa-
ten, die gerade einen hoheren Andrang haben.
Diese Kritik ist durchaus als Risiko ernst zu
nehmen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Gut. Herr
Burkhardt.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Diese Gefahr, dass Standards nach
unten gehen, ist bereits jetzt eine Folge von
Dublin. Wie sonst ist zu erklaren, dass Grenzstaa-
ten versuchen, sich der Verantwortung zu entledi-
gen, indem sie die Grenzen dicht machen? Das
heiBt, dieses Thema haben wir jetzt schon. Die
Frage ist, was wir tun miissen. Zur Freiziigigkeit
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in Europa: Warum sollen Anerkannte sich nicht
woanders einen Job suchen und da hin ziehen
diirfen? Herr Bosbach, Ihr Problem ist die Frage,
wie stelle ich Akzeptanz her in einer Gesellschaft.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Nein, das
war nicht die Frage.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Gut, tue ich so, als hétten Sie sie
gestellt und beantworte sie trotzdem. Die Frage
ist, wenn Menschen eine Arbeit finden, wenn sie
sich quasi selbst erndhren und einen Beitrag zur
Gesellschaft leisten, und das konnen auch Fliicht-
linge, dann ist das keine Belastung. Das wire der
Vorteil eines Modells, wo sie die Rolle von Fami-
lie, Communitys, Sprache stdrker gewichten. Dass
nicht alle nach Deutschland wollen, hat sich
gezeigt am Beispiel von Frankreich. Auf Platz eins
oder zwei der Liste der Hauptherkunftsldnder
steht Kongo, franzosischsprachig. Sie reduzieren
illegale Weiterwanderungen, sie bekdmpfen
Schlepper, weil sie ihnen die Geschaftsgrundlage
entziehen. Das Modell hat einige Vorteile, wenn
man es auch mit anderen flankierend koppelt,
Stichwort Integration, Stichwort Freiziigigkeit in
Europa fiir in einem anderen Staat Anerkannte.
Wir haben uns erst einmal die Frage gestellt: Wo
ist denn das Hauptproblem des jetzigen Systems.
Das hatten Sie, Frau Kampmann, ziemlich perfekt
zusammengefasst: Das jetzige Dublin-System ist
gescheitert. Ich bin zutiefst iiberzeugt, dass wir
eine europdische Politik benétigen. Und wenn es
nicht von uns einen Vorstol gibt, dann fahrt
dieses europdische Asylsystem noch weiter gegen
die Wand.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Frau
Kampmann noch dazu.

Abg. Christina Kampmann (SPD): Ja, das wissen
wir ja. Trotzdem hétte ich mich gefreut, wenn Sie
meine konkrete Frage beantwortet hdatten und
nicht eine, die Herr Bosbach gar nicht gestellt hat.
Was sagen Sie denn zu diesem Argument, dass —
und Sie haben es gerade auch noch mal erwihnt,
Herr Dr. Schneider — die Gefahr besteht, dass
Standards dann nach unten gesenkt werden? Wir
wollen auch offen diskutieren und gucken, was ist
tatsachlich das beste Modell, wenn wir iiber Alter-
nativen diskutieren. Gibt es da was, was man dem

18. Wahlperiode Protokoll der 20. Sitzung

vom 2. Juli 2014

Seite 31 von 147



entgegnen kann oder sagen Sie, das ist totaler
Quatsch und die Vorteile iiberwiegen so stark,
dass wir sagen wiirden, das ist trotzdem der rich-
tige Ansatz?

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr
Burkhardt.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Die Frage ist doch, warum sollen
die Standards nach unten gehen. Weil mehr Asyl-
suchende kommen, wird die Qualitédt der Verfah-
ren schlechter? Das darf nicht der Fall sein. Da
kann man in Europa mit Finanztransfers arbeiten,
auch damit Verfahren an Qualitdt gewinnen. Ich
glaube, wir sind hier bei der Frage, was will man
politisch wie steuern. Aber vielleicht habe ich die
Frage noch nicht genau beantwortet und Sie
fragen noch mal préziser nach.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Veit,
versuchen Sie es mal.

BE Riidiger Veit (SPD): Ich will versuchen, die
Frage von Herrn Burkhardt zu beantworten.
Warum soll das so sein? Das liegt doch auf der
Hand. Wenn ich kein Regulativ habe, auBler der
Quote und der Dekompensation durch finanzielle
Anreize bei Ubererfl'illung der Quote, das heilit
aber im Wesentlichen dann nach dem Free-
Choice-Prinzip jeder entscheiden kann, wo er
hinwill, dann ist doch klar, was passiert. Dann
gehen die Leute dort hin, wo es ihnen relativ gese-
hen am besten geht. Das kann man niemandem
veriibeln. Das ist eine ganz normale menschliche
Reaktion. Das aber heilit im Gegenschluss, dass
diejenigen, die moglichst wenig Fliichtlinge
aufnehmen wollen, nicht daran interessiert sind,
Bedingungen zu schaffen, wo sozusagen dann
Fliichtlinge ihrerseits zu der Entscheidung
kommen kénnten, da méchte ich aber gerne hin.
Das fiihrt ganz automatisch dazu, dass die Stan-
dards nach unten gesenkt werden.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): So, jetzt
muss ich mich aber auch mit Blick auf die Uhr —
dass mir das mal passiert, hétte ich nicht gedacht -
schiitzend vor die GRUNEN stellen, sonst
kommen die heute total unter die Rdder.
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BE Luise Amtsberg (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Herr Bosbach, vielen Dank, dass Sie die verblei-
benden null Minuten ... .

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir haben
mit Riicksicht auf Herrn Veit eine Verldngerung.
Alle Spiele enden sowieso in Brasilien in einer
Verldngerung. Da konnen wir das heute auch
machen.

BE Luise Amtsberg (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Aber die Ruhe ist auch manchmal entscheidend,
um Sachfragen zu kldren. Vielleicht kénnen wir in
Zukunft bei den Anhérungen Fragen sammeln,
das wire meine Anregung. Weil natiirlich méchte
auch ich nicht die Geduld und auch das Engage-
ment der Anzuhorenden hier iiberstrapazieren.
Selbstverstdndlich habe ich auch Fragen, die ich
gerne stelle. Ich habe aber auch eine Anmerkung
zu Herrn Hailbronner. Ich fasse jetzt Thren Beitrag
schon so zusammen, dass Sie sagen, dass die
meisten Bootsfliichtlinge die Fliichtlingseigen-
schaft nicht erfiillen, also die meisten Menschen,
die auf dem Mittelmeer hierherkommen. Wir
haben iiber die Tatsache gesprochen oder den
Vorwurf erhoben, dass es so viele Menschen gibt,
die aus wirtschaftlichen Griinden herkommen. Da
muss ich mich doch schiitzend davor werfen, weil
die Menschen aus Eritrea, Somalia, Afghanistan,
Syrien und Sudan, die ja die deutliche Mehrheit
bilden der Menschen, die wir aus dem Meer
fischen, bei denen kann es mit Verlaub nicht stim-
men. Das vorweg. Deswegen bin ich auch sehr
dankbar fiir die Richtigstellung und auch Stel-
lungnahmen von Thnen, Herr Hein, mit der Exper-
tise, die Sie aus Italien haben. Ich selber war auch
in Italien und was mir aufgefallen ist bei der
Besichtigung von Flichtlingsaufnahmeeinrichtun-
gen und tiberhaupt der ganzen Organisation,
beispielsweise auf der Insel Sizilien, das ist schon
sehr eindriicklich gewesen, dass es doch etwas
ganz anderes von einem Staat erfordert, wenn er
eine ad-hoc-Aufnahme organisieren muss, sprich
eine Uber-Nacht-Aufnahme. Wir haben teilweise
Zahlen von 500.000 Menschen, sogar 3.000
einmal an der Kiiste in Italien. Das sind Momente,
da miissen wir uns alle die Frage stellen, ob das
nicht eine andere Anforderung ist an einen
Mitgliedstaat als beispielsweise fiir Deutschland,
wo man relativ klar sehen kann, wie viele Asylan-
trdge werden hier gestellt und wie viele werden
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kommen. Da wire meine Frage: Wie geht Italien
mit diesem Argument um? Ist das nicht auch ein
Grund dafiir, dass wir unterschiedliche Standards
im gemeinsamen européischen Asylsystem, das ja
kein gemeinsames ist per se, sondern nur eine
Verstandigung auf bestimmte Verfahren. Aber das
sagt ja nichts dariiber aus, dass wir gemeinsame
Standards hétten in Europa, was Asylverfahren
angeht und den Umgang mit Fliichtlingen. Das
heiBt, wie geht Italien mit dieser Situation um? Da
vor allendingen auch die Frage: Was gedenkt es zu
tun jetzt im Zuge der Ratsprédsidentschaft?

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wen fragen
Sie?

BE Luise Amtsberg (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Herrn Hein, das habe ich schon gesagt. Er ist hier
der Italien-Experte. Dariiber hinaus ein Punkt, der
noch nicht aufgegriffen wurde, aber auch wieder
europdisch diskutiert wird. Ich habe das jetzt
erlebt in der letzten Woche im Europarat, wo auch
Vertreter unseres Parlamentes dafiir gestimmt
haben. Zu Vorschldgen, wie Auffanglager in
Libyen, auch die finanzielle Unterstiitzung von
Libyen fiir das Abhalten von Fliichtlingen mit der
bloBen zur Kenntnisnahme und Akzeptanz dafiir,
dass dieses Land gar kein wirkliches Asylsystem
hat, gar nicht unsere Anspriiche, die wir
menschenrechtlich haben, gewéhrleisten kann
und vor dem Hintergrund, dass wir aus sdmtli-
chen Stellungnahmen lesen und vor allem von
Human Rights Watch eindriicklich beschrieben
haben, iiber die Praktiken in den Auffanglagern
oder den Lagern in Libyen. Das heiBt, wo wird das
hinfiithren? Ist das eine Ankniipfung an die Poli-
tik, die wir von Berlusconi und Gaddafi kennen?
Was wir uns heute gar nicht mehr vorstellen
konnen, dass wir mal mit Gaddafi auch eine
gemeinsame Asylpolitik hatten. Also diese Idee
und dieser Trend — nicht im Sinne von Liberali-
sierung, sondern im Sinne von Abschottung —
wieder mit solchen Staaten in Kooperation zu
gehen, ist das ein Hirngespinst von mir, eine zu
groBe Angst oder ist das eine Debatte auf européi-
scher Ebene?

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Profes-
sor Hailbronner hat mir gerade mitgeteilt, dass er
in wenigen Minuten das Lokal verlassen muss,
weil er noch zuriickkehren mochte. Deswegen
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bitte ich um Verstdndnis, wenn er frither gehen
muss. Herr Hein.

Sachverstdndiger Christopher Hein (Italienischer
Fliichtlingsrat): Frau Amtsberg, danke fiir diese
Fragen. Italien hat an diesem letzten Wochenende,
zwischen Freitagnachmittag und Montagmittag,
5.450 Menschen aufgenommen. In zehn verschie-
denen Schiffen, davon sechs von der Kriegsma-
rine, zwei von der Kistenwacht und zwei
Handelsschiffe. Die Menschen sind verteilt
worden auf verschiedene Héafen, nicht nur in Sizi-
lien, sondern auch in Apulien und in Salerno,
siidlich von Neapel. Gestern Nachmittag sind in
Salerno 1.066 Menschen angekommen. Salerno ist
eine Stadt, die iiberhaupt keine Einrichtungen
dafiir hat. Aber sie konnten ja nicht alle in densel-
ben Hafen laufen. Daher ist diese Verteilung
vorgenommen worden. Das heilit aber auch, dass
sicherlich ein Teil der Menschen von dort direkt
weitergehen werden und auch in Deutschland
ankommen werden. Das ist klar, das weill man.
Eine Steuerung bedeutet, das politisch in die
Hand zu nehmen und nicht nur einfach den
Schleppern zu iiberlassen, die die Menschen von
Salerno nach Niirnberg bringen und da erneut
finanziellen Druck ausiiben, Familienangehdrige
bedrohen und so weiter. Das ist natiirlich ein
Stress auf ein Aufnahmesystem, was unzu-
reichend ist, sowieso in Italien. Ganz anders, und
da denke ich, haben Sie vollig recht, als wenn sie
wie in Deutschland von allen Anrainerldndern
mehr oder weniger verteilt {ibers Jahr hinweg
auch eine grofle Anzahl von Asylbewerbern rein-
kommt. Damit will ich aber nicht sagen, dass es
eine Rechtfertigung wire, dass Italien ein unzu-
reichendes Aufnahmesystem hat, das es im
Augenblick versucht zu verbessern. Aber ich
denke mir auch, dass im Rahmen einer europdi-
schen Solidaritit die Art der Ankunft und die Art
der geografischen Exposition eines Landes, wie
natiirlich auch Malta, eine Rolle spielt, so dass
man nicht nur einfach jetzt die Zahlen krass
gegeneinander setzen kann. Ich bin Thnen dankbar
iiber die Frage zu Libyen. Meine Einrichtung, der
Italienische Fliichtlingsrat, hat ein Projekt in
Libyen, ein Biiro in Tripolis. Wir haben mit
groBen Schwierigkeiten Zugang zu einer Reihe
von Abschiebezentren. Diese Abschiebezentren,
wenn man sie einmal gesehen hat, kann man sie
nicht mehr vergessen. Sie sind von einer
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Unmenschlichkeit, die von Human Rights Watch
kiirzlich richtig beschrieben worden ist. Wir sind
in Libyen seit 2008, und ohne Zégern kann ich
feststellen, dass es nach der Revolution 2011
keine Besserung gegeben hat. Die libysche Posi-
tion ganz offiziell ist die, dass es in Libyen keine
Fliichtlinge gibt, keine Menschen, die internatio-
nalen Rechtsschutz brauchen, dass es nur illegale
Einwanderer gibt. Also nicht nur wie Sie sagen,
dass es kein wirkliches Asylwesen gibt. Es gibt
iiberhaupt nichts dergleichen. Es gibt keine mini-
male Anerkennung von Grundrechten, von nicht
libyschen Menschen, zumal dann, wenn sie auch
keine Araber sind, sondern aus Subsahara-afrika-
nischen Liandern kommen. Das heil3t, es ist {iber-
haupt keine Option im Augenblick, jetzt in Libyen
Einrichtungen schaffen zu wollen, um dort ein
Asylverfahren durchzusetzen. Das ist nicht zu
verwechseln. Was wir vorschlagen ist, dass man
eine Moglichkeit hat, auch in Tripolis oder auch
in Bengasi zu einem Konsulat eines EU-Mitglied-
staates zu gehen. Das ist eine ganz andere Sache.
Wir kénnen uns nicht vorstellen, weder in Libyen
und auch nicht Agypten gegenwirtig irgendwie
eine Externalisierung eines Asylverfahrens wirk-
lich realistisch ins Auge zu fassen. Es geht nicht
darum zu externalisieren, es geht darum, die
Moglichkeit einzurichten, die Stellung des Asyl-
antrages vorziehen zu kénnen, bevor man
physisch anwesend ist. Das ist die einzige Frage.
Also eine Zusammenarbeit mit Libyen auf lange
Sicht sicherlich, wie mit allen anderen Landern
der Welt, wo es notwendig ist Menschenrechts-
standards zu verbessern und damit auch auf lange
Sicht vielleicht Voraussetzungen zu schaffen, dass
diese Lander auch ein Asylland werden. Marokko
zum Beispiel ist auf dem Wege dahin. Im Augen-
blick und fiir die absehbare Zukunft sehe ich
weder in Libyen noch in Agypten noch eine
Chance dafiir.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Frau
Lindholz.

Abg. Andrea Lindholz (CDU/CSU): Meine sehr
geehrten Damen und Herren. Ich weil, es ist
schon spit. Ich versuche mich kurzzufassen. Ich
hétte noch ganz viele Fragen. Aber das ist alles
heute bei dem komplizierten Thema und der
wenigen Zeit nicht hinzubekommen. Meine
Fragen richten sich an Herrn Dr. Visser und auch
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an Herrn Burkhardt. Eine Frage, das GEAS
schreibt ja mit der eingefassten Dublin und
EURODAC-Verordnung sowie der Asylverfahren
und Aufnahmerichtlinien wichtige Asylstandards
fest. Wie sieht hier Threr Auffassung nach die
aktuelle Umsetzung aus, der Umsetzungsstand?
Sollten wir bevor wir weiteres d&ndern nicht erst
mal noch abwarten, bis alles umgesetzt ist und
wie ist hierzu Ihre Einschédtzung? Und die zweite
Frage richtet sich jetzt aus der Diskussion wie wir
sie heute erleben und aus Thren Beitrdgen eben-
falls an Herrn Dr. Visser und auch an Herrn
Burkhardt. Was halten Sie beide von dem Quoten-
systemen, das Herr Dr. Schneider vorgeschlagen
hat. Der Idealfall wire die Quote. Jeder darf
wihlen, wo er hingehen mochte und bekommt
vorher auch das entsprechende Visum. Ich sage
mal, das wire vielleicht so eine Art Idealzustand.
Lésst sich so etwas iiberhaupt umsetzen? Wie
gehen wir mit den unterschiedlichen Standards
sowohl was auch die Asylverfahren in den einzel-
nen Mitgliedstaaten angeht um? Wie gehen wir
dann mit den einzelnen unterschiedlichen
Aufnahmestandards um? Wie gehen wir mit der
Problematik um, dass manche Lander finanziell
gar nicht in der Lage wiéren, entsprechende
Ausgleichszahlungen an Lander wie Deutschland
zu erbringen, die ihre Leistungen iiberobligato-
risch erfiillen? Denn ich denke, das gleiche Prob-
lem habe ich doch jetzt schon. Ich habe den
Mangel dort, wo die Lander nicht in der Lage
sind, das zu erfillen und eine Ubererfﬁllung zum
Beispiel bei uns und ich glaube, es war in Schwe-
den oben, wenn ich das jetzt richtig im Kopf habe.
Schaffen wir da tatsdchlich mehr Gerechtigkeit als
das momentan der Fall ist unter den Landern? Ich
bin ja erst neu im Deutschen Bundestag und mit
diesem Thema erst neu befasst. Sie haben viel
mehr Erfahrungen. Fiir wie realistisch halten Sie
denn {iberhaupt solche gemeinsamen Vorgehens-
weisen, was Quotenzahlen angeht, was Verteilung
angeht, was gegenseitige Anerkennung angeht im
Rahmen der Verhandlungen der europédischen
Lénder untereinander? Deutschland appelliert ja
jetzt schon an die anderen Linder, mehr Fliicht-
linge aufzunehmen. Ich sage mal, es passiert
nichts. Ist es iiberhaupt realistisch? Kommt man
da iiberhaupt auf einen gemeinsamen Nenner und
wie kann man so etwas erreichen? Dankeschon.
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Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Dr.
Visser.

Sachverstdndiger Dr. Robert K. Visser (European
Asylum Support Office):

Dolmetscherin: Vielen Dank. Nochmal zu warten,
bevor man es wieder wechselt, das denke ich, ist
ein sehr verstdndlicher Ansatz. Und das ist auch
notwendig. Denn wenn man ein Abkommen hat,
dass etwas anders gemacht werden sollte, dann
sollte man das doch erst einmal ausprobieren,
bevor man den nichsten Schritt macht und es
nochmal dndert. Das europdische System ist ein
dynamisches System, genau wie die nationalen
Systeme, sowohl in Bezug auf die operative Seite,
und da sehe ich, dass die Anderungen von Tag zu
Tag so sind, dass man sich anpassen muss. Die
Realitédt dndert sich in allen Einwanderungslan-
dern im Bereich der Zuwanderung sehr schnell.
Deswegen muss man darauf reagieren. Wir
miissen uns auf die Implementierung konzentrie-
ren. Man muss nattirlich das machen, was man
versprochen hat zu tun. Aber gleichzeitig muss
man darauf achten, dass, wenn notwendig, man
sich auch anpasst, und zwar sofort und nicht in
finf Jahren. Denn dann sieht die Situation wieder
anders aus. Ein Quotensystem, das ist ein hervor-
ragender Beitrag, das heifit ein sehr guter Beitrag
dafiir, dass es die Diskussion iiberhaupt schon
mal in Gang setzt. Mein Nachbar hier zur Rechten
sagte mir, um eine Diskussion zu beginnen,
braucht man einen Dialog. Man kann sehr viel
dazu duBern, auch zur praktischen Seite, viel-
leicht ist es nicht gerade der richtige Moment
dafiir, aber, um Ihnen ein Beispiel zu geben, nicht
nur um das jetzt hier zu diskutieren, sondern nur
um aufzuzeigen, wie die Unterschiede sind. Zum
Beispiel kann man die Gesamtzahl der Asylan-
trage in einem Land nehmen — das wurde auf der
Folie gemacht — oder man kann auch die Gesamt-
zahl der angenommenen Asylbewerber nehmen.
Das ist ein Unterschied. Auch das ist nicht 1:1 in
unterschiedlichen Landern. Uber beides lisst sich
streiten, weil es politische Entscheidungen sind,
die getroffen werden in den Landern, aber es sind
auch wirklich schwierige Fragen. MaBlnahmen
sind gut und Maflnahmen fangen jetzt an. Ich
hoffe, dass diese Debatte fortgesetzt wird, nicht
nur um die Lasten aufzuteilen. Diesen Begriff
‘Lasten mag ich nicht so gern. Es sei denn, man
schaut sich den Haushalt des Mittelstandes an. Es
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geht natiirlich um die finanzielle Belastung. Es
geht, denke ich, mehr um Kapazititsteilen, also es
geht natiirlich um finanzielle Kapazitédten, aber
vielleicht auch um andere Ressourcen, die geteilt
werden konnen. Dartiber lieBe sich vielleicht auch
diskutieren. Dankeschon.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr
Burkhardt.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Ich finde bei der Frage, was
missen wir alles noch umsetzen in Deutschland,
das 6ffnet schon fast den Weg zum nédchsten Tref-
fen. Hier hitten natiirlich nicht nur Pro Asyl,
sondern viele Menschenrechtsorganisationen und
Kirchen Vorstellungen und Erwartungen zur
Umsetzung der EU-Richtlinien, was konkret
geschehen soll. Es ist glaube ich, kein Gegensatz,
das jetzige System umzusetzen und Anderungen
vorzunehmen. In unserem Memorandum hatten
wir auch formuliert, was wir genau dndern woll-
ten: Es sind rechtstechnische Anderungen im
Dublin-System. Die Geldfrage muss man abwégen
gegen die Frage, was kostet das jetzige System. Es
ist immens teuer. Uber jeden dritten Asylantrag in
Deutschland wird eine Akte angelegt und dann
erfolgt die Uberstellung oder auch nicht. Also wir
haben ein sehr biirokratisches System aufgebaut.

Zur Frage, was wir konkret kurzfristig tun kénn-
ten: Das Instrument, das angelegt ist, heilit Reloca-
tion. Das hat Deutschland auch mal gemacht. Von
Malta hat man etwas iiber 100 Fliichtlinge iiber-
nommen und man kénnte dieses Instrument auch
jetzt ausbauen und sagen, dass man Syrern, die in
Italien anlanden oder in Griechenland, die Ange-
hérige in Deutschland haben, die Moglichkeit
gibt, hierher zu kommen und hier einen Asylan-
trag zu stellen. Man konnte sie auch in die huma-
nitdren Aufnahmeprogramme von Bund und
Léndern integrieren, sodass eine Antragstellung
aus Italien oder aus Griechenland méglich wére.
Also da gibt es Handlungsspielrdume, ohne dass
man komplett das System ibernimmt, das wir
vorschlagen.

Abg. Andrea Lindholz (CDU/CSU): Kurze Nach-
frage. Was halten Sie von dem Quotenmodell?
Wenn ich schon das Quotenmodell einfithre und
jemand erfiillt die Quote iiberobligatorisch, es
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sollen Ausgleichszahlungen stattfinden, kann das
keine EinbahnstraBe sein, also Deutschland kann
nicht immer nur aufnehmen und dann aber auch
keine Ausgleichszahlung erhalten — ich werfe das
jetzt mal so in den Raum - . Wie will man das
denn in der Praxis umsetzen, weil die Lander, in
denen der Mangel besteht, sind auch die Lander,
die wahrscheinlich keine Zahlungen leisten konn-
ten? Also ein System der Quote umzustellen,
bedeutet doch auch immer, dass ein fairer
Ausgleich der Lander an anderer Stelle erfolgen
muss. Wie realistisch ist das?

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Es ist auch eine Frage, was es uns
alle in Europa kostet, wenn das jetzige System
weiter besteht. In Deutschland wiirde ich einfach
an Threr Stelle auch mal evaluieren, wie lange es
braucht, bis Fliichtlinge integriert sind und Jobs
haben, wenn man sie unterstiitzt; in Relation
dazu, wenn sie in Bulgarien oder in Griechenland
oder in Italien auf der StraB3e leben sollen und
man sie zwangsweise hin und her schiebt. Also:
Das jetzige System fiihrt zu Folgen, die inhuman
sind, die teuer sind und die uns alle nicht zufrie-
den stellen kénnen.
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Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Also, Sie
sind fiir das Quotensystem.

Sachverstdndiger Giinter Burkhardt (Férderverein
Pro Asyl e.V.): Nein, wir sind davon grundsétzlich
iiberzeugt, dass ein System nicht einfach eine
feste Quote vorschreiben sollte, sondern, dass die
Moglichkeit des Fliichtlings bestehen muss zu
sagen, ich méchte aus sprachlichen Griinden, aus
Grinden, weil eine Familie da ist, in ein anderes
EU-Land. Und das muss beriicksichtigt werden.
Wenn sie starre Quoten vorgeben, wird es wieder
zu Hérten fiihren - wie bisher.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Gut, zwan-
zig nach fiinf. Ich wiinsche allen noch einen sché-
nen Tag oder Abend und darf mich vor allem bei
den Sachverstdndigen und beim Publikum und
bei unseren Dolmetschern in Hochform bedanken,
dass Sie uns heute unterstiitzt haben. Danke und
auf Wiedersehen.

Schluss der Sitzung: 17:18 Uhr
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Stellungnahme von Christopher Hein

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

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

1. Zugang zum Rechtsschutz fiir Flichtlinge in der EU

1.1 Asylantragstellung

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

Die Nichtbeantwortung der grundsitzlichen Frage, wie ein Schutzsuchender Zugang
zum Gebiet der Europiischen Union und damit zu Asyl haben kann, hat in den letzten
20 Jahren zu mehr als 20.000 Toten und Vermissten, nach vorsichtiger Schitzung®, unter

! Richtlinie 2013/32/EU v.26.Juni 2013

2 Verordnung (EG) Nr.810/2009 v.13Juli 2009
3 Verordnung (EG)Nr.562/2006 v.15.Mirz 2006
4 S. fortresseurope.blogspot.com
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den Menschen gefithrt, die angesichts der Unmodglichkeit legaler Einreise in das
Unionsgebiet zu verschiedensten Formen illegaler FEinreise Zuflucht genommen haben.

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

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

Die Frage des Zugangs zu internationalem Schutz wurde schon in der EntschlieBung des
Europiischen Rats in Tampere, Oktober 1999, aufgeworfen. Der Rat, ohne im einzelnen
bestimmte MaBnahmen zu erwihnen, verlangt die Entwicklung gemeinsamer
Einwanderungs-und Asylpolitiken, bei denen die Notwendigkeit von Grenzkontrollen
und Bekimpfung illegaler Einwanderung in Einklang gebracht werden muss mit der
Garantie des Zugangs fiir diejenigen, die legitimer Weise Zugang bendtigen. Die
Europiische Kommission hat in der Folge von ,,Tampere® Uber viele Jahre hinweg in
verschiedenen Mitteilungen an das BEuropaparlament und den Rat die Zugangsfrage
behandelt; hat 2001 eine Machbarkeitsstudie zu Geschutzten Einreiseverfahren
(,Protected Entry Procedures”, PEP) in Auftrag gegeben’; hat die Moglichkeit
gemeinsamer Praktiken bei der Visaerteilung und den Kontrollen der Aullengrenzen in
Bezug auf Asylgesichtspunkte erértert und im Februar 2014° noch einmal Ma3nahmen
tir den geschuitzten Zugang von Fluchtlingen und Asylbewerbern vorgeschlagen, ohne
allerdings konkrete Entwiirfe fur gesetzgeberische Reformen auf EU Ebene vorzulegen.

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

a) Dauerhafte Umsiedlung von Flichtlingen (Resettlement)

b) Voriibergehende humanitire Aufnahme und Kontingentfliichtlinge

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

e) Ausstellung von Einreisevisa aus humanitiren Griinden

f) Asylantragstellung in Drittstaaten und Geschiitzte Einreiseverfahren

2) Diplomatisches Asyl

Resettlement ist die einzige Form des Zugangs, fir die auf EU Ebene in den letzten Jahren
ein gewisser Fortschritt zu verzeichnen ist. Die Einrichtung eines Gemeinsamen EU
Resettlement Programms (...), wenn schon ohne Verpflichtung der Mitgliedsstaaten, an
dem Programm teilzunehmen, sowie der finanzielle Anreiz durch die Beitrige, die vom
EU Fond fur Migration, Flichtlinge und Integration pro Kopf des umgesiedelten
Flichtlings geleistet werden, stellen einen Baustein in Bezug auf eine zukinftige
europaweite Zugangspolitik dar. Allerdings hat das Programm in der jetzigen Form
einen aullerst beschrinkten Finfluss auf das Ausmal} der irreguliren Zureise von
Asylbewerbern. In 2013 haben die 12 am Programm beteiligten Mitgliedsstaaten

> G.Noll,J.Fagerlund,F.Liebaut, Study on the Feasibility of Processing Asylum Claims Outside the EU, Briissel 2002

¢ Europdische Kommission, Mitteilung an das Europiische Patlament und an den Rat ,,An open and secure Europe — make
it happen®, COM (214)154 final, Kap.3.3

7 S. fir den ganzen Komplex : Italienischer Flichtlingsrat (CIR) u.a., ,,Exploring Avenues for Protected Entry in Europe®,
Rom 2012
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insgesamt weniger als 5000 Resettlementplitze zur Verfiigung gestellt, gegeniiber etwa
400.000 Asylbewerbern in der EU in demselben Zeitraum. Fur de facto Flichtlinge und
Asylbewerber in vielen Transit- oder Erstaufnahmelindern (z.B. Agypten; Libyen)
bestehen gar keine oder sehr beschrinkte Aussichten, in ein Resettlementprogramme
aufgenommen zu werden. So wichtig Resettlementprogramme und die Aufstockung der
Zahl der Plitze sind, es werden immer eine Reithe von Gesichtspunkten bleiben, die die
Wirksamkeit erheblich begrenzen : es handelt sich um freiwillige, von Jahr zu Jahr von
Regierungen beschlossenen Quoten; es gibt keinen Rechtsanspruch des einzelnen
Flichtlings, umgesiedelt zu werden wund natirlich keine Moglichkeit der
Rechtsbeschwerde; die Umsiedlung setzt eine vorausgegangene Feststellung der
Flichtlingseigenschaft, in der Regel seitens des UNHCR, voraus; die Wartezeiten
konnen haufig Jahre betragen.

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

humanitéirer Korridors und fiir Evakuierungsaktionen.

Erforderlich ist eine neue Politik des Zugangs zum Rechtsschutz im allgemeinen und
nicht nur ad hoc Antworten auf eine aktuelle Konfliktlage.” Eine solche Politik kénnte
sowohl im Bereich der FEinreisebestimmungen fur die EU als im Bereich der
Asylantragstellung angesiedelt sein. Im ersten Falle wiirde nach wie vor das Erfordernis
der physischen Anwesenheit des Asylbewerbers im Hoheitsgebiet eines der EU Staaten
tir den Antrag auf Schutz gelten, nur wire die Finreise durch die Ausstellung
humanitirer Visa erleichtert. In einer ersten Phase wire keine gesetzgeberische
Anderung nétig — Art. 25 des Schengener Visa-Kodex von 2009 etlaubt — in
Ausnahmefillen — die Ausstellung eines Einreisevisums mit gebietsbeschrankter Giiltigkeit aus
humanitiren Griinden. Von dieser Moglichkeit wird wenig Gebrauch gemacht und die
Anwendung der Bestimmung ist uneingeschrinkt dem Ermessen des Mitgliedstaates und
seiner zustindigen konsularischen Behorden anheimgestellt. Es wird daher empfohlen,

¥ 5. auch Resolution und Empfehlung der Parlamentarischen Versammlung des Europarats v. 24.Juni 2014 auf
Grundlage des Berichts von Tineke Strik, Empfehlung Nr. 2046 (2014)
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sowohl nationale wie EU Richtlinien einzufiihren, die, wenn auch zunichst nicht
bindend, die Ausstellung von Visa zum Zweck der Asylantragsstellung unter bestimmten
Voraussetzungen vorsehen. Diese Voraussetzungen kénnten dhnlich sein wie die, die in
Deutschland fiir die kontingentierte humanitire Aufnahme gelten, also neben dem Grad
der Rechtsschutzbediirftigkeit auch familidre und anderweitige Bindungen.

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

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

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

In jedem Fall wire die begriillenswerte Folge geschtitzter Einreiseverfahren, wie auch die
Folge der Ausstellung humanitirer Visen auf Grund einheitlicher Kriterien eine
vorgezogene, die negativen Auswirkungen des ,,Dublin-Systems® unterlaufende
,wochaltstelle” in Bezug auf eine angemessene Verteilung der Asylbewerber auf die
Mitgliedsstaaten. Die Asylbewerber wiirden sich nattirlich an die Botschaft desjenigen
Mitgliedsstaates wenden, in das die Einreise, vor allem aus Griinden familidrer oder
anderer Bindungen, beabsichtigt ist. Das Problem irregulirer Weiterreise im EU Gebiet
und des ,,Asylshopping* wire gelGst.
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Die Frage des physischen Zugangs von Dirittstaatsangehorigen zu den Einrichtungen der
Botschaften und Konsulate und spiater zu den EU Delegationen koénnte durch
Zusammenarbeit mit dem UNHCR oder/und anerkannten internationalen

Nichtregierungsorganisationen gel6st werden.

2. Seenotrettung und die Rolle von Frontex

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

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

° Das Europiische Grenziiberwachungssystem ist seit dem 2.Dezember 2013 operativ
% Fy Seeaullengrenzenverordnung v.16.April 2014
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erheblichen Wandel erfahren hat. Die Festlegung menschen- und asylrechtlicher
Leitgesichtspunkte fir alle von Frontex koordinierten Operationen, die Einrichtung
eines Menschenrechtsbeauftragten sowie eines unabhingigen Beirats, die erhohte
Transparenz der Aktivititen wusw. haben, trotz aller, gerade auch in der
SeeauBlengrenzenverordnung zu sehenden Schwachstellen dazu gefithrt, dass die
Ubertragung humanitirer Aufgaben an Frontex heute ebensowenig ausgeschlossen
scheint wie, auf nationaler Ebene, die Ubertragung derselben Aufgaben an die
Kriegsmarine.

Christopher Hein

Rom, Juni 2014
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1. Einleitung

Die Europédische Grenzschutzagentur Frontex' mit Sitz in Warschau wurde mit der EU Verordnung (EC)
2007/2004 vom 26. Oktober 2004 errichtet und ist auf dieser Grundlage einschliesslich
zwischenzeitlicher Erweiterungen seit 01. Oktober 2005 arbeitsfahig.

Innerhalb des gesetzlichen Rahmens lasst sich das Selbstverstandnis Uber die eigene Aufgabe wie folgt
zusammenfassen:

Frontex unterstiitzt, koordiniert und entwickelt europaische Grenzsicherheit im Einklang mit der EU
Grundrechtscharta:

Die Agentur unterstiitzt die Mitgliedstaaten im Hinblick auf effizienten, qualitatsvollen und einheitlich
ausgeiibten Grenzschutz, koordiniert einsatzbezogene Massnahmen der EU als gemeinsame Aktionen
bei aussergewohnlichen Lagen an den Aussengrenzen der EU, und entwickelt die
Grenzschutzkapazitaten der Mitgliedstaaten als Massnahmenbiindel zur Bewaltigung der irregularen
Migration und der schwerwiegenden Kriminalitat an den Aussengrenzen der EU.

Die Agentur setzt insofern das EU-Konzept fiir integriertes Grenzmanagement? um, welches unter der
Finnischen EU-Ratsprasidentschaft im Dezember 2006 verabschiedet wurde. Sie plant und koordiniert
gemeinsame Grenziberwachungs- und Kontrolleinsatze mehrerer EU Mitgliedstaaten und
Schengenstaaten® an besonderen Brennpunkten und Migrationsrouten, entwickelt zielgerichtete und
harmonisierte Fortbildungsprogramme sowie fiihrt zahlreiche weitere MaBnahmen durch, um zum
wirksamen Schutz der Aussengrenzen der EU zu Lande, zu Wasser und an Flughafen, auch in Bezug auf
die Bekampfung der Schleusungskriminalitdt und weitere Formen grenzbezogener Kriminalitat,
beizutragen.

Die Aktivitaten von Frontex erfolgen dabei grundsatzlich auf der Basis von Lagebildanalysen und
Bedarfsprifungen, und ohne eigene Eingriffsbefugnisse. Frontex verfuigt uber keine eigenen
Einsatzkrafte, Fortbildungstrainer oder Einsatzmittel, die ausserhalb der Exekutivgewalt der MS
eingesetzt werden konnten.

Damit tragt die Agentur zu einer harmonisierten und gleichartig effektiven Grenzsicherheit an den
Aussengrenzen aller MS bei. Bei der Durchfiihrung ihrer vielfaltigen Aufgaben kommt es der Agentur
auf nachhaltige Unterstitzung der MS an, um deren Leistungsfahigkeit zu starken und gleichzeitig
effektiven Grundrechtsschutz fur Personen mit Schutzbedirfnissen bei EingriffsmaBnahmen an den
Aussengrenzen zu fordern. Letzteres wird unterstrichen durch die Tatsachen, dass Frontex eine eigene
Grundrechtsstrategie hat, einen zugehorigen Aktionsplan und seit 2012 eine hauptamtliche
Grundrechtsbeauftragte sowie das Konsultativforum fiir Grundrechtsfragen.

' Offizielle Bezeichnung: European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders
of the Member States of the European Union - www.frontex.europa.eu

Z Council Conclusions on Integrated Border Management: 2768th JUSTICE and HOME AFFAIRS Council meeting;
Brussels, 4-5 December 2006

3 Im Folgenden wird die Abkiirzung MS verwendet; sie bezieht auch die Staaten ein, die zum Schengenraum gehéren,
aber nicht Mitglieder der EU sind: Norwegen, Island, Schweiz, Liechtenstein.

European Agency for the Management www.frontex.europa.eu
of Operational Cooperation Rondo ONZ 1, 00-124 Warsaw, Poland
at the External Borders of the Member States Tel. +48 22 205 95 00
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Insbesondere bei der Durchfilhrung der maritimen Aufgaben hat die Rettung von Menschenleben
hochste Prioritat.

Mit der Bereitstellung der Lagebilder auf EU-Ebene fiir Migration und grenzbezogener Kriminalitat an
den Aussengrenzen der EU und im Grenzvorbereich aus verschiedenen Informationsquellen sowie der
Verknupfung mit strategischen Analysen und einem angepassten Mechanismus maoglicher Einsatzmass-
nahmen spielt Frontex eine wichtige Rolle bei der Implementierung des Rahmenkonzeptes Eurosur.

Die Agentur hat ihre koordinierende Einsatzunterstiitzung im Rahmen des Aktionsplans der ,,Task Force
Mediterranean“ seit Oktober 2013 angepasst und mit dem Ziel erweitert, zur frihzeitigen Erkennung
von Migranten in Seenot und damit zur Rettung von Menschenleben beizutragen.

Frontex hat eine Personalstarke von 300 Mitarbeitern (31. Mai 2014) und ein Budget von 89,2 Millionen
EUR, von dem 55,2 M EUR fir einsatzbezogene Aktivitaten (einschliesslich Fortbildung) vorgesehen
sind.

2. Hauptaufgaben von Frontex - auszugsweise - und Durchfiihrung der

Aufgaben

Aus der Frontex-Verordnungund ihren Ergdnzungen* ergeben sich folgende Hauptaufgaben
der Agentur (Auszug):

2.1) Koordination der Zusammenarbeit zwischen den MS im Rahmen des Grenzschutzes auf

Einsatzebene

Die Verantwortlichkeiten sind klar verteilt: Zustandig fur die Grenziiberwachung und grenzpolizeiliche
Kontrollen sind die MS, in der Ausubung ihrer staatlichen Hoheitsrechte als Element nationaler
Souveranitat. Dies gilt auch mit Blick auf die Durchfiihrung des Schengener Grenzkodex als
vergemeinschaftetes Recht und auch, wenn Grenzschutzbeamte anderer MS in einem zu
unterstiitzenden MS tatig werden und dort Befugnisse ausiiben - sie tun es nach nationalem Recht des
MS, in dem der Einsatz stattfindet.

An  Brennpunkt-Grenzabschnitten der EU-AuBengrenzen (Land, See, Flughafen) werden
Schwerpunkteinsatze mehrerer MS gemeinsam von Frontex geplant, koordiniert, evaluiert und
mitfinanziert. FuBend auf der Risikoanalyse (siehe unten 2) wird eine Bedarfsplanung erstellt
(MaBnahmen, finanzieller Rahmen, erforderliche Einsatzkrafte und -mittel) und diese schrittweise
nach Grad der fortschreitenden Detailplanung den MS mit dem Ziel der Zustimmung vorgestellt - Uber
den Frontex Verwaltungsrat sowie in bilateralen Gesprachen und Besprechungen auf Arbeitsebene.
Dariuiberhinaus flieBen sukzessive weitere Erkenntnisse von der Evaluierung abgeschlossener oder den
analytischen Verlaufsbeobachtungen gleichartiger laufender Einsatze ein. Es handelt sich um eine
kontinuierliche Interaktion mit den MS, insbesondere den einsatzfiihrenden MS.

Aufgrund der Zusagen der MS fir eine Einsatzbeteiligung werden die Planungen weiter vorangetrieben
und die finanziellen Entscheidungen (Finanzierungszusagen) vorbereitet; auBerdem werden die
verbindlichen Einsatzplane im Entwurf erstellt und den MS zugeleitet. Entsprechend der Frontex-
Verordnung beteiligen sich die MS an den Einsatzen freiwillig’, miissen aber die zugesagten Beitrége

# COUNCIL REGULATION (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004

establishing a European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the
Member States of the European Union,

ergdnzt durch REGULATION (EC) No 863/2007 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 11 July 2007
establishing a mechanism for the creation of Rapid Border Intervention Teams and amending Council Regulation (EC)
No 2007/2004 as regards that mechanism and regulating the tasks and powers of guest officers,

und erweitert durch REGULATION (EU) No 1168/2011 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 25
October 2011, amending Council Regulation (EC) No 2007/2004 establishing a European Agency for the Management
of Operational Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union;

* Ausnahme sind die “Rapid intervention” Einsdtze, hier besteht Beteiligungspflicht,
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(Krafte und/oder Einsatzmittel) dann auch erfiillen. AuBerdem erhalt der Einsatzplan, den Frontex im
Einvernehmen mit den MS erstellt und der vom einsatzfiihrenden MS mit unterzeichnet wird, insofern
eine hohere Bindungswirkung fiir beide Seiten.

Die Akzeptanz der Arbeit von Frontex ist bei den EU-Mitgliedstaaten und den anderen Partnern in den
9 Jahren des Bestehens stetig gestiegen. Die MS beteiligen sich in gutem Umfang mit Personal und
technischem Gerat an den Einsatzmassnahmen und leisten ihre Beitrage zu gemeinsamen
Verstarkungseinsatzen, Fortbildungen und anderen Aktivitaten.

Die Agentur fordert hierbei auch auf mehrfache Weise aktiv den Grundrechtsschutz: Bindender
Einsatzplan, Verhaltenskodex, umfassende Berichtspflichten, Rolle als Monitor, standige
Kommunikation mit dem einsatzfihrenden MS, Tatigkeit der Grundrechtsbeauftragten in
Zusammenarbeit mit der Beratungsgruppe in Grundrechtsfragen, u.a. Im Rahmen des Planungs- und
Durchfuihrungskreislaufes macht die Agentur mittels Vorabsprachen und im Einsatzplan bindende
Vorgaben und {berwacht kontinuierlich deren Einhaltung, wie die MS bei der
Massnahmendurchfiihrung  ihre  Befugnisse  unter  Beriicksichtigung des  Schutzes von
Individualgrundrechten anzuwenden haben.

Bei der Erarbeitung der Einsatzplane wird die Frontex-Grundrechtsbeauftragte beteiligt und kann
somit ihre Sicht geltend machen.

Frontex hat bei den koordinierten gemeinsamen Einsatzen eine Mitwirkungsverantwortung. Man kann
die Rolle der Agentur wahrend der Einsatze als die eines Monitors bezeichnen, der sicherzustellen hat,
dass der gemeinsam entworfene, abgestimmte und unterschriebene Einsatzplan auch durchgefiihrt
wird. Festgestellte Abweichungen werden vor Ort angesprochen und soweit erforderlich korrigiert.
Dies ergibt sich nicht nur aus dem Zweck der einheitlichen Anwendung des Schengener Grenzkodex,
sondern ist auch ganz pragmatisch durch den Umstand begriindet, dass Frontex den Einsatz zu einem
groRen Teil mitfinanziert und dem EU-Steuerzahler als Geldgeber fiir den sachgerechten Mitteleinsatz
verantwortlich ist.

Jeder Einsatz wird systematisch und strukturiert evaluiert, das bedeutet u.a. gesonderte
Nachbesprechungen und Fragebogenaktionen bei allen eingesetzten Kraften. Hierbei werden die
Einsatze unter mehreren einsatzfachlichen und finanziellen Aspekten sowie mit einem besonderen
Fokus auf die Lagebildanalyse evaluiert. Teile der Evaluierungsberichte sind offentlich, die Berichte
dienen aber im Uberwiegenden Teil der Auswertung in den MS und ihren Grenzschutzbehorden. Auch
hierbei ist die Grundrechtsbeauftragte beteiligt und gibt ein unabhangiges Votum zur Effektivitat und
zur Menschenrechtskonformitat des Einsatzes ab. Die Refinanzierung des Einsatzes erfolgt
anschlieBend nach festgelegten Kriterien, wobei die Agentur zur Unterstreichung operativer EU-
Solidaritat vorrangig die Beitrage teilnehmender MS finanziert, weniger die Zusatzleistungen des
einsatzfiihrenden MS.

2.2) Durchfiihrung von Risikoanalysen (strategische Auswertung)

Mittels strukturierter Informationssammlung und Auswertung schafft die Agentur ein Europaisches
Grenzlagebild als Grundlage der EinsatzmaBnahmen. Migrationsrouten, Brennpunkte und
Vorgehensweisen krimineller Gruppen sind dabei von ebensolcher Relevanz wie die Feststellung
besonders schutzbedurftiger Personen oder Gruppen. Die Analyseprodukte enthalten Folgerungen und
Handlungsempfehlungen vorzugsweise fiir die Einsatzkonzepte der MS, aber auch fiir die von Frontex
erstellten Massnahmenplane.

Bereits in der Phase der Erstellung einer Risikoanalyse fiir eine bestimmte Einsatzmassnahme werden,
soweit moglich, eventuelle Risiken fiir Grundrechte von Migranten aufgezeigt, z.B. ,,gemischte
Migrationsstrome“ mit zu erwartendem hohem Anteil von schutzbediirftigen Personen oder Gruppen.

sofern dies ohne Beeintrdchtigung der nationalen Aufgaben moglich ist.
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2.3) Unterstitzung der MS bei der grenzpolizeifachlichen Aus- und Fortbildung

Dieser Bereich des Frontex-Mandats bildet einen wichtigen Bestandteil der Zielsetzung der Agentur,
die Grenzschutzkapazitaten der Mitgliedstaaten nachhaltig zu starken. Frontex verfiigt weder uber
Fachlehrer noch uber Horsale, sondern entwickelt einerseits harmonisierte Fortbildungsrahmenplane
fur Einsatzkrafte mit und ohne Fiihrungsaufgaben, die von den Grenzschutzbehorden im Rahmen ihrer
jeweiligen nationalen Ausbildungsplane implementiert werden, und fiihrt zum anderen besondere
FortbildungsmaBnahmen durch, die unmittelbaren Nutzen fiir die Einsatzmassnahmen der MS wie auch
fur die Durchfuihrung von koordinierten Verstarkungseinsatzen haben: fur Dokumentenexperten, zum
besseren Erkennen von Opfern des Menschenhandels und Tatverdachtigen, zur Bekampfung der Kfz-
Verschiebung, flir Diensthundefiihrer oder flir Rickflhrungsbegleiter, zum Verhalten bei SAR-
Einsatzen wahrend der Grenziiberwachung, und liber den Grundrechtsschutz.

Die Lehrgange werden von Grenzschutz-Fortbildungseinrichtungen der MS (als Partner-Akademien)
durchgefiihrt und von Frontex mitfinanziert. Vor der Verwendung in Frontex-koordinierten Einsatzen
erhalten die Teilnehmer zudem eine anlassbezogene Auffrischung ihrer Fachkenntnisse im
Einsatzgebiet; hier unternimmt Frontex kontinuierliche Anstrengungen, harmonisierte und
aktualisierte Kenntnisse mit einem Fokus auf den Umgang mit schutzwiirdigen Personen und Gruppen
durch die Trainer der MS zu vermitteln.

2.4) Bereitstellung von Einsatzpools der MS fur gemeinsame Einsatze (European Border Guard
Teams; Technical Equipment Pool)
Frontex verwaltet einen ,,Expertenpool“ der MS mit ca. 2000 Grenzschutzkraften unterschiedlicher
Fachkompetenz (Anforderungsprofile) sowie einen ,Ausristungspool” mit dem Einsatzgerat der MS,
fur welche sie die prinzipielle Verfiigbarkeit fiir gemeinsame Einsatze erklart haben; aus diesen Pools
werden grundsatzlich die gemeinsamen Verstarkungseinsatze gemaB Jahresplanung bestritten. Die
faktische Entsendung von Beamten und die Verwendung von Einsatzgerat erfolgen in jedem Fall im
Einvernehmen mit den MS.

2.5) Umfassender einsatzbezogener Informationsaustausch

Als eine wesentliche Voraussetzung zur sachgerechten Erfiillung ihrer Aufgaben betreibt die Agentur
ein sicheres Kommunikationsnetz mit den MS, der EU-Kommission und den relevanten EU-Agenturen.
Die entsprechenden IT-Systeme werden u.a. fir die Informationssammlung und Weitergabe im
Rahmen der koordinierten Einsatzmassnahmen einschiesslich Verfiigbarkeit eines Informationsportals,
als Eurosur-Netzwerk sowie als gesicherte Verbindung von und zu Europol und der EU-Kommission,
verwendet.

3. Lagebild an den EU - Aussengrenzen 2014 (ausgewahlte Bereiche)

In den ersten 5 Monaten des Jahres 2014 war ein deutlicher Anstieg der grenzpolizeilichen
Feststellungen beziglich unerlaubter Einreise iiber die Aussengrenzen der EU im Vergleich zum
Vorjahreszeitraum zu verzeichnen:

Die Personenfeststellungen haben sich mit mehr als 58.000 fast verdoppelt (Jan - Mai 2013: 23.850;
Gesamtzahl 2013: 107.000).

Der hauptsachliche Anstieg war im Bereich des Mittelmeeres im Zuge der drei Haupt-Migrationsrouten:

e Anstieg um das 10fache auf der zentralen Mittelmeerroute auf fast 40.000 Personen; die Daten
setzen sich ganz Uberwiegend aus den Feststellungen im Rahmen des italienischen Einsatzes ,,Mare
Nostrum“ sowie der Frontex-koordinierten Einsatze ,Hermes‘ und ,Aeneas“ zusammen;

e Anstieg um 60 % auf der ostlichen Mittelmeerroute (schliesst auch die regionalen Landgrenzen ein)
auf 8.500 Personen, hauptsachlich Syrer im Transit Uber die Tirkei sowie Afghanen; die
Feststellungen beziehen sich auf die Landgrenzen und die Seegrenzen von Bulgarien bzw.
Griechenland zur Tiirkei;
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e Anstieg um 75 % auf der westlichen Mittelmeerroute insbesondere von Marokko nach Spanien tiber
die Landgrenze der Enklave Melilla auf 3.800 Personen; die Feststellungen stiitzen sich auf
spanische Berichte - im Zeitraum fand keine Frontex-koordinierte Massnahme statt.

Die hochsten Feststellungen eines Monats waren im April 2014 auf der zentralen Mittelmeerroute zu
verzeichnen (15.300), mithin Zahlen, die sonst nur in Sommermonaten erreicht wurden.

Der insgesamt grosste Anteil der Migranten auf dieser Route entfiel auf Eritreer (mehr als 10,000),
gefolgt von Syrern (fast 5.500).

Im Zuge der weiteren Migrationsrouten ist erwahnenswert, dass fir die so genannte ostliche
Mittelmeerroute eine Verschiebung von den Landgrenzen zur Seegrenze Griechenland - Tirkei
stattgefunden hat (ca. 85 % der Feststellungen). Dem gegeniiber ist die Nutzung der so genannten
West-Balkan Route um etwa 40 % auf 4.600 Personen zuriickgegangen; die Migrationsbewegungen auf
dieser Route setzen sich aus Migranten aus den Nicht-EU Nachfolgestaaten Jugoslawiens einschliesslich
Kosovo und Albanien, sowie der so genannten Sekundarmigration von Griechenland in Richtung
Mitteleuropa zusammen.

Die Situation an den ostlichen Landgrenzen ist ruhig, die Entwicklung in der Ukraine seit Jahresbeginn
hat bisher weder eine signifikante Auswirkung auf die Aussengrenzen der MS zur Ukraine, noch zu in
einem veranderten Einreiseverhalten von ukrainischen Staatsbiirgern in die EU gefiihrt. Ein Anstieg
ukrainischer Asylbewerber ist zwar zu verzeichnen, insbesondere im Monat Februar 2014, jedoch
ausgehend von sehr niedrigen Gesamtzahlen (ca. 40 pro Monat).

4. Rolle und Verantwortlichkeiten von Frontex im Zusammenhang mit

6
Eurosur

Eurosur ist eine Verkniipfung von nationalen Uberwachungssytemen der Mitgliedstaaten sowie eine
Plattform zum effizienten Austausch von Informationen untereinander sowie mit Frontex, soweit der
Eigentiimer der Informationen (z.B. eine Grenzbehorde eines MS) dies so entschieden hat.

Eurosur verfolgt die Ziele einer verbesserten Kontrolle der irregularen Migration, der dabei gebotenen
Rettung von Menschenleben, und der zielgerichteten Bekampfung der grenzuberschreitenden
Kriminalitat.

Die am 2. Dezember 2013 in Kraft getretene EU-Verordnung fir Eurosur bildet die rechtliche
Grundlage fur die nun schrittweise Implementierung des Informationsaustausches und den
Wirkbetrieb; sie sieht fiir Frontex folgende Aufgaben und Verantwortlichkeiten vor:

1. Bereitstellung und Unterhaltung der (technischen) Plattform, des Kommunikationsnetzwerkes fur
den Informationsaustausch

2. Erstellung der EU-Lagebilder fiir die See- und Land-Aussengrenzen und im Grenzvorbereich (z.B.
hohe See) mittels Zusammenfiihrung der von den MS und EU-Agenturen sowie aus offenen Quellen
Ubermittelten Daten, Fusion und Visualisierung der Daten fur die Nutzung durch die MS und
Frontex

3. Bereitstellung und Koordinierung von Uberwachungsdienstleistungen (surveillance tools), die
teilweise von anderen EU-Agenturen beschafft werden (z.b. EMSA) und der frihzeitigen
Erkennung von relevanten Personen und Fahrzeugen im Grenzbereich dienen,

4, Systematische und periodische Schwachstellenanalyse der Aussengrenzenabschnitte und
Festlegung eines Risikogrades fur Grenzsicherheit, im Einvernehmen mit den MS

5. Koordinierung von Einsatzmassnahmen an Brennpunkten gemaB der durchgefiihrten
Schwachstellenanalyse und abgestimmt mit den Einsatzverantwortlichkeiten der MS.

Eurosur kann als Zusammenfuhrung und Anreicherung des grenzbezogenen Migrations- und
Kriminalitatslagebildes bezeichnet werden, das durch systematische Analysetatigkeit und -produkte
mit der erforderlichen zielgerichteteten und angepassten Einsatzreaktion der MS verkniipft wird. Die

¢ European Surveillance System; REGULATION (EU) No 1052/2013 of 22 October 2013
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von Frontex geleistete erganzende Unterstiitzung fir MS, die sich einem besonders starken
Migrationsdruck ausgesetzt sehen, wird die umfassende Nutzung von Eurosur vervollstandigen.

Die Wirsamkeit von Eurosur hangt letztendlich entscheidend davon ab, in welchem Umfang und wie
systematisch die MS davon Gebrauch machen, indem sie Daten fir den zulassigen Austausch
bereitstellen.

Schlussbemerkungen

Das vorrangiges Ziel der Agentur, die Starkung der Grenzchutzkapazitaten der MS fir deren
Aufgabenerfiillung zu fordern, wird neben der Koordination von gemeinsamen Einsatzmassnahmen
durch ein Streben nach Effektivitatssteigerung durch Harmonisierung, Standardisierung und
Interoperabilitat (z.B. strukturierter Erfahrungsaustausch) umgesetzt. Die Agentur sieht dies als
erfolgversprechenden Weg an, ,,EU-Mehrwert* fur Grenzsicherheit zu leisten.

Frontex verfugt dazu neben der eigenen Rechtsgrundlage iiber eine Reihe weiterer rechtlicher
Moglichkeiten und Pflichten; dazu zahlen die in der Implementierung befindliche Eurosur-Verordnung
und die in Kirze in Kraft tretende EU-Verordnung Uber die von Frontex koordinierten Massnahmen zur
Seegrenziiberwachung, aber auch bestimmte Teile der Verordnungen zur Anwendung des Schengen-
Acquis’ oder der Verordnungen iber die Mehrjahres-Finanzierungsprogramme der EU%; auch die
mehrfachen Ratsbeschliisse zum Grenzmanagement und die jiingst verabschiedeten ,Strategischen
Leitlininen fiir die Weiterentwicklung des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts*’ sind zu
bericksichtigen.

Die Umsetzung dieser rechtlichen und politischen Vorgaben erfordert interne Priorisierung und
Konzentration auf die besonders wichtigen und dringlichen Bereiche, aber vor allem das
Zusammenwirken mit den MS und eine Starkung der Zusammenarbeit mit den Behorden der EU-
Kommission und den aufgabenverwandten Agenturen auf EU-Ebene (z.B. EASO, Europol, Eurojust, eu-
LISA, EMSA, FRA, CEPOL) sowie mit strategischen Partnern der internationalen Organisationen (z.B.
IOM, UNHCR).

Angesichts zahlreicher unvorhersehbarer Entwicklungen und nicht bekannter Faktoren, die die
Sicherheit der EU-Aussengrenzen beeinflussen konnen, wird Frontex auch in Zukunft seine operativen
Planungen mit einem hohen Mass an Agilitat und Flexibilitat fortschreiben und muss fir die
Bewaltigung von grenzbezogenen Krisensituationen vorbereitet sein; hierzu ist neben der effektiven
innerbehordlichen Zusammenarbeit auch politische und finanzielle Unterstiitzung geboten.

Gleichzeitig wird die so genannte externe Dimension der innenpolitischen Angelegenheiten zunehmend
starkeres Gewicht erhalten, und fur effektive Grenzsicherheit ist insbesondere dieses Element - und
damit die Zusammenarbeit mit Nicht-EU Staaten - von mitentscheidender Bedeutung.

Schliesslich bleiben Massnahmen der Grenziberwachung und Grenzkontrolle nur ein Teil der
Migrationssteuerung; diese kann nicht allein durch Grenzschutz geleistet werden. Notwendig ist die
Einbettung von Massnahmen an den Grenzen in eine umfassende Migrationspolitik mit ihren
Prozesselementen, den unterschiedlichen Massnahmentragern, und strukturierten Aktivitaten zur
Gestaltung des Gesamtverfahrens und Abdeckung der Phasen, bevor Migranten die EU-Aussengrenzen
erreichen, und nachdem sie im Schengenraum angekommen sind.

7 Regulation (EU) No 1051/2013 of the European Parliament and of the Council of 22 October 2013; Council Regulation

(EU) No 1053/2013 of 07 October 2013

8 Regulations (EU) No 513/2014, 514/2014, 515/2014 and 516/2014 of the European Parliament and of the Council Of 16
April 2014
? Europdischer Rat 26-27 Juni 2014
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Ausschussdrucksache PRt ASYL

18(4)106 C Bundesweite Arbeitsgemeinschaft fiir
Fliichtlinge e.V.

Postfach 160624 - 60069 Frankfurt/Main
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Offentliche Anh6rung des Innenausschusses des Deutschen
Bundestages zum Antrag der Abgeordneten Ulla Jelpke, Jan Korte,
Katrin Kunert, weiterer Abgeordneter und der Fraktion DIE LINKE:
,Das Massensterben an den EU-Aul3engrenzen beenden — Flr eine
offene, solidarische und humane Fluchtlingspolitik in der
Europaischen Union* (BT-Drucksache 18/288) am 2. Juli 2014

Stellungnahme von PRO ASYL, Bundesweite Arbeitsgemeinschaft fur
Fluchtlinge, vertreten durch Gunter Burkhardt, Geschéaftsfuhrer

26. Juni 2014

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 gréf3ten 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
Fliichtlingspolitik kennzeichnen: Die Menschenrechtsverletzungen an Europas Grenzen
und die fehlende Solidaritat bei der Flichtlingsaufnahme innerhalb der 32 europaischen

1
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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.

AulRerdem 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 eroffnet 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,

LAsylverfahren” 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
2
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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 konnen 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

3
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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 Schlieung der Grenzen zu Syrien fir
Flichtlinge fordern. Am 4. Mai wurde eine Gruppe von tber 30 Palastinensern aus
Syrien, die versuchten tber Beirut auszureisen, vom Flughafen Beirut nach Syrien
zurtckgeschoben (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 SchlieBung 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 siddstlichen 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
Grol3e 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
Tirkei hat fur Europa strategische und wirtschaftliche Bedeutung (....). Es liegt im
vitalen Interesse Deutschlands und der EU, Stabilitat, 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 Staatsangehdoriger 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, fur die bereits Antrage gestellt wurden.
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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 europdischen 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 uber 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 Behérden 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 GroRbritannien zu gelangen. Wahrend die EU 6ffentlich ihre Solidaritat fir syrische
Fliichtlinge bekundet, werden deren grundlegende Menschenrechte an européischen
Grenzen verletzt.

Deutsche Mitverantwortung
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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
maf3geblich 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 geféahrlichen 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 geféhrlicher. 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 Schlielung 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 tiirkisch- 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 Grenzibertritte und der Schutzgesuche
festzustellen.

e Zentrales Mittelmeer
Die Aufgriffszahlen von Fliichtlingen 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
Fltichtlingspolitik 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 (Européaische 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
Fliichtlingsrechten 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 flur 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 StralB3burg 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 dirfen, 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 ,fiihren® 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
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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
madglichst reibungslos von Europa aus in Transit- und Herkunftsstaaten zurtick
geschickt werden. Mit ins Paket gehdrt 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 Mobilitdtspartnerschaft 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 Flichtlinge 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 o6ffnen

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

e Flichtlinge kommen auf eigene Initiative an die Grenze eines Staates und
beantragen Asyl. Unveraul3erlich 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,
Staatsangehorigkeit, 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 Europaische
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 dauerhaft
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
Flichtlingskonferenz. 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. humanitare 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 begrift, 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, stof3t 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 Schutzbedirftigen 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
Fliichtlingen 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, tUber die Einrichtung humanitarer
Visa nachzudenken, sehr kritisch. Die Entscheidung tUber eine mdgliche Einfuhrung
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 Vorprifung 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 Flichtlinge wéare aus Sicht von
PRO ASYL die europaweite Aufhebung der Visumspflicht eine Mal3hahme, um einen
legalen Zugang zum EU-Territorium zu ermdéglichen.

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 aufRerhalb 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 au3erhalb 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 Flichtlingen 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 grol3erem 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
Flichtlingslagern 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 tberarbeitet. 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
Mafl3gebend 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 irregulér 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 Mal3e 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 driickt 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 Flichtling Schutz erhéalt

oder nicht.

d) Keine Beriicksichtigung 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 unnoétige
Hindernisse stolt.

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 gefiihrt. 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
Fliichtlinge (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 zustandigen 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 Giberwiegend 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 fiir Menschenrechte hat deshalb am 21. Januar
2011 entschieden, dass sowohl die Behandlung von Asylsuchenden in Griechenland als
auch die Ruickiiberstellung dorthin gegen die Europadische Menschenrechtskonvention
verstoBen.3 Auch in Italien werden Fliichtlinge in ihrem Recht auf menschenwiirdige

1 Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates vom 18. Februar 2003 (Dublin-I.-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.
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Aufnahmebedingungen verletzt. Asylsuchende und anerkannte Fliichtlinge sind tGber-
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 Schwéachen 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, Gbermafig belastet. Die Mitgliedstaaten im Zentrum verneinen dies zwar un-
ter Hinweis auf die Asylstatistiken.# Diese geben jedoch keine verldssliche Auskunft
Uiber 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 flir 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 fiir das Programm von UNHCR in der Empfehlung 15 (XXX) tber »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-IlI-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-llI-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
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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 Solidaritdatsmechanismus 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 MaBnahmen 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
familidaren 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 kénnen.

10 http://www.europahirsch.eu/politisch/ausschusse/ausschuss-burgerliche-freiheiten-justiz-
inneres/asylpaket/europaeischer-verteilungsschluessel-fur-asylsuchende/
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Memorandum

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 tber 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 Fllichtlingskonvention 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 Solidaritét (Art. 80 AEUV). Die fiir
das Grundrecht auf Asyl erforderliche internationale Zusammenarbeit steht damit in
der Union unter der verfassungsrechtlichen Verpflichtung zur Solidaritdt unter den Mit-
gliedstaaten und der grundrechtlichen Verpflichtung, tiber die Wahl des zustandigen

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

Asyllandes nach fir 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 Solidaritat 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 gewahren
muss. Diesem wird lediglich untersagt, den Fliichtling zwangsweise in sein Herkunfts-
land zu verbringen (Art. 33), solange nicht die Flichtlingseigenschaft 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 fiir 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 fiinf Schengenstaaten Belgien, Deutschland, Frankreich,
Luxemburg und die Niederlande, hatten fiir ihren Bereich mit dem Schengener Durch-
fihrungstbereinkommen 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 Erwdagungsgrund 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
er6ffnen und Fllichtlingen 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 fir die
politischen Schwachen eines derartigen Integrationsprozesses: Haufig sind die Mit-
gliedstaaten erst bereit, ihre eigenen Interessen zugunsten des gemeinsamen Ganzen
einzuschrdanken 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 Schwiachen 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.
MaRBgebend 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 firr 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« Gber die Zustéandigkeit 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 Einfliihrung der Visumpflicht fir 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 ankniipft, 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 abhdngig. 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.'# 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 zustdndigen 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 Europadischen
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-Il-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 Mafnahmen 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 Flichtlinge 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 verstarkt 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 MaBgabe der Regeln
fur volkerrechtlich geschiitzte Personen zu verwirklichen. Das Dubliner System hat von
Anfang an dieses grundlegende Prinzip des Vlkerrechts 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 AbwehrmaBnahmen gegen Fliichtlinge veranlasst. Diese Art der Bekdmpfung
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 beschadigen. Die spezifische Art der europaischen Binnenverteilung

16

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 Bekdampfung der aufgezeigten
Defizite erscheint nicht méglich, wenn das Zustéandigkeitsprinzip des derzeitigen Sys-
tems nicht gedndert wird. Die derzeit diskutierten Reformvorschlage mogen fiir einige
Probleme eine gewisse Linderung bringen. Die Ursache fiir 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 Zustandigkeitskriterien 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 Européaischen Parlaments und des
Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der
fur die Prifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen 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 Gibernehmen
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
Ubernommen werden. Dazu verweist sie auf das Malta-Projekt, in dessen Rahmen von
Juni 2009 bis Sommer 2011 insgesamt 227 Fliichtlinge 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 lber 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. Sdmtliche 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 zustéandigkeitsbegriindende 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 verdandern 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 abhéngig 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 Zusténdigkeit 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
fuir das Programm von UNHCR in der Empfehlung 15 (XXX) tiber »Fliichtlinge ohne Asyl-
land« den Staaten, »eindeutige und allgemein gultige Kriterien« zur Bestimmung des
furr die Behandlung eines Fllichtlings 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 Fllichtlinge beschreiben wichtige Instru-
mente einer humanen Flichtlingspolitik. 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 Asylunterstlitzungsbiro
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/

22

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) fordern kdnnen. Demgegeniiber 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 - schlieflen 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
kénnen, 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 miissten 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 missen.

b) Priifkriterium der Beriicksichtigung individueller Interessen

Derzeit werden die individuellen Interesse der Asylsuchenden nicht berticksichtigt -
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
wiirden weiterhin gegen ihren Willen an Mitgliedstaaten tiberstellt, 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 wiirden, 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 ungleichméaBige 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 Schérfe wie
derzeit stellen. Bei der freien Wahl des Mitgliedstaates konnten 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-
rdaumt werden. Dadurch wird aber das immanente Spannungsverhéltnis des Fliicht-
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 Abwehrmanahmen auf dem Mittelmeer, durchzufiihren. Ein faires und ge-
rechtes Verfahren kann nicht auBBerhalb der Union und schon gar nicht auf Hoher See
gewdhrleistet werden. Dies hat der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrechte mit
eindeutigen Worten festgestellt.37

Aus fliichtlingsrechtlicher Sicht darf Migrationskontrolle nicht auf Abwehr von Asyl-
suchenden und Fliichtlingen 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 wirde 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.
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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 ungleichmafBige 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 Flichtlinge in den von ihnen erwiinschten Aufnahmelandern ziigiger und wirksa-
mer als bislang erfolgt und dadurch in besonderer Weise Belastungen fiir 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 Uber 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 Zuriickweisung 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 Fliichtlinge 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 Fllichtlings 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 Bestatigung 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 Fliichtlinge 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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Zur Analyse der Augangslage

Die in der Beschlussvorlage dargestellten Vorgdnge sind ein Resultat eines humanitaren
Dilemmas der EU-Fliichtlingspolitik . Das Dilemma besteht darin, die nach Auffassung
aller EU Mitgliedstaaten unverzichtbare Zielsetzung einer wirksamen Grenziiberwachung
und Einwanderungskontrolle mit den humanitaren Pflichten der EU Mitgliedstaaten aus
der Europaischen Menschenrechtskonvention und der Genfer Fllichtlingskonvention
(Verbot der Zurickweisung oder Abschiebung in Staaten, in denen die Gefahr
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung ( Art.3 EMRK) oder Verfolgung i.S. der
Genfer Flichtlingskonvention (Art.33 GK) droht, in Einklang zu bringen . Die
Beschlussvorlage will dieses Dilemma dadurch beseitigen, dass die Grenziiberwachung
aufgehoben und der Zugang zum Asylverfahren erleichtert wird. Damit werden die
Grundlagen des europaischen Asylsystems , die auf einer Verbindung von
Einwanderungskontrolle mit der Gewahrung humanitaren Schutzes fiir Personen, die
internationalen Schutzes bediirfen, in Frage gestellt.

Nicht der Auftrag von Frontex zur Grenziiberwachung oder die Anwendung von
EUROSUR sind ursachlich fiir eine steigende Zahl von Situationen , bei denen Fliichtlinge
sich auf dem gefahrlichen Seeweg in Lebensgefahr begeben, sondern die Erh6hung der
Chancen, schlechten Lebensbedingungen im Herkunftstaat durch die Einwanderung nach
Europa entgehen zu kdnnen.

Eine der Hauptursachen fir die Zunahme unkontrollierter Wanderungsbewegungen sind
schlechte Lebensbedingungen in den Herkunftslandern, Blirgerkriege , instabile politische
und soziale Verhéltnisse. Obwohl es bislang keine prazisen Statistiken liber die
Zusammensetzung der Migrationsbewegungen , die auf dem Seeweg nach Europa
gelangen, besteht —soweit ersichtlich- Einigkeit dariiber , dass es sich um eine vorwiegend
durch bessere Lebensbedingungen motivierte Einwanderung handelt, die von den
Fluchtgriinden der Genfer Konvention und der EU Anerkennungsrichtlinie 2011/95 nicht
erfasst wird. Der Anstieg unkontrollierter Einwanderung auf dem gefahrlichen Seeweg
Uiber das Mittelmeer hat eine Ursache darin, dass sich die Chancen , mittels einer
organisierten Flucht (iber die Seegrenze einen EU-Mitgliedstaat der eigenen Wahl zu
erreichen und dort- ungeachtet der mangelnden Qualitat des Schutzanspruchs- einen
Aufenthaltstitel oder zumindest einen faktischen Daueraufenthalt zu erlangen, in einer
individuellen Kosten- Nutzen- Analyse trotz der Gefahren erhéht haben .
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1.

Mit der Entscheidung des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte (EGMR) im
Fall Hirsi /Italien v.23.2.2012 ist festgestellt worden, dass die Vertragsstaaten der EMRK
auch auf ausserhalb des eigenen Hoheitsgebiets operierenden Schiffen verpflichtet sind,
das Verbot der Zuriickweisung oder Riickfiihrung in Staaten , in denen unmenschliche
Behandlung droht, anzuwenden. Diese Verpflichtung ist nicht mit der allgemeinen
vOlkerrechtlichen Pflicht zur Rettung und Hilfe fir in Seenot geratene Personen identisch.
In der Kombination fiihrt sie aber mangels aufnahmebereiter Drittstaaten regelmassig zu
einer zumindest temporaren Aufnahme —und Priifpflicht, sofern eine Person substantiiert
geltend macht, eine sichere Riickflihrung in den Ausgangsstaat der Seereise sei wegen
der dort herrschenden EMRK widrigen Bedingungen unzulassig.

Die moglicherweise unbeabsichtigte Konsequenz dieser Rechtsprechung ist die deutliche
Erhohung der Chancen, auf dem Seeweg einen EU Mitgliedstaat erreichen zu kdénnen,
um von dort — ungeachtet des Zustandigkeitssystems der Dublin VO - den EU Staat der
eigenen Wabhl erreichen zu kénnen. Je héher die Chance ist, das Territorium eines EU
Mitgliedstaats zu erreichen und je geringer das Risiko ist, ohne Riicksicht auf den
Ausgang eines Asylverfahrens in den Herkunftsstaat verbracht zu werden, desto
attraktiver wird in einer Kosten- Nutzen Analyse des eingesetzten Geldbetrages und des
personlichen Risikos die organisierte Flucht Gber das Mittelmeer . Es gibt Anzeichen
dafiir , dass Schlepper bereits die Seerettung mit in die Organisation der Schleusung auf
dem Seeweg einkalkulieren.  Der EGMR hat zwar in der Entscheidung Hirsi die
Konsequenz einer Aufnahme zum Zweck der Durchfiihrung von Asylverfahren
vermieden , indem er u.a. darauf hinweist, an Bord des italienischen Schiffes hatten sich
weder in der Durchfiihrung von Priifungsverfahren geiibte Beamte , noch Ubersetzer
befunden. Die damit implizierte Moglichkeit der Durchfihrung von Priifverfahren an
Bord diirfte freilich eher theoretischer Art sein und lediglich dazu gedient haben, die in
der Beschlussvorlage gezogenen Schlussfolgerungen zu vermeiden.

Vorgeschlagene MalBnahmen- Verfiigbare Alternativen?
Unmittelbare Riickfiihrung in Herkunftsstaaten oder Transitstaaten, in denen die
organisierte Schleusung auf dem Seeweg begonnen hat oder in sonstige Drittstaaten.

Dieser Weg , den urspriinglich die italienische Regierung in Kooperation mit der

lybischen Regierung auf Grund eines Abkommens tiber die Riickfiihrung eingeschlagen
hatte , ist durch die Ausdehnung des Refoulement- Verbots aufgrund der Hirsi —
Rechtsprechung untersagt. Immerhin ist darauf hinzuweisen, dass die Externalisierung
des Zurlickweisungsverbots der Genfer Fliichtlingskonvention (Art.33GK) in der
internationalen Praxis nicht unbestritten ist. Als eine grofRe Zahl von Haiti —
Bootsfliichtlingen die USA auf dem Seeweg zu erreichen suchten, wurde die US —Marine
angewiesen, diesen Booten keine Einreise in die amerikanischen Hoheitsgewdsser zu
gestatten. Die rigorose Durchflihrung dieser Anordnung hat dazu gefiihrt, dass die Praxis
der Bootsfliichtlinge gestoppt worden ist. Der Supreme Court der USA hat dies in einer
Mehrheitsentscheidung gebilligt und darin keinen VerstoR der USA gegen die Genfer
Flichtlingskonvention gesehen.

Fiir die EU ist eine beschleunigte Rickfihrung oder Zuriickweisung grundsatzlich in einer
Situation von ,,mixed migration flows” grundsatzlich nur mittels einer Prifung der
individuellen Fluchtsituation moglich . Allerdings bedeutet die Anwendung des
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Refoulement Verbots der EMRK nicht die generelle Pflicht der Durchfiihrung von
Asylverfahren auf EU Territorium und nach EU- Grundsatzen. Grundsatzlich ist durch die
Hirsi Entscheidung die Zurlickweisung bzw. Riickflihrung in Ausgangsstaaten oder
Herkunftsstaaten zuldssig, vorausgesetzt, dass dort keine unmenschliche Behandlung
droht. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass der EGMR in seiner
neueren Rechtsprechung dezidiert darauf hingewiesen hat, dass schlechte materielle
Bedingungen, Unterkunft in Sammellagern usw., mangelnde Soziale Leistungen noch
keine konkrete Gefahr unmenschlicher Behandlung begriinden. Auch aus Art. 1 GG und
Art.3 EMRK lasst sich, wie das BVerwG unlangst dezidiert festgestellt hat, kein Anspruch
auf einen einheitlichen sozialen Mindeststandard ableiten.

2. Erweiterte Zugangsmoglichkeiten zum Asylverfahren, Erteilung von Visa, Abschaffung
von Frontex.

Eine Altsernative ist der von der Beschlussvorlage empfohlene Abbau von
Zugangsbarrieren. Grundsatzlich kdnnen aus rechtlicher Sicht die vorgeschlagenen
MalBnahmen auf EU- Ebene kraft der weitreichenden Kompetenzen der EU fiir ein
einheitliches Visumrecht und das Einwanderungs- und Fliichtlingsrecht verabschiedet
werden. Derzeit sieht der EU Visakodex - beschrankt auf Ausnahmefalle- die Erteilung
eines Visums mit rdumlich beschrankter Geltung fiir maximal drei Monate nur in
Ausnahmefallen vor, wenn der betreffende Mitgliedstaat es aus humanitdren Griinden,
aus Griinden des nationalen Interesses oder aufgrund internationaler Verpflichtungen
fiir erforderlich halt, abweichend von den allgemeinen Grundsatzen tber
Einreisevoraussetzungen des Schengener Grenzkodex ein Visum zu erteilen.
Rechtspolitisch wiirde die vorgeschlagene Erteilung von Visa zur Durchfiihrung von
Asylverfahren, dh . funktionell beschrankten Aufenthaltstiteln zur Auflésung eines
Kernstiicks des gemeinsamen europaischen Einwanderungssystems fiihren , indem neben
den EU rechtlich geregelten Migrationsregeln eine neue quantitativ wesentlich
bedeutsamere Tir zur faktischen Einwanderung getffnet wiirde . Zwar wiirde es sich
dabei um nationale Aufenthaltstitel handeln; mangels der Kontrollen an den
Binnengrenzen ware aber die Einwanderungskontrolle aller EU Mitgliedstaaten massiv
tangiert.

Entweder wiirde die Erteilung von Visa zum Zweck der Durchflihrung von Asylverfahren
zum Zusammenbruch jeder Art von Einwanderungskontrolle fiihren, da faktisch
Botschaften und Konsulate nicht in der Lage sind , zu beurteilen, ob die betreffende
Person hinreichende Chancen auf ein erfolgreiches Verfahren zur Erlangung einer
Asylberechtigung, Fliichtlingseigenschaft , subsididren Schutz oder der Feststellung
nationaler Abschiebeverbote nach §60 Abs.5 oder 7 AufenthG hat. Oder die Erteilung von
Visa in Ausnahmefallen zur Durchfiihrung von Asylverfahren bei konkreter
Geltendmachung von Anhaltspunkten fiir eine Verfolgungssituation ware fir die Situation
der Bootsfliichtlinge vollig irrelevant sein, weil nur ganz wenige Personen diese
Anforderungen erfillen wirden.

Erweiterte Zugangsmoglichkeiten auRerhalb des Hoheitsgebiets der EU Mitgliedstaaten
(Blair —Vorschlag) in Kooperation mit Drittstaaten sind grundsatzlich eine Alternative,
die aber bislang mangels hinreichender rechtlicher und administrativer Strukturen In
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Kooperation mit Drittstaaten nicht ndher weiter verfolgt worden ist. Dennoch sollte sie
in Zusammenhang mit Massnahmen der Anrainerstaaten zur Kontrolle und Verhinderung
von organisierten Schleusungen geprift werden.

Die vorgeschlagene Auflosung von Frontex und EUROSUR , die Einstellung von
Grenziiberwachungsprojekten, die Gewadhrung von Bleiberechten an aus Seenot
gerettete Personen und die allgemeine Gewahrleistung eines ,sicheren Zugangs” zum
Asylverfahren fir jeden , der einen humanitaren Schutzanspruch geltend macht, wiirden
im Ergebnis die Aufhebung einer europaischen Einwanderungkontrolle bedeuten und
voraussichtlich eine weitgehend unkontrollierte Migrationsbewegung in die EU ausldsen.
Alle Erfahrungen der letzten Jahre haben gezeigt, dass schon bei den jetzigen
Asylbewerberzahlen in einigen EU- Mitgliedstaaten die rechtlichen und administrativen
Strukturen an den Rand der Uberforderung geraten. Das Bundesinnenministerium
rechnet in diesem Jahr mit ca. 200000. Asylbewerbern fiir Deutschland. Da nur ein kleiner
Bruchteil von illegal eingereisten Drittstaatsangehorigen nach erfolglosen , regelmassig
mehrjahrigen Vewaltungs-und Gerichtsverfahren freiwillig ausreisen oder abgeschoben
werden kdnnen, wiirde der ungehinderte Zugang zum Zweck der Durchfiihrung eines
behaupteten Schutzanspruchs faktisch das geltende Aufenthaltsrecht in weiten Teilen
obsolet machen..

Aufrechterhaltung des Zieles einer effektiven Einwanderungskontrolle unter Beachtung
der humanitédren Pflichten der EMRK und der Genfer Fliichtlingkonvention

Die Beschliisse der EU zur Einwanderungspolitik und die Verabschiedung der
SeeaulRengrenzenVO versuchen, die Ziele einer Grenziiberwachung und Verhinderung
unerlaubter Uberschreitung der AuBengrenzen eines EU Mitgliedstaats mit den
vOlkerrechtlichen Pflichten zur Rettung von Personen in Seenot und zur
Nichtzurlickweisung in Lander, in denen unmenschliche Behandlung droht, in Einklang zu
bringen. Die in der VO enthaltenen Regeln werden diesen Anforderungen grundsatzlich
gerecht. Erforderlich sind jedoch weitere Mallnahmen auf EU Ebene , insbesondere im
Hinblick auf eine Beschleunigung des Asylverfahrens und die Errichtung eines effektiven
Rickflihrungsystems .

Ungeachtet der faktischen Uberschneidung sind die vélkerrechtlichen Pflichten zur
Rettung von in Seenot befindlichen Personen vom Schutzbereich des Refoulement Verbots
zu unterscheiden. Die Pflicht zur Seenotrettung endet grundsatzlich dort , wo die
Notsituation beendet ist. Das weiter reichende Refoulement Verbot kann nicht zu einem
Aufnahmeanspruch umgedeutet werden, sondern bedarf der Konkreten Darlegung einer
Gefahrdungslage. Die Konkretisierung der aus der Verordnung resultierenden Pflichten
setzt daher weitere MaRnahmen voraus. U.A. ist die Pflicht zur Beachtung des
Refoulement Verbots durch genauere Anforderungen an die Geltendmachung einer
ernsthaften Gefahr fiir unmenschliche Behandlung zu prazisieren. Mittels
Kooperationsvereinbarungen mit den Herkunftslandern und ggfs. logistischer und
administrativer Unterstiitzung sind nicht nur organisierte Schleusungen moglichst im
Vorfeld zu verhindern , sondern auch ausreichende Sicherungen fiir eine mit Art.3 EMRK in
Einklang stehende beschleunigte Riickfiihrung zu schaffen.
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Da in der Regel nicht bereits an Bord Uber eine Rickfiihrung entschieden werden kann,
Einreise nachgedacht werden. Ziel muss sein, die Attraktivitdt der organisierten Schleusung
als Hintertir zu einer illegalen Einreise auf dem Seeweg in einen EU Mitgliedstaat zu
verringern, indem effektive und beschleunigte Prifungsverfahren mit einer schnellen
Rickfuhrung im Falle eines erfolglosen Asylverfahrens gekoppelt werden. Die EU bekennt
sich zu einer effektiven Rickkehrpolitik. Die Effizienz der getroffenen Mallnahmen
(Rickibernahmeabkommen, gemeinsame Ruckfiihrungsaktionen ) ist aber bislang eher
bescheiden.

M. Komplementdre Massnahmen und Ziele .
Starkung des Prinzips der ausschlieBlichen Zustédndigkeit nur eines EU Mitgliedstaats zur
Durchfiihrung eines Asylverfahrens (Dublin Il VO)
Wenn man am Ziel einer geordneten Einwanderung und einer wirksamen
Einwanderungskontrolle festhalt , muss zwischen Asyl und illegaler Migration unterschieden
werden. Das impliziert, dass ein Einreise- und Aufenthaltsrecht - abweichend von den Regeln
des Aufenthaltsgesetzes und der einschlagigen EU Richtlinien — nur gerechtfertigt ist, als das
Aufenthaltsrecht auf den grundsatzlich tempordaren Zweck der Durchfliihrung eines fairen
und moglichst effizienten Prifungsverfahren im Hinblick auf einen humanitaren
Schutzanspruch beschrankt ist. Die Propagierung eines Rechts auf freie Wahl des Asyllandes
lduft daher dem humanitaren Schutzgedanken des Asylrechts zuwider. Vielmehr ist die
Konzeption sicherer Drittstaaten und des Konzepts ausschliefRlicher Zustandigkeit ein
wesentliches Element eines einheitlichen europaischen Asylsystems.

Die gegenwartigen Schwachstellen des Dublinsystems sollten mittelfristig daher nicht , wie
gegenwartig vorgesehen, durch eine Suspendierung der Anwendung von Dublin durch die
Aussetzung einer Riickfihrung ( Griechenland, partiell Italien) kompensiert werden, sondern
durch starkere Kontrolle der Einhaltung der erforderlichen rechtlichen Mindeststandards
und der Gewahrleistung ausreichender Standards der Unterbringung . Die blosse logistische
Unterstitzung durch EASO kénnte durch ein EU- kontrolliertes und reglementiertes
Asylverfahren in bestimmten Situationen eines Massenzustroms oder systemische r
Defizite erganzt worden- mit der Maligabe, dass die Verfahren weiterhin im zustandigen
Mitgliedstaat stattfinden und kein Recht auf unkontrollierte Weiterwanderung im EU Raum
einschlieRen. Dort , wo eine Riickflihrung rechtlich zulassig ist, sollte sie beschleunigt
erfolgen und nicht zum Gegenstand von Verhandlungen gemacht werden.

Einheitliche Standards fiir ein ein Verfahren und die Anerkennungskriterien

Mit den Neufassungen der Verfahrensrichtlinie und der Qualifikationsrichtlinie sind im
Grundsatz wesentliche Grundlagen flr ein gemeinsames europdisches Asylsystem gelegt
worden. Die einheitliche Anwendung dieser Richtlinien und insbesondere die Verzahnung
des Asylrechts mit den immer noch weitgehend intransparenten und vielfaltigen nationalen
Moglichkeiten humanitdrer Bleiberechte, faktischen aufenthalts, Duldung, Legalisierung
und einer effektiven Rickfihrungspolitik steht aber noch aus. Damit bleibt ein

98 von 147



wesentlicher Anreiz fiir illegale Einreise mittels einer organisierten Schleusung erhalten. Die
_Dauer der Verfahren, der enorme birokratische Aufwand , der mit der Aufnahme von
Asylsuchenden und der Durchfiihrung von Verfahren verbunden ist, und die umfangreichen
Verfahren, die sich regelmassig auch bei negativem Verfahrensausgang anschliel3en, sind
ein wesentlicher Grund dafiir, die Forderung nach Erleichterung des Zugangs zum
Asylverfahren kritisch im Hinblick auf ihre tatsachlichen Auswirkungen zu beurteilen.
Generell wird sich die Problematik unkontrollierter Wanderungsbewegungen von Drittstaats
angehorigen, die weder die Voraussetzungen fiir internationalen Schutz noch diejenigen fir
ein Visum oder einen Aufenthaltstitel nach den Regeln des Aufenthaltsrechts erfiillen, wird
sich nur entscharfen lassen, wenn die Anreize illegaler Einreise deutlich reduziert werden,
indem die Chancen der Erlangung eines faktischen Bleiberechts oder einer wie auch immer
gearteten Legalisierung durch schnellere Verfahren vermindert werden.

Aufnahme von Fliichtlingen oder schutzbediirftigen Personen aus Kriegs oder
Biirgerkriegssituationen

Der individuelle rechtlich normierte humanitdre Schutzanspruch kann die moralische und
politischen Pflichten zur temporaren Schutzgewahrung , Umsiedlung von Personen,
dauernder Aufnahme mangels Schutzalternative nicht vollstidndig abdecken. Die humanitare
Aufnahme ausserhalb des individualrechtlich normierten Bereichs sollte auf Grund
politischer Entscheidungen , wie dies auch im deutschen Aufenthaltsrecht vorgesehen ist,
auf EU — Ebene ermoglicht werden . Die EU Richtlinie 2001/55 Uber voriibergehenden
Schutz in der Situation eines Massenzustroms von Fliichtlingen bietet an sich ein rechtliches
Instrument Uber die temporare Aufnahme von Fliichtlingen. Die Griinde fiir die
Nichtanwendung der Richtlinie und das geringe Echo auf eine EU gesteuerte
Aufnahmeprogramme fiir Syrienfliichtlinge sind komplex, dirften aber mit beflirchteten
Folgewirkungen fir eine nachfolgende unkontrollierte Zuwanderung zusammen hangen. Dies
sollte kein Grund sein, die Konzeption von EU Aufnahmeprogrammen , mittels
differenzierterer Instumente und eines EU — Lastenverteilungssystems weiter zu verfolgen.
Ausgeschlossen , wenn auch derzeit politisch unrealistisch, ist auch nicht die
Weiterentwicklung des europdischen Asylsystems zu einem EU geregelten Asylverfahren auf
der Grundlage eines europaischen Verteilungssystems.

Veranderung der Perspektive - Massnahmen in den Herkunftslandern von
Asylsuchenden- Verbesserung der Lebensbedingungen

Es ist kaum zweifelhaft , dass ungeachtet der Nichterfillung der EU rechtlichen Vorgaben fir
die Gewahrung der Flichtlingseigenschaft oder subsididren Schutzes zahlreiche Fliichtlinge
aus nachvollziehbaren Griinden zur Verbesserung ihrer Lebensverhaltnisse sich fir den —
regelmassig — kostspieligen und mithsamen Weg der Illegalen organisierten Flucht
entscheiden. Der Blick potentiieller Fliichtlinge auf die europaische Alternative ist aber
nicht nur das Produkt einer rationalen Entscheidung , bei dem die voraussichtlichen
Lebenschancen in der EU realistisch beurteilt werden, sondern das Ergebnis einer auch
durch zahllose Menschenrechts und Fliichtlingsorganisationen und die Massenmedien
verbreiteten Bildes, das die Aufnahme in einem EU —Mitgliedstaat als die einzige
erstrebenwerte Moglichkeit darstellt, einem als unzureichend angesehenen Leben zu
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entkommen. Dies flihrt bereits dazu, dass grundsatzlich als erfolgreich angesehene Projekte
wegen des Exodus der jingeren und mobilen Bevolkerung eingestellt werden musse.

Die Weiterfiihrung dieser Uberlegungen setzt aber auch eine Perspektivverdnderung in den
EU —Mitgliedstaaten voraus . Erforderlich ist eine andere Dimension des Einsatzes von
Ressourcen zur Verminderung der Fluchtursachen, einschliefSlich einer substantiellen
Verbesserung der Produktions — und Absatzubedingungen (terms of trade ) nicht, um eine
Identitdt des Lebenstandards mit der EU zu propagieren, sondern um eine langerfristige
Zukunftsperspektive fir diejenigen zu ermdglichen, die derzeit ihre einzige Chance in einer
zumeist eher prekaren Existenz ohne wirkliche Integrationsmoglichkeiten in europaischen
GroRistadten sehen.

Kay Hailbronner

23.6.2014
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Contribution of the European Asylum Support Office (EASO) to the Hearing of the
Bundestag entitled “End of mass deaths on the EU border — for an open and humane
refugee policy based on solidarity”, Berlin, 2 July 2014.

European Asylum Support Office

In 2013, the EU saw the highest number of applications for international protection and a growth
since the beginning of EU data collection in 2008, and a 30% growth compared to 2012. Persons in
need of international protection arrive in mixed migration flows, which include also asylum seekers,
vulnerable persons including victims of trafficking and smuggling, persons with humanitarian
situations and economic migrants. Different types of migrants increasingly make use of the same
journeys and means of transport to get to their intended destination and in the absence of legal
entry channels to the EU, often resorting to facilitators who charge hefty fees for dangerous and in
some cases fatal land or sea voyages such as the recurring incidents in the Mediterranean.

This complex scenario is compounded by constantly changing migratory routes, the challenge of
identifying persons in need of international protection from other types of migrants, the ensuing
pressure on the Member States’ asylum and reception systems and increasingly sophisticated
facilitation networks, both to and within the EU. It is nevertheless imperative that persons who may
be in need of international protection are identified, have an effective opportunity to present their
applications for international protection, and have their protection needs assessed in a fair and
efficient procedure in line with the EU asylum acquis.

The Common European Asylum System (CEAS), which EASO has been set up to support, is best seen
as a framework of common rules, rights and procedures that should be applied in a coherent,
comprehensive and consistent manner across the EU. The recast EU asylum acquis underpinning the
CEAS, provides the legal basis for greater harmonisation and sets higher quality standards. The
ultimate objective of the CEAS is to obtain similar outcomes for similar situations through a similar
procedure in the EU. EASO supports this process primarily through training, identification and
dissemination of best practices, data collection and analysis, Country of Origin Information and
operational support.

The Stockholm Programme called for a CEAS characterised by solidarity, responsibility and mutual
trust. A natural implication of the harmonisation process characteristic of the CEAS is
interdependency of the national asylum systems in the EU. Therefore trust in each other’s systems
and decisions must become the modus operandi. A decision on an asylum claim by a Member State
could have a direct effect on another Member State. Likewise, policies and practices of a Member
State could affect the other Member States, and so on.

But for trust to be established, Member States must assume their responsibilities and build enough
capacity to identify persons in need of protection and to be able to deal with asylum claims in a fair
and efficient manner, offering protection to those who qualify for it together with measures that
ensure their integration into society, and a dignified return policy for those who do not qualify for
protection and thus have no right to stay in the EU.

Solidarity is the glue that holds the CEAS together. Solidarity is necessary for a harmonised system.
Yet it is very often misunderstood and misused. Solidarity is not charity. Since the entry into force of
the Lisbon Treaty, solidarity is enshrined in EU law. Solidarity is asset sharing, burden sharing and
joint action towards common goals within a common framework.

European Asylum Support Office, MTC Block A, Winemakers Wharf, Grand Harbour Valletta, MRS 1917, Malta 1/2
Tel: +356 22487500, website: www.easo .europa.eu
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Solidarity must be seen from a broad perspective, an instrument for sharing resources to strengthen
the CEAS and not solely ad hoc actions to address emergency or extra-ordinary situations. Solidarity
is also about practical cooperation. The creation of EASO itself is an expression of solidarity in that all
its tools involve putting Member States resources and expertise at the disposal of others. Solidarity is
never just one item (e.g. not only: relocation) but a package of measures tailored for a specific
situation.

New forms of practical cooperation such as joint processing of asylum applications in the EU and
sharing reception facilities - some Member States have limited capacity, others have excess capacity,
could be further expressions of solidarity and mutual trust. In line with the actions foreseen within
the context of the Mediterranean Task Force, EASO is coordinating pilot joint processing projects
during summer 2014, also involving Germany.

Solidarity must be translated into effective and timely support. The EU must be in a position to
provide comprehensive operational support to requesting Member States. The implementation of
the new EU asylum package poses challenges on some Member States and some of them might need
EASO operational support to align to the legal requirements. Other Member States might need EASO
operational support to be able to deal with significant challenges on their asylum and reception
systems caused by sudden and extra-ordinary situations of arrivals on their territory. Besides, EASO is
developing tools to support future voluntary intra-EU relocation efforts that will also be supported by
financial grants from the European Commission.

Finally, flexibility, quality, cost-effectiveness and evidence based policy making should be guiding
principles of the CEAS. The EU should become a single genuine area of protection for those who need
it and therefore Member States should be supported to fulfil their obligations within a common
framework characterised by the principles of responsibility, mutual trust and solidarity. Ultimately,
the EU should show solidarity with those persons who require protection in line with the European
values enshrined in the EU Treaties.

European Asylum Support Office, MTC Block A, Winemakers Wharf, Grand Harbour Valletta, MRS 1917, Malta 2/2
Tel: +356 22487500, website: www.easo .europa.eu
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Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und

Zusamenf assende Thesen

1. Bei den Zuwanderungen in die EU handelt es sich zunehnmend um
»gem schte“ Wanderungen von Fl ichtlingen und M granten. Ot
| assen sich di e Wander ungsur sachen ni cht klar vonei nander
unt erschei den; politische, wirtschaftliche und andere
Wander ungsgr iinde iber | agern sich. Entsprechend verw schen in
der politischen Debatte die Begriffe: Wrd Uber
» Fluchtursachen* gesprochen, sind oft ,Mgrationsursachen”
genei nt. d ei chwohl nuss zwi schen Fl lchtlingen und M granten
unt erschi eden werden, weil Fltchtlinge einen vol kerrechtlichen
Anspruch auf Schutz vor Verfol gung haben, wihrend di e Auf nahne
von M granten ei ne national e Entschei dung i st.

2. 1n der EU besteht das Problem dass Flichtlinge in der Praxis
kei ne | egal en Ei nrei sendgli chkeiten haben, der ihnen Zugang zu
ei nem geor dnet en Asyl verfahren sichern wirde. Ahnliches gilt
far M granten, denen entweder kei ne oder nur wenige |legale
Zuwander ungsnigl i chkei ten offen stehen. Deshal b nehnmen bei de
G uppen gefahrliche irregul ae Zuwanderungswege i n Kauf.

Pol i ti sche Bemiihungen missen daher sowohl am | egal en Zugang
zur EU al s auch an den Wander ungsur sachen anset zen.

3. Die EU Staaten haben bei der Gestaltung des |egal en Zugangs
zur EU Spi el raune: Bei Flichtlingen kénnten u.a. humanitare
Vi sa, Botschaftsverfahren, geschitzte Einreiseverfahren und
Resett | ement genutzt werden, bei M granten Visaerl eichterungen
und M grations- und Mbilitéatsprograme. Dengegeniiber sind die
Mgl i chkei ten zur Reduzi erung von WAnder ungsur sachen begrenzt
und niuissen danach unt er schi eden werden, ob es sich um
er zwungene oder freiw |lige Wanderungen handel t.

4. Bei den Wrsachen von Zwangswanderungen (Kri ege, Birgerkriege,
Vertrei bung und Verfol gung, zunehnend auch Zer st 6rung
wi rtschaftlicher oder natirlicher Lebensgrundl agen) kommt der
Ent wi ckl ungszusamenarbeit (EZ) auch deshal b ei ne
Schl Usselrolle zu, weil die Aufnahne von Flichtlingen fir
vi el e Partnerl ander eine grofle Bel astung darstellt. H er gibt
es in der deutschen Politik wertvolle Anséatze in der
Konfli kt praventi on, der Nothilfe, der Forderung von Rickkehr
und imPolitikdial og. Diese sollten ausgebaut werden, stol3en
aber gerade in | angandauernden Fl tGchtlingskrisen und bei
of fener Gewalt an konzeptionelle, finanzielle und praktische
G enzen.

5. Anders |iegt der Fall bei den Ursachen von freiw lliger
M gration (Ei nkommensunt erschi ede, fehl ende
Entwi ckl ungsperspektiven). Die EZ kann zwar auch hier
begrenzte Wrkungen erzielen, aber es gibt einen grundl egenden
Unterschied zu Fl uchtursachen: Es ist inzw schen
i nternational er Konsens, dass geregelte Mgration eine
zentrale Triebkraft fir Entw cklung darstellt und gefodrdert
werden sollte. Zudem zei gt di e Forschung, dass Entw ckl ung
M gration nicht verhindert, sondern erst erniglicht. So sinkt
erst bei ei nem Pro-Kopf - Ei nkomren, das ei nem hdheren nittleren
Ei nkonmren entspricht, die Auswanderungsnei gung.
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6. Zur Verhi nderung weiterer Tragtdi en an den EU Aullengrenzen ware
primar ei ne Auswei tung von | egal en Miglichkeiten zur Schutzsuche
far Fl Ochtlinge und zum Fami | i ennachzug nétig. Zur
Arbeitsmigration sollen in enger Absprache nmit den
Her kunft sl &ndern weitere Programre ei ngerichtet und in die EU
Mobi | i t &t spartnerschaften ei ngebracht werden. D ese kdnnten zum
zentralen Instrunment der EU-M grationspolitik werden, sind aber
bi sher nicht koharent. Sie werden hauptsachlich zur

M grati onsver nei dung ei ngesetzt. Angebote fir legale Mgration
f ehl en.
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Ei nl ei tung

Im ihrem Antrag ,Das Massensterben an den EU
Aullengrenzen beenden - Fur eine offene, solidarische
und humane Fl tchtlingspolitik der Europai schen Union®
spricht sich die Fraktion ,D e Linke* fir eine radikale

Ref orm der bi sherigen Wrtschafts-, Handel s- und
AulRenpolitik der EU aus. Ei ne sol i dari sche
Zusammenar bei t mt den Ent wi ckl ungs- und
Schwel | enl andern sol | hel f en, Fl ucht ur sachen Zu

besei ti gen.

Die Forderung zur Beseitigung der Fluchtursachen,
obwohl sehr plakativ, ist wenig strittig. Sie greift
aber zu kurz, wenn sie sich nur auf Flichtlinge im
engeren Sinn bezieht, also auf diejenigen, die eine
i ndi vi duel I e Verfol gung nachwei sen kénnen. Denn bei der
irreguldaren Einreise in die EU komen nicht nur
Fl Gchtlinge unms Leben, sondern auch Menschen, die aus
Kriegsgebieten und gescheiterten Staaten (,failed
st at es*) st amren. Hi nzu konmen M gr ant en, die
freiwillig und aus wirtschaftlichen G inden zuwandern,
die aber ebenfalls keine Ilegale Mglichkeit der
Zuwander ung sehen.

Eben di ese Ver nmi schung von Fl ucht - und
M gr ati onsbewegungen (,mixed flows“)* erschwert die
Entwi cklung politischer Strategien, denn fidr beide

G uppen - Flichtlinge und Mgranten - bestehen bei

all en Geneinsankeiten hinsichtlich der M grationswege
unterschi edl i che Verantwortlichkeiten und
Zust andi gkei t en. Wahr end die EU- St aat en dur ch
i nternational es, europdisches und nationales Recht zum
Schutz von Flichtlingen verpflichtet sind, liegt die

Auf nahme von M grantinnen und M granten weitgehend in
nati onal er Ent schei dungskonpet enz.

Fl Gchtlinge und Mgranten nissen daher schon aus
rechtlichen G unden vonei nander unterschieden werden.
Aber auch aus entw cklungspolitischer Sicht ist eine
Di fferenzierung notwendig: Fl ucht bewegungen  niissen
ver hi ndert werden, weil sie — wo sie auch stattfinden —
i mer Ausdruck einer politischen, gesellschaftlichen
und nenschlichen Katastrophe sind. Aul3erdem nehnen
statistisch gesehen die arnsten Staaten den weitaus

1 ZumBegriff vgl. The Regional Mxed Mgration Secretariat (RWES),
Going West: contenporary mxed mgration trends fromthe Horn of
Africa to Libya and Europe, Nairobi 2014, S. 15f.
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groRten Teil der Flidchtlinge auf, und dies kann fir sie
eine groRe Belastung und ein Entw cklungshindernis
darstellen. Freiwillige Mgration hingegen ist eine
wi chtige Triebkraft fdr Entwi cklung. Wnn sie gut
geregelt wird, auf fairen Abkonmen zw schen Herkunfts-
und  Auf nahnel &hdern  beruht und die Rechte der
M granti nnen und M granten geachtet werden, liegt sie
im Interesse aller Beteiligten (,triple win“)? und
sollte nicht begrenzt, sondern reguliert und gefoérdert
wer den. 3

Fur den hier betrachteten Kontext sind drei Fragen
besonders rel evant:

(1) Wl che Ri si ken bi r gt di e Auf nahre von
Fl Gcht 1i ngen far Ent wi ckl ungsl ander ? Wl che
entwi ckl ungspolitischen Mglichkeiten bestehen, um
di e Ursachen von Fl ucht bewegungen zu reduzieren und
di e Partnerl ander zu unterstitzen?

(2) We kann und soll entwi ckl ungspolitisch mt
freiwilliger Magration ungegangen werden? Wl che
Handl ungsndgl i chkeiten bestehen hier, und inw eweit
sind Eingriffe nbglich, sinnvoll und winschenswert ?

(3) Was kann kurzfristig unternommen werden, um
weitere  Tragodien an den EU- AulRengr enzen Zu
ver hi ndern?

Fl ucht bewegungen und
Ent wi ckl ungszusammenar bei t

Nach Schéat zungen des Hohen Fl dchtlingskonm ssars der
Vereinten Nationen (UNHCR) befanden sich Ende 2013
weltweit 51,2 MIlionen Menschen auf der Flucht, als
Fol ge von Verfolgung, Konflikten, allgeneiner Gewalt
oder Menschenrechtsverl etzungen. Davon standen 11,7
MIllionen Flichtlinge unter dem Mandat des UNHCR 5
M1 Iionen Fl Gchtlinge unt er dem des UN-
Pal dsti nahil fswerks UNRWA. Hi nzu kanmen 33,3 MIIlionen

2 \Vgl. Steffen Angenendt, Triple-win mgration - Challenges and
opportunities, Mgration Strategy Goup Framework Paper, Gernan
Marshal | Fund/ Robert Bosch Stiftung, Berlin/Stuttgart 2014.

3 So auch die UN-Vollversamm ung: United Nations General Assenbly,
Decl aration of the H gh-1evel D alogue on International Mgration
and Devel opnent, New York, 1.10.2013, A/ 68/L.5.
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Bi nnenvertriebene wund 1,2 Mllionen Asylbewerber.?
Cegentber dem Vorjahr, das ebenfalls schon durch eine
starke Zunahnme an Flichtlingen gekennzeichnet war,
stieg die Zahl der Flidchtlinge und Vertriebenen damt
nochmals um 10,7 MIlionen Menschen an, vor allem
aufgrund von Binnenvertreibungen und als Folge der
Konflikte in Syrien und Sudsudan. In diesen Zahlen sind
di e neuesten Fl ucht bewegungen imlrak noch nicht einnal
ent hal t en.

Ein kleiner, aber zunehmender Teil der Flichtlinge
komm auch nach Europa. So hat die Zahl der
Fl Gchtlinge, die in der EU um Schutz suchen, von 2012
auf 2013 um nehr als ein Viertel =zugenommen. 2013
registrierten die Behérden der EU-M tgliedstaaten
435. 000 neue Asylantrage, und auch 2014 scheint sich
di e Zunahnme fortzusetzen: Seit Anfang 2014 hat die Zahl
der Asyl antr age in der EU- 28 gegenuber dem
Vorj ahreszei traum um fast 20 Prozent zugenonmmen.®

Aus entw ckl ungspolitischer Perspektive und far den
hi er betrachteten Zusammenhang ist wi chtig, dass Afrika
ei nen grofRen Teil der Fluchtlinge ,produziert”, aber
gl ei chzeitig auch Asyl bietet und Fl Gchtlinge aufnimt.
I n absol uten Zahl en haben zwar Paki stan, |ran, Libanon
und Jordanien die groBte Zahl von Fl dchtlingen
auf genomrmen, aber genmessen am Pro- Kopf - Ei nkonmen | agen
2013 sechs der zehn Lander mt der gr 6Bt en
Fl Gicht 1 i ngsauf nahne in Afrika.®

Fl ucht bewegungen al s Ri si ko fur Entw ckl ungsl &nder

Di e Bereitschaft vieler Entw cklungsl ander, Flichtlinge
auf zunehnen und zu schitzen, ist zwar nach wi e vor grof
und kénnte fir viele reichere Staaten vorbildlich sein.
A ei chwohl birgt die Fldchtlingsauf nahme gerade fir die
arnmsten Staaten betrachtliche Risiken. Diese missen in
der Ent wi ckl ungszusammrenar bei t starker als bisher
beachtet werden, und die Industriestaaten missen nehr
Anst rengungen unternehnmen, die Partnerlander bei der
Bewal ti gung di eser Herausforderungen zu unterstitzen.
Die Risiken unfassen Aspekte der staatlichen (inneren
und auleren) Sicherheit, aber auch der regionalen und
nmenschli chen Sicherheit. Letztere werden deutlich, wenn

4 Vgl. UNHCR, War’'s Human Costs. dobal Trends 2013, Genf, Juni
2014, S. 2f.

5 \Vgl. Eurostat, Persons subject of asylum applications pending at
the end of the nonth - nonthly data, 28.5.2014.

6 Vgl. UNHCR, op. cit. (Anm 4), S. 17.
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man ei nen erweiterten Sicherheitsbegriff verwendet.

Generell konnen groBere Flichtlingsbewegungen die
innere Sicherheit der Aufnahnel @ahder beeintréachtigen
In vielen  Aufnahnel d&ndern gi bt es wachsende
Krimnalitat, Ausbeut ung und Menschenhandel im
Zusamenhang mit FIuchtbewegungen.7 So fuhrten in Ghana
Beschwer den der ei nhei m schen Bevol ker ung tber
zunehnende Krimnalitat und Prostitution dazu, dass die
Regi erung |iberianische Flichtlinge ausw es. Einige

Auf nahrel &nder befdrchten zudem dass die Aufnahme von
Fl Gchtlingen politischen Extrem smus und Terrorisnus
fordern konnte. Tatsachlich gibt es Beispiele aus
Paki stan und dem Sahel, dass sich mlitante G uppen als
Hel fer fir Menschen in Fluchtsituati onen engagi eren um
diese fur ihre Ziele zu nobilisieren und terrorbereite
Personen zu rekrutieren.®

Auch die &uBRere Sicherheit von Herkunfts-, Transit-
und Auf nahnest aat en kann dur ch Fl ucht bewegungen
gef ahr det werden.® Direkte Sicherheitsrisiken sind
al | erdi ngs nur i m Fal | von kri senhaften
Massenf | ucht bewegungen vorstellbar, wie im Gebiet der
GolRBen Seen in GOstafrika in den 1990er Jahren

I ndi rekte Ri si ken kdnnen darin best ehen, dass
Fl ucht bewegungen di e Bezi ehungen zw schen Herkunfts-
und Auf nahnest aat en bel ast en und kri senhaft
zuspitzen.10 Das kann der Fal | sein, wenn sich
Auf nahrel ander in die i nneren Bel ange der
Her kunf t sl ander ei nm schen, um weitere

FI Gcht 1i ngszuwanderungen zu ver hi ndern

| nsbesondere |ang andauernde Fl Gchtlingssituationen
kénnen ein Risiko fir regionale Sicherheit darstellen
Nat i onal e Konf | i kt dynani ken kénnen sich Uber
Fl Gcht i ngsbewegungen  auf Nachbar | ander oder die
gesant e Regi on ausdehnen. Cerade in Gstafrika haben die
j ahrzehnt el ang ungel 6sten Fl Gchtlingsproblene und die
groRBe Zahl von Flichtlingen, die ihr Leben teilweise
oder ganz in Fluchtlingslagern verbracht haben, zur
Eskal ati on der innenpolitischen Auseinandersetzungen

7 \Vgl. United Nations Ofice on Drugs and Crine (UNCDC),
Transnational Trafficking and the Rule of Law in Wst Africa,
W en, Juli 2009.

8 Vgl. Juris Pupcenoks, Mgration of Violence, Prasentation bei der
50. Jahrestagung der International Studies Association, New York,
15.-18.2.2009 (unveroffentl. Ms.)

9 Vgl. Myron Weiner und M chael Teitel baum Political Denopgraphy,
Denogr aphi ¢ Engi neering, New York 2001, S. 146.

10 Vgl. G| Loescher, Beyond Charity, International Cooperation and
the dobal Refugee Crisis, Oxford 1993.
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bei get ragen. Ahnliche Risiken bergen die |angen
Fl Gcht 1i ngskri sen in Zentral aneri ka (Hondur as,
GQuatermal a) und ihre Folgen fir Mexiko als Transitland
in die USA oder - ganz offensichtlich —-auch die
ungel 6st e pal asti nensi sche Fl Gcht 1i ngsprobl emati k.
AulRer dem stellt die M litarisierung von

Fl Gchtlingsl agern ein besonderes Risi ko dar.

Schliellich koénnen groéBere Fluchtbewegungen gerade
far die arnsten Aufnahnestaaten ein R siko fur

menschli che Si cher hei t darstellen, wenn dort
Fl Gchtlinge mt der einheimschen Bevdl kerung um
besonder s knappe Ressour cen und I nfrastrukturen

konkurrieren. Eine anfangliche Hlfsbereitschaft der
ei nhei m schen Bevdl kerung kann in Abl ehnung unschl agen,
und es gi bt Bei spi el e, dass aus sol chen
Konkur r enzsi t uati onen Konflikte entstehen.? Dies droht
vor allem im Zusanmmenhang mt konplexen humanitéaren
Kat ast rophen, in denen gewal t sane Ausei nander set zungen,
wi rtschaftliche Not , Uber bevol ker ung und
Umnnel t kat ast rophen zusammenfal len. H nzu kann eine -
von der ei nhei m schen Bevol kerung  enpfundene -
Bedrohung der kulturellen oder nationalen Identitét
sow e der gesel | schaftlichen Kohasi on konmen.
Fl Gchtli ngsfeindliche Ausschreitungen kénnen die Fol ge
sein, ' insbesondere wenn die Zuwanderung bereits
| atent vorhandene ethnische oder religidse Konflikte
verstarkt.

Ent wi ckl ungspoliti sche Handl ungsnigl i chkeiten

Fir die Entw cklungszusanmenarbeit ist es wichtig, die
pot enzi el | en R si ken Zu sehen, di e for di e

11 vgl. Gl Loescher und Janmes M ner, Protracted Refugee
Situations: Donestic and international security inplications. New
York: The International Institute for Strategic Studies, 2005
(Adel phi Paper 375).

12 Vgl. Steffen Angenendt wund Miriel Asseburg, Die irakische

Fl tchtli ngskri se. Ein regi onal es Si cher hei tsri si ko, in:
Internationale Politik, Januar 2008, S. 52-57.

13 Vvgl. Barry Buzan, Soci et al Security, State Security and
Internationalization, in: Oe Wever et al. (Hrsg.), ldentity,

M gration and the New Security Agenda in Europe, London 1993, S.
41-57; Dave Coleman, Immgration and Ethnic Change in Low
Fertility Countries: A Third Denographic Transition, in:
Popul ati on and Devel opnent Review, Nr. 3, 2006, S. 401-446.

14 Vgl. Donald Horowitz, Ethnic Goups in Conflict, Berkeley 1985;
Barbara Harff und Ted Robert Qurr, Ethnic Conflict in Wrld
Politics, 2. Aufl., Boulder 2004 : Francis Akindés, Les racines
de la crise mlitaro-politique en Cote d'lvoire, Dakar 2004.

SWP-Berlin
Juni 2014

111 von 147

9



Stef fen Angenendt, Flucht- und M grationsursachen und EZ

Auf nahrel &nder mt groRBeren Fl dchtli ngszuwander ungen
ver bunden sein kénnen. Al diese Folgen koénnen, niissen
aber nicht eintreten. Da zu erwarten ist, dass eine
weitere Zunahnme an Fl dchtlingen vor allem die &arnsten
Staaten betreffen wird, ist es notig, diese Lander bei
der Bewdl t i gung der Fl Gcht li ngsauf nahne Zu
unt er st it zen.

Vi er Bereiche sind dabei vordringlich:

e die Pravention von Konfli kten,

e die Hlfe in Flichtlingskrisen,

e die Unterstitzung von Rickkehr und Reintegration

und

e die Entlastung durch Resettl enent-Programe.

Zu den ersten drei Bereichen gibt es in der
eur opdi schen und deutschen Entw ckl ungszusamrenar beit
bereits wertvolle Instrunmente und Programme. Deutlich
schwacher ausgeprdagt ist hingegen die Bereitschaft der
EU- St aat en, sich an Resett | emrent - Progr anmen zZu
beteiligen.

Zur Pravention von Fllchtlingskrisen dienen letztlich

alle EZ- Pr ogr anme, die auf eine Starkung der
rechtlichen und wirtschaftlichen Rahnenbedi ngungen in
den Part ner| &ndern zi el en. Recht ssi cher hei t und
wi rtschaftliche Ent wi ckl ung, i nsbesonder e

Beschaf ti gungsf orderung, konnen zur Konfliktpravention
beitragen, und die Starkung zivilgesellschaftlicher
St rukt uren kann Fahi gkei ten zur gewal tfrei eren
Konfli ktbewdltigung starken und Konfliktpotenziale
abbauen, bevor sie virulent werden und zu Gewalt und

Fl ucht f Ghr en. In dem Masse, in dem sich die
Bundesrepublik starker in Peacekeeping- und Post-
Conflict-Mssionen der Vereinten Nationen beteiligt
oder beteiligen will, sollten auch MaBnahrmen im Bereich

des Politikdialogs, der Reform des Sicherheitssektors
(Polizei, MIlitar, usw ) in Betracht gezogen werden.
Zunehmend wichtiger werden Hilfen zur Starkung
gegenuber Natur- und Klimekatastrophen, etwa durch
Kat ast rophenvorsorge. Wahrend Nat ur kat astrophen zu sehr

kurzfristigen und massenhaft en, gl ei chwohl aber
kl ei nr &um gen und vor nehm i ch i nnerstaat!ichen
FI ucht bewegungen f 0hr en, wird der Kl i mawandel

| angfristige und dauerhafte Vertreibungen ausl 6sen.
Auch wenn es bislang kaum nachweisbare Falle von
Wander ungsbewegungen auf grund kli mati scher
Ver anderungen gibt, werden diese mittelfristig sel bst
dann zunehnen, falls die vereinbarten Kl imaschutzziele
errei cht werden: Sel bst bei Einhaltung des 2-Grad-Zels
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wird es aller Whrscheinlichkeit nach gerade in den
Landern, die heute schon unter Wsserknappheit und
Extremnett er | ei den, zZu ent sprechenden
Wander ungsbewegungen kormmen. ° Hi er kann die
Entwi ckl ungszusamenarbeit mt Hlfen zur Anpassung an
den Kl i mawandel (landwi rtschaftliche Anbaunethoden,
Bau- und Siedlungsfornen) die Fahigkeit der Menschen,
in den betreffenden Gebi eten zu | eben, starken.

Die Unterstitzung in akuten Flichtlingskrisen ist der
politisch am wenigsten unstrittene Hlfebereich. De
prakti sche Ursetzung fallt aber oft schwer, vor allem
in Kriegs- und Birgerkriegssituationen, wenn der Zugang
zu den Flidchtlingen erschwert ist. deichwhl verfigen
alle EU Staaten hierzu UUber vergleichsweise grofe

Et at s, m t denen - of t uber i nternational e
Hi | f sorgani sati onen wi e den Hohen Fl dchtlingskomr ssar
der vereinten Nat i onen ( UNHCR) und das

Wl t er nahrungspr ogramm (WFP) — di e G undversorgung der
Fl Gchtlinge mt WAsser, Lebensmitteln, Unterkinften und
Gesundhei t sl ei stungen organisiert und eine Erfassung
und Registrierung der Flidchtlinge unterstitzt werden
kann. Gerade in H nblick auf den |letzten Punkt koénnten
di e EU- Staaten noch mehr Hilfe |eisten.

Ein in allen EU Staaten ungel 6stes Problem ist die
Frage, wie die unmttel bare Nothilfe nach Ausbruch der
Fl Gcht 1i ngskat astr ophe mt | &ngerfri stiger
Entwi ckl ungshi | fe verbunden werden kann. Gerade vor dem
H ntergrund von nicht enden wol |l enden und | angfristigen
Fl Gchtlingskrisen (,Protracted Refugee Situations“) in
Somal ia, Sudan/Darfour und jetzt Irak und Syrien ist
di ese Verbindung von entscheidender Bedeutung. D e
Fl Gchtlinge, die oft jahre- wund jahrzehntelang in
sol chen Situationen | eben, brauchen Beschaftigungs- und

Ei nkonmensper spektiven. Besonders w chtig st die
Vermttlung von Bildung, vor allem in Anbetracht der
Tat sache, dass f ast die Hal fte der wel t wei t en
Fl Gchtlinge Kinder sind. In manchen Landern — we
bei spi el sweise in Deutschland — sind die politischen
Zust andi gkei ten fir humanitare Hlfe und | &ngerfristige
Entwi ckl ungszusanmenar bei t zudem in ver schi edenen

Ressorts angesi edelt, was die Abstimung der Progranme

15 Vgl. Steffen Angenendt/Susanne Drdge, Bevdl kerungsentw ckl ung,
Kl i mwandel und Lebensstandards. d obale Trends und ihre Fol gen
fir die Versorgung mt Wasser, Energie und Nahrung, in: Marianne
Bei sheim (Hg.), Der “Nexus” Wasser-Energie-Nahrung. We mt
vernet zten Versorgungsrisiken ungehen?, SWP-Studie S 11, Mai
2013, S.19-26.
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ni cht erleichtert. I nzwi schen gi bt es erste
systemati schere Uber | egungen, w e die bei den
Politikberei che niteinander verbunden werden kdnnen und
wi e di e Fahi gkeiten und Kenntni sse von Fl Gchtlingen fuir
die Integration im Auf nahnmel and genut zt werden kdnnten,
aber der Bedarf an praktischen Hi nweisen zur Ursetzung
i st nach wie vor groR.?*®

Ei n dritter wi chti ger Ber ei ch, in dem
Ent wi ckl ungszusanmmenar bei t die Part ner| ander
unterstidtzen kann, ist die Rickkehr und Reintegration
von FI Gcht1i ngen. Es i st ei ne Grundl age des

i nternationalen Flichtlingsschutzes, dass Flichtlinge
und Vertriebene in ihre Heimatgebiete zurickkehren
sollen wund konnen, wenn die Gewalttatigkeiten im
Her kunft sl and beendet sind und ihnen keine Verfolgung
und CGefahr nehr droht. In der Praxis fehlen vielen
Fl Gchtlingen aber die finanziellen wund praktischen
Migl i chkeiten zur Rickkehr, und die Reintegration ist
vor all em in ehenal i ge BlUr ger kri egsgebi ete
aulBerordentlich schwierig. Ot fehlt es an Wssen lber
die Lage in den Hei matgebieten und an Ressourcen fir

die Rickwander ung, und vor Ot i st ei ne
W eder ansi edl ung of t unnogl i ch, wei | di e
I nfrastrukturen zerstort si nd. Hi er kann die
Entw ckl ungszusammenarbeit durch praktische Hlfen bei
der Rickwander ung, bei der Schaf f ung von

Beschafti gungsperspektiven im Herkunftsland und beim
W eder auf bau der dazu benétigten Strukturen helfen. In
vielen Fallen und vor allem wenn der Vertrei bung und
Fl ucht ethnische und religi6se Konflikte vorausgi ngen,

nmissen solche Struktur- und W ederaufbauhilfen durch
fri edensf 6rder nde MaBnahnen unterstitzt werden.

Ein vierter Bereich, der ebenfalls aus Mtteln der
Entw ckl ungszusamenarbeit wunterstitzt werden konnte,
ist die dauerhafte Unmsiedlung von Flichtlingen in
andere Staaten (Resettlenent). Traditionell nehnmen die
kl assi schen Ei nwanderungsl &nder wie die Vereinigten
Staaten und Kanada den grofRten Teil dieser Unmsiedler
auf . Aber auch viele europédische Staaten haben
Erfahrungen mt solchen Programmen und verfigen auch
Uber die notwendigen rechtlichen und praktischen
Instrumente. Die Bundesrepublik hat bereits in den

16 So haben z.B. die kol unbi ani sche Regierung, UNHCR, das
Internationale Rote Kreuz und das UN Entw ckl ungsprogramm UNDP
kurzlich das Netzwerk The Solutions Alliance gebildet, um
Losungen fir Flichtlinge und Binnenvertriebe in |angandauernden
Fl tchtli ngskrisen zu diskutieren.
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1970er Jahr en Konti ngentfl dchtlinge aus Vi et nam
auf genormmen, deren Integration heute als gelungen
bezei chnet werden kann. In den vergangenen Jahren hat

Deut schl and ei ner begrenzten Zahl sol cher
Kontingentflichtlinge aus |Irak und Syrien Zuflucht

geboten. Di ese MalBnahnen werden in Deutschland und den
mei sten EU-Mtgliedstaaten kontrovers diskutiert, we
in der aktuellen Debatte Uber die Aufnahne von Syrien-

Fl Gchtlingen zu erkennen ist. GCbwohl offensichtlich
i st, dass die Nachbarstaaten Syriens erhebliche
Probl eme haben, die Flichtlinge zu versorgen, haben
bi sher nur wenige EU Staaten wie Schweden und
Deut schl and eine groéBere Aufnahnme von Flidchtlingen
zugesagt. Hier kdnnten und missten die Mtgliedstaaten
noch sehr viel nehr tun, auch aus wohlverstandenem
Ei geninteresse. Vor allem aber, um die Flichtlinge zu
schitzen und ihnen Alternativen zur |ebensgefahrlichen
i rregul aren Zuwanderung in die EU zu bieten — und um zu
vernei den, dass die oben beschriebenen R siken der

Auf nahrme ei ner grofen Zahl von Flichtlingen die innere
Si cherhei t, den sozi al en Fri eden und die
wi rtschaftliche Entw cklungserfolge der betreffenden
Auf nahnel ander gef ahrden (Li banon, Tirkei, Agypten,

aber auch Keni a oder N ger).

M gration und
Ent wi ckl ungszusammenar bei t

Wahrend die Entw cklungszusamenarbeit einen Beitrag
zur Reduzi erung von Fl ucht ur sachen und
Zwangswanderungen leisten sollte, stellen sich in
H nblick auf Mgration andere Fragen. Ein wichtiger
Gund ist, dass sich die internationale Debatte Uuber
Mgration und Entw cklung in den vergangenen Jahren
stark gewandelt hat, und dass insgesant eine positive
Bewer t ung der Ent wi ckl ungswi r kung von M gration
festzustellen ist. Dies wird in den Diskussionen im
Rahmen der Vereinten Nationen (VN) deutlich: Whrend
beim ersten ,H gh Level Dialogue on Mgration and
Devel opnent“ (HLD) der VN-Vollversanm ung 2006 noch die
Mehrheit der Entw cklungsl &nder die Auswanderung von
Fachkré&aften in die Industriestaaten als ,neo-koloniale
Ausbeutung® wund Braindrain beklagte, forderten die
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gl ei chen Lander beim zweiten HLD im Oktober 2013 die
I ndustriestaaten auf, nmehr Mglichkeiten fir |Iegale
M gration zu schaffen und auf diese Wise Entw cklung
zu foérdern. '

Ver andertes M grati onsgeschehen und neue
Bewer t ungen

Das neue Interesse an Mgration und Entw cklung i st

kein Zufall, sondern stellt eine Reaktion auf

gr undl egende Ver ander ungen des gl obal en

Wander ungsgeschehens dar. Hierzu gehéren vor allem drei

Ent wi ckl ungen:

(1) M gration wandelt sich allmihlich zu Mobilitat.
Die traditionelle Vorstellung von Mgration als

ei ner dauerhaften  Aus- und Ei nwander ung i st
wei t gehend Uber hol t. Integrierte Mar kt e, neue
Kommuni kat i onst echni ken und prei swerte

Rei sever bi ndungen  fdrdern Bi nnenwander ungen  und
internationale Mgration und tragen dazu bei, dass
Wanderungen imer haufiger einen tenpordren oder
zi rkul &ren Charakter haben. Der Aufenthalt in einem
anderen Land wird leichter, erschw nglicher und zu
ei ner Mbgl i chkei t, das Fam | i enei nkommen zZu
verbessern, ohne die oft grofRen Bel astungen einer
dauer haften Auswanderung in Kauf nehnmen zu missen.
Die befristete Mgration ist seit vielen Jahren die
am schnel |l sten wachsende Wanderungsform trotz der
gl obal en Finanz- und Wrtschaftskrise.®

(2) Geldtransfers in Entw cklungsl &nder nehnmen stark
zu. Nach Prognosen der Weltbank werden M grantinnen
und Mgranten im Jahr 2014 dber 414 Md. US-Doll ar
i n Entwi cklungsl ander Uberwei sen, das Dreifache der
of fentlichen Entw cklungshilfe. Hinzu kommren nicht
offiziell erfasste Transfers in Hohe von m ndestens
100 Md. US-Dollar. Diese Uberweisungen kénnten im
Jahr 2016 auf 540 Md. US-Dollar steigen.® Hnzu
kommt, dass die Transfers sich als erstaunlich
krisenresi stent erw esen haben. Far ei ni ge
Her kunf t sl ander si nd sie zu ei ner wi chti gen

17 Vgl. United Nations General Assenbly, op. cit. (Anm 3).

18 Vgl. Oganisation for Economc Co-operation and Devel opnent
(CECD) , I nt er nati onal Mgration CQutlook 2013, Paris 2013;
International Organization for Mgration (1OM, Wrld Mgration
Report 2013 — M grant Wl -bei ng and Devel opnent, Genf 2013.

19 World Bank, Mgration and Devel opnent Brief 21, Washington D.C.,
Okt ober 2013.
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Ei nkonmensquel | e geworden, die bis zu einem Drittel
des Bruttoi nl andsproduktes ausnmachen, aber auch zu
chroni scher ©6konom scher Abhangi gkeit fidhren kdnnen.

(3) Net zwer ke von M granti nnen und M granten
vergroBern wund verfestigen sich, und D asporas
gewi nnen in der Zusammenarbeit von Herkunfts- und
Auf nahrel &ndern an Bedeutung. Gut organisierte und
vernet zte Diasporas konnen Investitionen in den
Hei mat | ander n f 6rdern, zur Ver besser ung von
I nfrastrukturen bei tragen, den W ssens- und
Technol ogi etransfer vergrdoRern und die Einwerbung
von ausl &ndi schen Direktinvestitionen ermbglichen.?
AulRerdem kénnen sie eine Rolle bei der Rekrutierung
von Arbeitskraften spielen, beispielsweise fir in
den Herkunftslandern neu gegrindete Unternehnen,
aber auch als Vermttler fur Unternehmen im
Auf nahmel and.

Di ese neue entw cklungspolitische Bewertung von
Mgration ersetzt allmihlich die in den vergangenen
Jahr zehnt en dom ni erenden Auf f assung, dass der
Brai ndrai n, die dauerhafte Abwanderung von Fachkraften
aus Entw ckl ungsl d&ndern, nicht gefdrdert werden dirfe,
und dass Rickuberwei sungen Uberwi egend in den Konsum
fl 6ssen und keine nachhaltigen Entw cklungsw rkungen
entfalten konnt en. I nzwi schen beurteil en viele
entwi ckl ungspolitische Akteure die Folgen von Mgration
positiver und fordern eine engere Verzahnung von
M grations- und Entwi ckl ungspoliti k. Sei t | angem
enpfiehlt di e Organi sati on far wi rtschaftliche
Zusamenar beit und Entw cklung (OECD) eine ,Mgration
fur Entwi ckl ung“.?

In der M grationspolitik wur den
entwi ckl ungspolitische Instrumente — wie die Aus- und
Weiterbildung potenzieller Mgrantinnen und M granten
oder die Reintegration in den Herkunftsl andern — bisher
eher zurickhaltend eingesetzt. |nzw schen gibt es aber
auch hier Benilhungen, solche Instrumente besser zu
nutzen, da deutlich geworden ist, we begrenzt die
St euer ungsnogl i chkeiten der Aufnahmestaaten sind, wenn
kei ne partnerschaftliche Zusanmenar bei t m t den
Her kunfts- und Transitl andern gelingt.

Pot enzi el |, aber ni cht not wendi gerwei se  best eht

20 1OM Diasporas and devel opnent: Bridging between societies and
states, Background Paper for “International D alogue on Mgration
2013 — Diaspora Mnisterial Conference”, Genf 18.-19.6.2013.

21 Vgl. OECD, Policy GCoherence for Developnent - Mgration and
Devel opi ng Countries, Paris 2007.
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ZW schen M grations- und Entw ckl ungspolitik ein
Ziel konflikt. Mgrationspolitik wird letztlich von den
Auf nahnest aaten definiert und dient dazu, Menschen ins
Land zZu hol en, die aus ar bei t smar kt bezogenen
denogr aphi schen oder anderen G inden gebraucht werden.
Dengegeniiber unterstitzt die Entw cklungspolitik die
sozi obkonom schen Zi el set zungen der Entwi ckl ungsl @nder.
Sie soll nachhaltig sein und durch Hlfe zur
Selbsthilfe die Arnut und Strukturdefizite reduzieren.

Di ese unt er schi edl i chen Ziele erschweren die
Ver bi ndung bei der Bereiche, obwohl es in der Praxis
zahl rei che Uberschneidungen gibt. So dient geregelte
M gration i mer auch der Ent wi ckl ung der
Auf nahrel ander, ebenso wie Entw cklung di e Abwanderung
aus den Herkunftslandern oft erst erndglicht. Mgration
wird fur potenzielle Aufnahnel ander attraktiv, wenn die
M granten Uber die dort gebrauchten Qualifikationen
verflugen, und die stellt sich héaufig erst bei einem
héheren Grad an wirtschaftlicher Entw cklung ein.

In der internationalen Debatte wrd Magration
i nzwi schen als eine wichtige Triebkraft (,enabler®) von
Entw cklung verstanden, und es wrd diskutiert, we
Mgration in die kunftigen \Weltentw cklungsziele
auf genommen werden kann. %2

Pragmati snmus i st notwendig

Der potenzielle Zielkonflikt zw schen Mgrations- und
Entw ckl ungspolitik kann aber nicht grundsatzlich,
sondern nur pragmatisch bewdltigt werden. Notwendig
dazu ist vor allem ein differenzierter Ungang mt dem

Br ai ndrai n. Das gilt zum Bei spi el , wenn junge
Fachkrafte keine Chance haben, auf dem heim schen
Ar bei t smar kt unt er zukonmmen und i hnen j ahr el ange

Arbeitslosigkeit, Verlust ihrer Qualifikation und Arnut
drohen. ?®* Oder wenn die Herkunftsl ander Fachkréafte (ber
i hren ei genen Bedarf hinaus ausbilden, in der Hoffnung,
dass diese dann in anderen Landern eine Anstellung
finden (wie z.B. philippinische Krankenschwestern),
oder wenn es sich um kurzfristige Wanderungen i m Rahnen

22 United Nations GCeneral Assenbly, Declaration of the H gh-Ievel
Di al ogue on International Mgration and Devel opnent, New York,
3.10. 2013.

23 Vgl. Steffen Angenendt / Silvia Popp, Jugendarbeitslosigkeit in
Nor daf ri ka, SWP-Aktuel |, Nr. 35, Juni 2012.
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von M grationsprogramen handel t.?*

Die macht deutlich, dass Mobilitat und Mgration,
al so di e geregelte Abwanderung aus den Herkunftsl @andern
und die Zuwanderung in L&nder w e die Bundesrepublik
genmei nsam definierte Entw cklungsziele unterstitzen
kann und sollte. Wnn die Analyse des Herkunftslandes
zeigt, dass dort ein kritischer Mangel an Fachkraften
besteht, etwa im Gesundheitssektor, sollte allerdings
auf eine aktive Anwerbung verzichtet werden, oder es
sollten zum ndest Regeln fir ein ,ethical recruitnment”
beacht et wer den. Vor schl age daf ur wur den von
verschi edener Seite vorgelegt.? Zusammenfassend kann
gesagt werden, dass Mgration und Mobilitat zunehnend
in den Politikdialog zw schen den EU Landern und den
Part nerl &ndern der Entw ckl ungszusamenarbeit gehoren,
aus denen die M granten stanmen.

Auch die EU hat Ansatze zur  Verbindung von
M grations- und Entwi cklungspolitik vorgeschlagen und
verf ol gt seit 2005 den » Gesant ansat z zur
M grationsfrage“.?® Das Zel ist eine ,unfassende und
koharent e* genei nsane M grationspolitik, die auf einem
Ausgl eich der Interessen der Mtgliedstaaten und auf
ei ner besseren Abst i ntrung von ar bei t smar kt -,
si cherheits- und entw ckl ungspolitischen Zielen beruht.
Dahi nter steht die Annahne, dass so genannte ,Triple-
Wi n-Situationen“, von denen alle Akteure profitieren,
nmoglich sind. In der EUPolitik stehen derzeit drei
konkrete Malnahmen i m Mttel punkt:

(1) Bei der Anwerbung von Hochqualifizierten im
Rahmen der Blue Card-Initiative sollen einheitliche
et hi sche Anwer bungsprinzipien und ein intensiver
Dialog mt den Herkunftslandern den kiunftigen
Arbei t skraftemangel in der EU verringern, ohne einen
Brai ndrai n zu verursachen.

24 \Vgl. John G bson / David MKenzie, The Econom c Consequences of
.Brain drain“ of the Best and Brightest: M croeconom c Evidence
from Five Countries, Wrld Bank Policy Research Wrking Paper,

2010.
25 Zum Beispiel die (anbivalent zu beurteil enden) Vorschlage der
Wel t gesundhei t sorgani sati on WHO zur Rekruti erung von

Gesundhei tsfachkraften s. Steffen Angenendt / Mcheal denens /
Mei ko Merda, Der WHO Verhal t enskodex. Eine gute Grundl age fir die
Rekrutierung von Gesundheitsfachkraften?, SWP-Aktuell A/ 25, April
2014.

26 Der GCesantansatz wurde im Novenber 2011 zum , CGesantansatz fir
M gration und Mbilitat* erweitert, s. Europaische Konm ssion,
Gesantansatz fur Magration und Mobilitat, Brussel, 18.11.2011,
KOM 2011) 743.
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(2) Ei ne Forderung der zirkul aren Mgration soll
den M grant en er | auben, wi eder hol t Zwi schen
Auf nahrme- und Herkunftsland zu pendeln, wodurch sie
u. a. i hr im Ausland erwor benes W ssen im
Her kunf t sl and ei nbri ngen sol | en.

(3) Sei t 2007 wer den EU-
Mobi | i t &t spart nerschaften ei ngerichtet. Bi sher

wurden Pilot-Partnerschaften mt Kapverde, Ml dau,
CGeorgi en, Ar neni en, Aser bai dschan, Mar okko  und
Tunesi en verei nbart, und weitere si nd in
Vor ber ei t ung. 2’

Auch in der bilateralen Entw cklungszusamenarbeit
sind pragmati sche Ansatze ndglich und sinnvoll. Anséatze
dazu bestehen in zwi schen in vielen Landern, und werden
auch in der deutschen  Entwi ckl ungszusamenar bei t
ei ngesetzt. So kann z.B. die magrationspolitische
Beratung der Herkunftslander gefdrdert werden, etwa
dur ch Hlfe bei M gr at i onskonzept en, bei der
Weiterentwi cklung der fdar Magration und D asporas
zust andi gen Regi erungsei nrichtungen oder beim Aufbau
ei nes Statisti kwesens. Dar uber hi naus kénnen
Cel diberwei sungen von Mgranten in die Heimatlander
erleichtert werden, etwa durch Informationen (Uber
schnelle, preiswerte und sichere Ubertragungswege. Die
die Selbsthilfe von Mgranten kann gestarkt werden,
wenn sie sich leichter in Vereinen und Netzwerken
zusamrenschl i eBen kénnen, um Spenden zu sanmeln oder
H | fsprojekte zu grinden. Schliel3lich kann das
privatwi rtschaftliche Engagenent von M grant en
gef bérdert werden, damt sie sich aktiv fur ihre
Hei mat | ander einsetzen und dort investieren, um die
Lebensbedi ngungen dort zu verbessern. Zurickkehrende
Fachkrafte konnen durch |nformationsveranstaltungen,
ei ne i ndi viduelle Ber at ung zur Ruckkehr - und
Karriereplanung, Hlfe bei der Arbeitsplatzsuche und
die Vernetzung mit Ansprechpartnern vor Ot untersttzt
wer den.

27 Diese Partnerschaften sollen nach Auffassung der EU Konm ssion
die Partnerstaaten, die irregulare Wanderungen aus ihrem
St aat sgebi et einschranken, G enzkontrollen verbessern und gegen
Dokunent en- und Vi saf al schungen vorgehen, bei der Steuerung der
Wander ungsbewegungen unterstitzen wund ihren Birgerinnen und
Birgern Mbglichkeiten fir eine legale Arbeitsmgration in EU
Staaten ero6ffnen. Zur Bewertung s. Steffen Angenendt, Mgration,
Mobi |'i t at und  Entwi ckl ung. EU- Mobi | i t at spartnerschaften als
I nstrument der Entw cklungszusanmenarbeit, SWP-Studien 2012/ S25,
Novenber 2012.
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Kurzfristige MaBnahnen an den EU
Aul3engrenzen

We eingangs festgestellt, handelt es sich bei den
Zuwanderungen in die EU (aber auch in anderen
Wl t gebi et en) zunehnmend um ,gem schte® Wanderungen von
Fl Gchtlingen und Mgranten. Deren Ursachen |assen sich

oft nicht klar voneinander unterscheiden, weil sich
politische, wi rtschaftliche, gesel I schaftli che,
nogl i cherwei se kunftig auch umrel t bedi ngt e

Wander ungsgr iinde Uber | agern.

A ei chwohl muss zwi schen Fl tGchtlingen und M granten
unterschi eden werden, weil der internationale Unrgang
mt Mgranten und Flidchtlingen im Prinzip auf der
Annahne beruht, dass Mgranten ihre Heimat freiwillig
und aus wirtschaftlichen & idnden verlassen haben,
Fl Gchtlinge aber aufgrund von politischer Verfol gung
und Gewal t dazu gezwungen wurden. Wegen i hrer
besonder en Schut zbedlrfti gkeit stehen Flichtlinge unter
dem Schutz der Genfer Flichtlingskonvention (G-K) von
1951. Zu ihrer Betreuung richteten die Vereinten
Nati onen das Hochkonmi ssariat fir Flichtlinge (UNHCR)
ein. Kern des internationalen Flichtlingsregines ist
das sogenannt e Non- Ref oul enent - Gebot : D e
Unt er zei chnerstaaten der GFK sind verpflichtet, einem
Fl Gchtling nicht in einen Staat zurickschicken, in dem
i hm Verfolgung droht. Dazu ist es absolut notwendig
si cherzustell en, dass Asylbewerber Zugang zu einem
fairen Asylverfahren haben. Fir Mgranten hingegen
existiert kein vergleichbares vol kerrechtliches Regine.
We Staaten mit ihnen ungehen, ist ihnen (i m Rahmen der
al | germrei nen nenschenrechtlichen und anderer rechtlicher
Vor gaben) weitgehend sel bst Ulberl assen.

Diese Differenzierung zwi schen Flichtlingen und
M granten hat nach dem Zweiten Wl tkrieg die Praxis der
St aat en gegenilber Zuwanderern gepréagt.?® In den Zeiten
des Kalten Kriegs liel sich die Einteilung neist |eicht
treffen. Inzwi schen fallt die Unterscheidung in
Fl Gchtlinge und Mgranten den Staaten aber zunehnend

28 Vgl. Steffen Angenendt, Das Weltflldchtlingsproblem und die
Vereinten Nationen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, (2002) B
27-28, S. 26-31.
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schwer: Mgranten verlassen haufiger ihre Heimt nicht
freiwillig, sondern sind aus wi rtschaftlicher Not dazu
gezwungen. Das Fl Uchtlingsregi me der GFK beruht auf der
Annahne der individuellen Verfolgung. D e vergangenen
Jahrzehnte haben all erdi ngs gezeigt, dass Asyl bewerber
relativ selten individuelle Verfolgung aus politischen,
wel t anschaul i chen, religidsen G Unden oder die
Zugehorigkeit zu einer besonderen sozialen G uppe
nachwei sen konnen, sondern dass die Fluchtgrinde eher
in allgenein verbreiterter Gewalt oder der Zersto6rung
von wirtschaftlichen Lebensgrundlagen zu suchen sind.
Diese Entwicklung fuihrt dazu, dass imer weniger
Fl Gchtlinge unter dem Schutz der GFK st ehen.

Die Unt er schei dung ZW schen FI Gchtlingen und
Mgranten wrd dadurch erschwert, dass sie sich
ahnlicher Netzwerke bedienen wund auch Flichtlinge
vernmehrt die Hlfe von Fluchthelfern und Schleppern in
Anspruch nehnen.

Far den hi er di skutierten Zusammrenhang i st
ent schei dend, dass beiden Guppen, Fluchtlingen und
Mgranten, in der Praxis legale Ei nreisenbglichkeiten
fehlen. Fluchtlinge finden keinen |egalen Zugang zu
geordneten Asyl verfahren, und M granten stehen entweder
kei ne oder nur begrenzte | egal e
Zuwander ungsnigl i chkeiten offen. Deshalb nehnen beide
G uppen geféahrliche irregulare Zuwanderungswege in
Kauf. Politische Bemihungen niissen daher prinmar am
| egal en Zugang zur EU ansetzen. Dabei haben die EU
Staaten bei der Gestaltung des |egal en Zugangs zur EU
durchaus Spielréaunme: Bei Fluchtlingen koénnten u.a.

humani t are Vi sa, Bot schaf t sverf ahren, geschit zte
Ei nrei severfahren und Resettl enment genutzt werden, bei
M granten Visaerleichterungen und Mgrations- und

Mobi | i t &t sprograme.

Zur  Verhinderung weiterer Tragodien an den EU
Aulengrenzen ware prinar eine Ausweitung von |egalen
Mogl i chkeiten zur Schutzsuche fur Fluchtlinge, zum
Fam | i ennachzug und zur Arbeitsm gration notwendig. Zur
Arbeitsmigration sollen in enger Absprache nmt den
Her kunft sl &ndern weitere Programe eingerichtet und in
die EU Mbilitéatspartnerschaften eingebracht werden.

Diese konnten zum zentralen |nstrument der EU-
M grationspolitik werden, sind aber bisher nicht
kohéarent . Sie wer den haupt séachl i ch zur

M grationsvernei dung eingesetzt; Angebote fir |egale
M gration fehlen.
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Fazit

Europa steht einmal mehr vor grolBen asyl- und
m grationspolitischen Herausforderungen: Es gilt, den
Zugang zu Asylverfahren neu zu ordnen und den
M grationsdruck in geordnete Bahnen zu |[enken. In
vi el en Wl tgebi eten, aber vor allemin der européischen
Nachbarschaft, im Nahen und nmMttleren Gsten und in
Nor daf ri ka und in Subsahar a- Afri ka wird der
Abwander ungsdruck weiter steigen. Noch nmehr Menschen
al s bi sher werden versuchen, vor Gewalt und Verfol gung
zu fliehen oder um fdr sich und ihre Famlien eine
bessere wirtschaftliche Zukunft in den EU Staaten zu
finden. deichzeitig wird aufgrund des denografischen
Wandel s in den europai schen GCesellschaften der Bedarf
an Zuwanderern zunehmen. Bislang gi bt es jedoch keinen
gesel l schaftlichen oder politischen Konsens Uber den
mttel - und l angfristigen Unrgang mt di esen
Her ausf or der ungen. Es herrscht Unkl ar hei t, W e
Fl Gchtlinge besser geschitzt und wi e viele aufgenomen
werden sollen. Noch unstrittener ist, we viele und
wel che Mgrantinnen und Mgranten auf den national en
Ar bei t snmarkt en bentti gt werden.

A ei chwohl haben die Mtgliedstaaten bereits vor nehr
als zehn Jahren mnmt dem Ansterdanmer Vertrag die
Ausarbeitung einer geneinsane Politik beschlossen.
Seitdem wurden zahlreiche Baustellen eré6ffnet, deren
Fertigstellung unterschiedlich weit gedi ehen ist.
G 6Rere Fortschritte in Richtung auf eine geneinsane
Politik wrden in der Asylpolitik und bei der
genei nsanen Kontrolle der EU AuRengrenzen erzielt. 1In
der Magrationspolitik hingegen, insbesondere bei der
Arbeitsm gration, konnten sich die Regierungen bis auf
ei nzel ne Aspekt e (wie die Zuwander ung von
Hochqual i fi zierten), ni cht auf ei ne gemei nsane,
ei nheitliche wund geneinschaftliche Politik einigen.
O fensichtlich ist gerade hier die Angst vor einem
Ver | ust nati onal er Handl ungsf ahi gkei t besonder s
ausgepr agt : Far viele Regi er ungen gehort die
Ent schei dung, wem unter welchen Bedingungen und zu
wel chem Zweck di e Zuwanderung gestattet wird, nach we
vor zum Kernbereich der national en Souverénité&at und des
staatlichen Regierens.
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Ein solches Zdogern werden sich die Mtgliedstaaten
nicht nmehr lange leisten konnen, dazu steigt der
Probl endruck zu schnell. Es ist zu erwarten, dass die
genei nsane Asyl- und Mgrationspolitik ein Balanceakt
bl ei ben wird: Einerseits missen national e Konpetenzen
gewahrt werden, weil die Politik nur auf diese Wise

den grofden nati onal en, regi onal en und | okal en
Unt er schi eden in der EU gerecht wer den kann.
Andererseits nilissen sich die EU Staaten sich daruber
kl ar wer den, dass der Bi nnenmar kt auch ei nen

genei nsanen Arbeitsmarkt darstellt und dass das Prinzip

der Freizligigkeit (wie auch die mt dem Schengener

Vertrag geschaffenen Realitaten) einen verbindlichen

rechtlichen Rahmen fir die Zuwanderung und genei nsane

Konzept e und I nstrunente not wendi g macht .

M grationspolitik gehort zu den Prioritéaten des

politischen D al ogs.

Ob sich diese verdnderte Sichtweise in Deutschland
und der EU durchsetzt, wird sich u.a. bei den jungst
ver ei nbarten Mobi | it at spart nerschaften mt
nordafri kani schen Staaten zeigen. Die friheren Pilot-
Partnerschaften enthielten zwar gute Ansatze, w esen
aber auch grundl egende Defizite auf. Entscheidend fir
eine entw cklungsorientierte Magrationspolitik wrd
sein, ob den Partnerl d&ndern tatsachlich | egal e
Zuwander ungsndgl i chkei t en und Vi saer | ei cht erungen
geboten werden. Hi ngegen wirde eine vornehniiche
Bi ndung der Ent wi ckl ungszusanmenar bei t an die
Berei t schaft der Her kunf t sl &nder , i rregul are
Zuwanderung zu unterbinden (,Konditionalisierung"),
eher schaden al s nutzen.

Die Kernfrage der europdischen Politik wrd der
Umang mit den ,genischten* Wanderungen bl ei ben. Dabei
gilt es insbesondere zwei unt erschi edl i che, aber
m tei nander verzahnte Problenfelder zu Uberdenken und
neu zu regel n.

e FErstens: We konnen der Flichtlingsschutz verbessert
und der Zugang zu Asylverfahren garantiert werden,
ohne dass Flichtlinge Opfer von Schleppern oder
i rregul aren Prakti ken werden? Zu di eser Frage gehort
auch, ob und we viele Kontingentfllchtlinge
Deut schl and und die EU aufzunehnen bereit sind, um
die Destabilisierung fragiler Entw cklungsl ander,
die bisher den Gofliteil der Fluchtlinge aufnehnen,
zu ver hi ndern.

e Zweitens nissen prakti kabl e und von ei nem
gesel I schaftlichen Konsens getragene Antworten auf
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die Frage gefunden werden, w e geregelte Mgration
die ent wi ckl ungspolitische Zi el set zungen der
Her kunf t sl ander und di e wi rtschaftlichen und
sonstigen Interessen der Aufnahnel @&nder erfillen
kann.

Es steht auller Frage, dass die fragnmentierte und
konzeptl ose Mgrationspolitik der Mtgliedstaaten und
die fehlenden |1|egalen Zuwanderungsnoglichkeiten zum
M ssbrauch des Asylrechts zu M grati onszwecken und zur
i rregul a&ren Zuwanderung beitragen. Je schneller eine
Ref orm dieses w chtigen Politikbereiches durchgesetzt
werden kann, desto groBer sind die Chancen, dass der
Druck auf die EU AuB3engrenzen abnimt und die Gefahr
sinkt, dass Menschen ihr Leben riskieren oder gar
verlieren, umin Europa Schutz oder Arbeit zu suchen.
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Berlin, 27. Juni 2014

Offentliche Anhérung des Innenausschusses des Deutschen Bundestags am 2. Juli 2014 zum

Antrag der Abgeordneten Ulla Jelpke, Jan Korte, Katrin Kunert, weiterer Abgeord-
neter und der Fraktion DIE LINKE.

Das Massensterben an den EU-Aul3engrenzen beenden — Flr eine offene, solidari-
sche und humane Fldchtlingspolitik der Européischen Union

BT-Drucksache 18/288

Hier: Stellungnahme des Leiters des Forschungsbereichs beim Sachverstandigenrat deutscher
Stiftungen fur Integration und Migration (SVR GmbH)

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,
sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

Ihrer Bitte um eine vorherige schriftliche Stellungnahme zur oben genannten 6ffentlichen An-
horung komme ich gerne nach.

Hintergrund

Der Sachverstandigenrat ist ein unabhangiges, wissenschaftliches Gremium, das zu integrati-
ons- und migrationspolitischen Themen Stellung bezieht. Der Sachverstandigenrat geht auf
eine Initiative der Stiftung Mercator und der VolkswagenStiftung zurtick. Der Initiative gehéren
sechs weitere Stiftungen an: Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung, Gemeinnutzige Her-
tie-Stiftung, Korber-Stiftung, Stifterverband fiir die Deutsche Wissenschaft und Vodafone Stif-
tung Deutschland. Der Forschungsbereich beim Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fur
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Integration und Migration (SVR) fiihrt eigenstandige, anwendungsorientierte Forschungsprojek-
te zu den Themenbereichen Integration und Migration durch. Die projektbasierten Studien
widmen sich neu aufkommenden Entwicklungen und Fragestellungen. Der SVR-
Forschungsbereich erganzt die Arbeit des Sachverstéandigenrats. Die Grundfinanzierung wird
von der Stiftung Mercator getragen.

Ausgangssituation

Die Mitgliedstaaten der Europaischen Union sind insbesondere in den vergangenen drei Jahren
mit deutlichen Steigerungsraten bei den Schutzsuchenden konfrontiert. Allein zwischen 2012
und 2013 wuchs die Zahl der Asylantrage (Erst- und Folgeantrage) EU-weit um 100.000; dies
bedeutet einen Anstieg um rund 30 Prozent innerhalb eines Jahres. In Deutschland registrierte
das Bundesamt fur Migration und Flichtlinge (BAMF) im gleichen Zeitraum einen Anstieg um
rund 64 Prozent, von knapp 78.000 im Jahr 2012 auf etwa 127.000 im Jahr 2013.

Abbildung: Asylbewerber 2008-2012 (Erst- und Folgeantrage)

500.000
450.000
400.000 A
350.000 /
300.000 /
250,000 //‘"’/
200.000
150.000
100.000 //.
50.000 — —— —-

’ 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

—4—Europdische Union (28) —#—Deutschland

2008 2009 2010 2011 2012 2013

Européische Union (28) | 226.330 | 266.395 | 260.835 | 309.820 | 336.015 | 435.385
Deutschland 26.945| 33.035| 48590 | 53.345| 77.650 | 126.995

Quelle: Eurostat, Datenbank-Abruf vom 26.06.2014 [migr_asyappctza]

Der Tod von mehreren hundert Fluchtlingen vor der italienischen Insel Lampedusa im Herbst
2013 hat die europaische Asyl- und Fluchtlingspolitik massiv in die offentliche Diskussion ge-
bracht. Wenige Wochen vor diesem tragischen Ereignis wurden auf europdischer Ebene die
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letzten Schritte zu einem seit Langem angestrebten Gemeinsamen Europdischen Asylsystem
(GEAS) getan, vor allem durch die Verabschiedung von fuinf Rechtsakten. Wahrend die beiden
Verordnungen (,Eurodac®, Nr. 603/2013 sowie ,,Dublin-111*, Nr. 604/2013) bereits am 1. Januar
2014 unmittelbar in Kraft getreten sind, mussen die drei neu gefassten Richtlinien des GEAS
(,,Qualifikationsrichtlinie* 2011/95/EU; , Asylverfahrensrichtlinie 2013/32/EU sowie ,,Aufnahme-
richtlinie* 2013/33/EU) erst bis Mitte 2015 in nationales Recht umgesetzt werden. Die Richtli-
nien fihren den Prozess der Verlagerung der Asylpolitik auf die europdaische Ebene fort und
bieten grundsatzlich eine geeignete Basis dafir, die zum Teil immer noch massiv divergieren-
den Standards bei der Entscheidungs- und Verfahrenspraxis, aber auch hinsichtlich der Auf-
nahme, Unterbringung und Versorgung von Schutzsuchenden starker anzugleichen.!

Das GEAS ware ein Gewinn, wenn Schutzsuchende zukiinftig erwarten konnten, dass die im
EU-Recht, in der Genfer Fluchtlingskonvention (GFK) und in der Européaischen Menschenrechts-
konvention (EMRK) verankerten Rechte in der gesamten EU bericksichtigt werden. Zentral
erscheint dabei die Gleichbehandlung nach den Vorgaben der Qualifikationsrichtlinie sowie die
Harmonisierung der Verfahrenspraxis: Erst wenn sichergestellt ist, dass Schutzsuchenden die
gleichen Verfahrensgarantien und der gleiche Schutz gewéahrt werden — dhnlich gelagerte Asyl-
falle in allen Mitgliedstaaten auch gleich behandelt werden (,same case, same treatment’) —,
kann dieses Ziel als erreicht betrachtet werden.? Dies wiirde sich in einer merklichen Anglei-
chung der Schutzquoten fiir die einzelnen Herkunftsstaaten duf3ern. Bei diesem Prozess kann
das Européische Asyl-Unterstitzungsbiro (EASO) eine wichtige Rolle spielen.

Gleichzeitig wurde der gemeinsame europdische Grenzschutz in den letzten Jahren deutlich
forciert. Dies hat die Moglichkeiten des Zugangs zum Territorium fur Personen, die in der EU
Schutz suchen wollen, dabei jedoch die Voraussetzungen zur Erteilung eines Visums nicht erful-
len, erschwert. Ihnen bleibt weiterhin faktisch nur die Mdglichkeit, illegal in das Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaats einzureisen. Besonders in den letzten Jahren, die durch zum Teil massive
Flucht- und Migrationsbewegungen aus den Landern des so genannten Arabischen Frihlings,
verschiedener Krisen- und Armutsregionen des westlichen und sidlichen Afrikas, vor allem aber
aus Staaten wie Syrien und Irak gepragt waren, zeigte sich eine besondere Problematik: Weder
die Europdische Union noch ihre Mitgliedstaaten verfiigen bislang Uber geeignete Mechanis-
men, um schnell und wirksam Schutz zu gewahren.

Ein Kernproblem bleibt darliber hinaus die mangelnde innereuropdische Solidaritat, wenn es
darum geht, die Verantwortung und Belastungen, die aus einem hohen Flichtlingsaufkommen
resultieren kdnnen, untereinander zu teilen. Sowohl die Kommission und das Parlament als
auch der Rat haben sich mit Verweis auf den in den EU-Vertréagen festgeschriebenen Grundsatz
der Solidaritat wiederholt fur ein Asylsystem ausgesprochen, das diesem Grundsatz gerecht
wird.® Doch weiterhin richtet sich die Bestimmung der Zusténdigkeit fiir ein Asylbegehren nach

L vgl. Ippolito, Francesca/Velluti, Samantha 2011: The Recast Process of the EU Asylum System: A Bal-
ancing Act Between Efficiency and Fairness, in: Refugee Survey Quarterly, 30: 3, S. 24-62.

2 Vgl. Neumayer, Eric 2005: Asylum Recognition Rates in Western Europe. Their Determinants, Variation,
and Lack of Convergence, in: Journal of Conflict Resolution, 49: 1, S. 43-66.

3 vgl. KOM(2011) 835; Europaisches Parlament 2012: EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom
11. September 2012 zu verstarkter EU-interner Solidaritat im Asylbereich (2012/2032(IN1)); Europaischer
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dem ,Dublin-Prinzip'. Das neue GEAS wird wenig daran andern, dass einige Mitgliedstaaten
Uberproportional von Fliichtlingszuwanderung betroffen sind. Im Rahmen der Dublin-I11-
Verordnung sind keinerlei verbindliche Mechanismen des Ausgleichs vorgesehen; ein Frihwarn-
system soll krisenhafte Belastungen nationaler Asylsysteme rechtzeitig erkennen helfen und mit
Unterstitzung durch EASO bewaltigen.

Bei seiner Tagung am 26./27. Juni 2014 legt der Européische Rat strategische Leitlinien fur die
Weiterentwicklung des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts fest. Die Leitlinien
bilden im Vergleich zu den konkreten Zielvorgaben des Stockholmer Programms von 2009 ei-
nen politischen Rahmen mit geringerer Verbindlichkeit im Hinblick auf Rechtsakte oder MafR-
nahmen. Betont werden darin neben der vollstandigen Umsetzung und wirksamen Anwendung
des GEAS erneut die Notwendigkeit gemeinsamer européischer Losungen fur gemeinsame Her-
ausforderungen sowie der Grundsatz der internen Solidaritdt und einer gerechten Aufteilung
der Verantwortlichkeiten.®

Bewertung einzelner Inhalte des Antrags auf Drucksache 18/288

In dem Beschlussantrag soll die Bundesregierung aufgefordert werden, ,sich im Europaischen
Rat und umfassend auf der EU-Ebene fir eine offene, solidarische und humane Flichtlingspoli-
tik der Européischen Union einzusetzen“. Zu den unterschiedlichen daftr angedachten asyl-,
migrations- und grenzpolitischen MaBnahmen wird wie folgt Stellung genommen:

Schaffung sicherer Einreisemdglichkeiten durch Erteilung von Visa zur Durchfiihrung eines
Asylverfahrens — Nr. 11. a)

Der Vorschlag zielt auf ein sicheres Einreiseverfahren in die EU (,,Protected Entry Procedure®).
Einige Staaten haben in der Vergangenheit mehr oder weniger formalisierte Protected Entry
Procedures angeboten, d.h. die Méglichkeit, in einer Auslandsvertretung ein Visum zum Zweck
des Asylantrags zu erhalten (z. B. Osterreich, Frankreich, Niederlande und das Vereinigte Ko-
nigreich) oder direkt in der Botschaft oder im Konsulat einen Asylantrag zu stellen (z. B.
Schweiz, Spanien, Danemark). In allen Staaten wurden die Verfahren im Zuge des steigenden
Fluchtlingsaufkommens in den 2000er Jahren abgeschafft, zuletzt in der Schweiz 2012.° In

Rat 2012: Schlussfolgerungen des Rates lber einen gemeinsamen Rahmen fiir echte und praktische
Solidaritat gegenuber Mitgliedstaaten, deren Asylsysteme besonderem Druck, einschlieBlich durch ge-
mischte Migrationsstréme, ausgesetzt sind. Beratungsergebnisse des Rates (Justiz und Inneres) vom 8.
Marz 2012 (Nr. 7485/12).

* Vgl. Thielemann, Eiko R./Dewan, Torun 2006: The Myth of Free-Riding: Refugee Protection and Im-
plicit Burdensharing, in: West European Politics, 29: 2, S. 351-369; Ippolito/Velluti (s. FuRnote 1).

® Die Ergebnisse der Tagung des Europaischen Rates waren bei Manuskriptabschluss der vorliegenden
Stellungnahme noch nicht verdffentlicht; Mitteilung der Kommission ,Ein offenes und sicheres Europa:
Praktische Umsetzung“, KOM(2014) 154 endg.

® Mit Anderung des Asylgesetzes vom 28. September 2012; vgl. https://www.bfm.admin.ch/bfm/de/
home/themen/asyl/asylverfahren/asylgesuch/asylgesuch_aus_ausland.html
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Deutschland gilt ebenfalls der Grundsatz des territorialen Asyls. Demnach kann humanitarer
Schutz nur Personen gewahrt werden, die sich bereits auf Staatsgebiet bzw. an der Grenze
befinden. Eine Vorwirkung des Asylrechts, dem zufolge Deutschland durch Erteilung eines Vi-
sums verpflichtet wéare, einen kunftigen Asylantrag im deutschen Staatsgebiet zu ermdglichen,
besteht nicht; die deutschen Auslandsvertretungen haben Asylersuchen daher grundsatzlich
bereits vor Ort abzulehnen. Nur in besonderen Ausnahmeféllen kommt auf Grundlage des § 22
AufenthG (,,Aufnahme aus dem Ausland“) die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis aus volker-
rechtlichen oder dringenden humanitaren Grinden oder zur Wahrung der politischen Interes-
sen der Bundesrepublik Deutschland in Betracht.”

Die Vorteile eines ,Asylvisums' liegen scheinbar auf der Hand: Antragsteller, denen eine Einrei-
seerlaubnis erteilt wird, konnten auf die Nutzung von Schleppern verzichten und setzen nicht
ihr Leben oder ihre Gesundheit beim Versuch der illegalen Einreise aufs Spiel; gleichzeitig hatte
der aufnehmende Staat bzw. die Europdische Union gréRere Kontrollimoéglichkeiten und wirde
u. U. Kosten der Unterbringung einsparen. Aufgrund der bisherigen Erfahrungen sollten jedoch
auch die negativen Erfahrungen und Risiken von Protected Entry Procedures beachtet werden:®
An die Auslandsvertretungen wirde eine sowohl kapazitar wie auch qualitativ vollig neue An-
forderung gestellt, ndmlich Asyl(vor)prifungen vorzunehmen; gleichzeitig bestinden fir An-
tragsteller weniger unabhéngige Unterstitzungsangebote zur Begleitung ihres Asylantrags, je
nach politischer Situation auch konkrete Gefahren. Wenn nur einzelne Mitgliedstaaten der EU
ein solches Verfahren anbieten, besteht fir diese Staaten zudem das Risiko, bereits ex ante
starker von Asylantrdgen betroffen zu sein als andere Mitgliedstaaten.

Die Option einer Protected Entry Procedure sollte daher einerseits nicht als isolierter Ansatz,
sondern im Zusammenspiel mit dem territorialen Asyl, aber auch mit weiteren bewéghrten Mal3-
nahmen des Flichtlingsschutzes jenseits des individuellen Asylverfahrens (z. B. Resettlement
oder der Aufnahme von Kontingenten zum voribergehenden Schutz) erwogen werden (siehe
dazu auch unten). ° Andererseits empfiehlt sich ein innerhalb der EU abgestimmter Ansatz, bei
dem ein den gemeinsamen Richtlinien entsprechender Standard an die Qualitat der Vorprifung
in der Herkunftsregion angelegt wird, und das eigentliche Asylverfahren auf der Basis einer
personlichen Anhdrung durch geschulte Entscheider auf dem Gebiet der Mitgliedstaaten durch-
gefuhrt wird. Entsprechende, etwa durch EASO koordinierte Pilotverfahren kénnten auch dem
Ansinnen der EU-Kommission entsprechen, in den kommenden Jahren eine gemeinsame Bear-
beitung von Asylantragen nach dem Grundsatz der Solidaritat zu erméglichen.*

" vgl. Parusel, Bernd/Schneider, Jan 2012: Visumpolitik als Migrationskanal. Die Auswirkungen der Vi-
sumvergabe auf die Steuerung der Zuwanderung, Studie der deutschen nationalen Kontaktstelle fur das
Europdische Migrationsnetzwerk (EMN), Working Paper 40 der Forschungsgruppe des Bundesamtes flr
Migration und Flichtlinge, Nirnberg, S. 48f.

8 vgl. Hein, Christopher/Donato, Maria de (2012): Exploring Avenues for Protected Entry in Europe. Re-
port, http://www.sssup.it/UploadDocs/14012 ET_Final Report.pdf, S. 67ff.

? Vgl. Danish Centre for Human Rights (2002): Study on the Feasibility of Processing Asylum Claims out-
side the EU against the Background of the Common European Asylum System and the Goal of a Com-
mon Asylum Procedure. Final report for the European Commission (DG Justice and Home Affairs),
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/pdf/asylumstudy dchr_2002_en_en.pdf, S. 5.

10vgl. KOM(2014) 154 endg., S. 8.
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Gemeinsames Resettlement-Programm fiir bereits anerkannte Fliichtlinge — Nr. 11. b)

Die Forderung nach einem gemeinsamen Programm auf europdischer Ebene zur Aufnahme von
Flichtlingen, die vom UNHCR bereits in Drittstaaten anerkannt wurden (Neuansiedlungspro-
gramm), schlielt an die Vereinbarungen im Koalitionsvertrag fur die 18. Wahlperiode an, wo-
nach das ,sogenannte ,Resettlement'-Verfahren [...] in Zusammenarbeit mit dem Flichtlings-
hilfswerk der Vereinten Nationen [...] fortgesetzt, verstetigt und spatestens 2015 quantitativ in
Abstimmung mit der Innenministerkonferenz (IMK) deutlich ausgebaut werden* soll. Auch der
Familiennachzug soll bei Resettlement-Fluchtlingen erleichtert werden. Im Rahmen des bisheri-
gen deutschen Resettlement-Programms werden seit 2012 jahrlich 300 besonders schutzbe-
durftige Fluchtlinge, die sich ohne positive Zukunfts- oder Ruckkehrperspektive in Drittstaaten
aufhalten, dauerhaft in Deutschland aufgenommen.'* Der im Koalitionsvertrag angekiindigte
Ausbau des Programms zur dauerhaften Aufnahme ist zu begrifien, denn erstens erspart das
Resettlement Flichtlingen die oftmals gefahrliche Reise nach Europa, und sie kdnnen in einem
geordneten Verfahren nach Deutschland einreisen; zweitens werden auch besonders schutzbe-
durftige Flichtlinge aus Krisenregionen aufgenommen, die nicht Uber die ndtigen Ressourcen
verfliigen, um selbst in Europa Asyl zu beantragen. Und drittens werden Erstzufluchtsstaaten
am Rande von Konfliktzonen entlastet, die durch groRe Fliichtlingszahlen tiberfordert sind.*?
Resettlement kann allerdings nur dann einen wesentlichen Beitrag zum Flichtlingsschutz leis-
ten, wenn in den Aufnahmelandern nicht das bestehende Asylrecht als Ausgleich flr Resettle-
ment-Kontingente eingeschrankt bzw. der Zugang zu Asylverfahren erschwert wird.™

Die gemeinsame Resettlement-Politik auf EU-Ebene wurde bereits beim EU-Gipfel in Tampere
1999 angedacht und basiert bislang auf dem Prinzip der Freiwilligkeit: Nachdem die EU am 27.
November 2008 beschlossen hatte, freiwillig 10.000 irakische Flichtlinge aus Syrien und Jorda-
nien aufzunehmen, erklérte sich Deutschland im Dezember 2008 zur einmaligen Aufnahme von
2.500 Fluchtlingen im Rahmen dieses EU-Gesamtkontingents bereit. Seit 2009 kdnnen Mitglied-
staaten aus dem Europaischen Fluchtlingsfonds bzw. (ab 2014) aus dem Asyl-, Migrations- und
Integrationsfonds (AMIF) eine finanzielle Forderung fir Resettlement-Malinahmen erhalten, die
sich an der Anzahl der aufgenommenen Flichtlinge orientiert. Ein gemeinsames Programm
(.,Joint EU Resettlement Programme®) existiert offiziell seit 2012.'* Das Ansinnen, dieses Pro-

1 Resettlement-Fliichtlinge erhalten in Deutschland einen Aufenthaltstitel nach § 23 Abs. 2 AufenthG;
vgl. http://www.bmi.bund.de/DE/Themen/Migration-Integration/Asyl-Fluechtlingsschutz/humanitaere-
aufnahmeprogramme/humanitaere-aufnahmeprogramme_node.html; vgl. Bundesamt fir Migration und
Flichtlinge 2013: Politikbericht 2012 der deutschen nationalen Kontaktstelle fur das Europaische Migrati-
onsnetzwerk (EMN), S. 50.

12 vgl. Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration 2014: Deutschlands
Wandel zum modernen Einwanderungsland. Jahresgutachten 2014 mit Integrationsbarometer, S. 84.

13 vgl. Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration 2011: Migrationsland
2011. Jahresgutachten 2011 mit Migrationsbarometer, S. 181f.

14 vgl. Beschluss Nr. 281/2012/EU des Européaischen Parlaments und des Rates vom 29. Marz 2012 zur
Anderung der Entscheidung Nr. 573/2007/EG zur Einrichtung des Européischen Fliichtlingsfonds fiir den
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gramm auszubauen, um ein EU-weit héheres Kontingent an jahrlichen Resettlement-Platzen zu
erreichen, ist aus den oben genannten Griinden zu begrif3en. Eine starkere Rolle bei der Koor-
dinierung der NeuansiedlungsmalRnahmen der Mitgliedstaaten sollte EASO zufallen, so wie dies
die Verordnung zur Einrichtung des Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds vorsieht, dessen
Mittel explizit auch fur spezifische gemeinsame MalRnahmen wie die Durchfihrung eines Neu-
ansiedlungsprogramms der Union genutzt werden sollen.” Die angesetzte ZielgréRe von bis zu
100.000 Aufnahmen pro Jahr erscheint jedoch aus drei Griinden unrealistisch: Erstens hat der-
zeit keiner der Mitgliedstaaten die Bereitschaft geduRert, sein Kontingent nennenswert zu er-
hohen (derzeit werden EU-weit jedes Jahr deutlich unter 10.000 Personen im Resettlement-
Verfahren aufgenommen). Zweitens erscheint auch der UNHCR personell und logistisch auf
absehbare Zeit nicht in der Lage, eine solche Anzahl an Verfahren durchzufihren; fir das Jahr
2014 werden innerhalb des Flichtlingshilfswerks Personalkapazitaten veranschlagt, die zur
Durchfiihrung von Resettlement-MaBnahmen fiir weltweit 49.281 Personen ausreichen sollen.*
Drittens ermoglicht die gegenwartige Fondsausstattung des Asyl-, Migrations- und Integrations-
fonds ein solches Ziel nicht.!’

Im Kontext der Diskussion um eine Ausweitung des gemeinschaftlichen Resettlements als Mal3-
nahme der innereuropdischen Solidaritat ist zudem auf so genannte ,Relocation’-MalRnahmen
hinzuweisen (im Antrag auf Drs. 18/288 nicht thematisiert), die innerhalb der EU bereits erfolg-
reich praktiziert wurden.” Im Sinne einer gréReren Solidaritat und einer besseren Aufteilung
der Verantwortung zwischen den Mitgliedstaaten sieht der Asyl-, Migrations- und Integrations-
fonds einen auf finanzielle Anreize gegriindeten Mechanismus fir die Uberstellung von Perso-
nen, die internationalen Schutz genieBen, von einem Mitgliedstaat in einen anderen Mitglied-
staat vor. Solch ein Mechanismus konnte Mitgliedstaaten mit einem absolut oder proportional
hoheren Aufkommen an Asylsuchenden bzw. anerkannten Fliichtlingen entlasten und sollte
beim Bestreben einer ganzheitlichen Weiterentwicklung einer solidarischen EU-Flichtlingspolitik
zukinftig wesentlich starker genutzt werden. Im Zusammenhang mit der Relocation-Ansatz ist
jedoch auch eine politische Debatte tUber die Ermdglichung von Freiztigigkeitsrechten fur unwi-
derruflich anerkannte GFK-Fluchtlinge innerhalb der EU zu fuhren (siehe dazu unten).

Zeitraum 2008 bis 2013 innerhalb des Generellen Programms ,Solidaritat und Steuerung der Migrati-
onsstrome*, inklusive einer Liste der spezifischen gemeinsamen Neuansiedlungsprioritaten der Union.

15 vgl. Erwagungsgriinde (12) und (38) der Verordnung (EU) Nr. 516/2014 des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 16. April 2014 zur Einrichtung des Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds.

% vgl.  UNHCR 2013: UNHCR Projected  Global  resettlement Needs  2014.
http://www.unhcr.org/51e3eabf9.html, S. 8.

" GemaR Art. 15 Abs. 1 b) der Verordnung (EU) Nr. 516/2014 werden in den Jahren 2014 bis 2020 ins-
gesamt 360 Mio. EUR flr spezifische MaBnahmen nach Artikeln 16, 17 und 18 der VO veranschlagt, zu
denen neben Resettlement auch Relocation und die Durchfiihrung spezieller regionaler Schutzprogram-
me gehoren. Allein jedoch die Uber den Fonds erstattete Durchfihrung des Resettlement von 100.000
Flichtlingen wirde geméaR den Vorgaben von Art. 17 Abs. 1 der VO Mittel von mindestens 600 Mio. EUR
pro Jahr erfordern.

18 European Asylum Support Office 2012: EASO Fact Finding Report on Intra-EU Relocation Activities
from Malta. http://easo.europa.eu/wp-content/uploads/EUREMA-fact-finding-report-EASO1.pdf.
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Gemeinsame Aufnahmeaktion zur Entlastung der tberforderten Nachbarstaaten Syriens —
Nr. 1. ¢)

Im Lichte der Situation in Syrien sowie in den unmittelbaren Nachbarstaaten sind Initiativen zur
schnellen und unkomplizierten Aufnahme sowohl auf nationaler als auch auf europaischer Ebe-
ne dringend erforderlich. Durch seine beiden Bundes-Aufnahmeprogramme, mit denen jeweils
5.000 syrischen Fliichtlingen die Aufnahme in Deutschland zugesagt wurde,"® hat Deutschland
auch gegeniber den anderen Staaten der EU ein positives Zeichen gesetzt. Es bleibt zu hoffen,
dass mdglichst viele Mitgliedstaaten sich mit ahnlichen Zusagen anschlieen. Im Rahmen der
Standigen Konferenz der Innenminister und -senatoren der Lander im Juni 2014 wurde Einig-
keit daruber erzielt, weitere 10.000 Fluchtlinge aus dem Burgerkriegsland Syrien aufnehmen,
zumal die Zahl der Antrdge im Rahmen der beiden ersten Aufnahmeprogramme die Anzahl der
zur Verfugung stehenden Platze um ein Vielfaches uberschritten hat.

Am 8. Mai 2014 hat der Deutsche Bundestag einen Beschlussantrag der Fraktionen der
CDU/CSU und der SPD mehrheitlich angenommen, in dem die Bundesregierung u. a. aufgefor-
dert wird, ,,sich auch auf EU-Ebene daflir einzusetzen, dass auch die anderen EU-Lander deut-
lich mehr Fliichtlinge auRerhalb des Asylsystems aufnehmen“.?® Verwiesen wird ferner auf eine
von der EU-Kommission einzuberufende Syrien-Fluchtlingskonferenz, auf der sich alle EU-
Mitgliedstaaten auf konkrete Zahlen und Verfahren zur Aufnahme syrischer Fllichtlinge einigen
sollten. Eine solche Konferenz unter Beteiligung des UNHCR war fur 26./27. Juni 2014 ge-
plant.?

Die Europdaische Union sollte tber die aktuelle Nothilfe hinaus in den néchsten Jahren jedoch
auch eine Rechtsgrundlage entwickeln, auf deren Basis sie bei voribergehenden Krisensituati-
onen (wie etwa einem Burgerkrieg) Menschen in grol3er Zahl (und damit kollektiv) vortberge-
hend aufnehmen kann, ohne sie in individuelle Schutzverfahren zu drangen. Uber den nationa-
len Rahmen hinaus sollten sich die EU-Mitgliedstaaten daher darauf verstandigen, einen tempo-
raren Schutzstatus (Temporary Protected Status) zu schaffen, um aus humanitaren Grinden
gemeinsam und koordiniert beispielsweise syrische Fliichtlinge aufzunehmen.? Dies ist unter
dem Dach der bislang noch nie in Kraft gesetzten Richtlinie zum voribergehenden Schutz im
Falle eines Massenzustroms® méglich. Entsprechende Bemiihungen der Bundesregierung, die
Richtlinie EU-weit zu aktivieren, waren bisher leider nicht erfolgreich. Angesichts von mehr als

9 Die Aufnahme erfolgt auf der Grundlage von § 23 Abs. 2 AufenthG, die Verteilung nach Kénigsteiner
Schlussel.

0 BT-Drs. 18/1333, S. 3. Die gleiche Aufforderung war bereits im interfraktionellen Antrag der Fraktio-
nen CDU/CSU, SPF, FDP und Bindnis 90/Die Grinen aus der 17. Wahlperiode enthalten; vgl. BT-Drs.
17/14136, S. 1.

?! Die Ergebnisse dieser sog. Pledging-Konferenz standen bei Manuskriptabschluss der vorliegenden Stel-
lungnahme noch nicht fest.

2 \/gl. SVR 2014 (s. FuRnote 12), S. 89.

23 Richtlinie 2001/55/EG uber Mindestnormen fiir die Gewahrung voriibergehenden Schutzes im Falle
eines Massenzustroms von Vertriebenen und MaBnahmen zur Férderung einer ausgewogenen Verteilung
der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden
sind, auf die Mitgliedstaaten.
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zwei Millionen Syrern, die aus ihrem Land geflohen sind, und weiteren vier Millionen Fluchtlin-
gen innerhalb Syriens sowie weiterer Konfliktherde vor allem in Teilen Afrikas und Asiens sollte
sich die Bundesregierung auf européischer Ebene fir einen solchen Mechanismus stark ma-
chen.

Aufldsung der Grenzschutzagentur Frontex, Aufgabe einer Politik der Grenzabschottung und
Vorverlagerung der Fliichtlingsabwehr in Drittldnder, Einstellung von Grenziiberwachungspro-
Jekten,; Rettung von Menschen in Seenot und sicherer Zugang zum Asylverfahren in der EU —
Nrn. I1. d) und e)

Der Koalitionsvertrag fur die 18. Wahlperiode sieht vor, bei durch die européische Grenzschutz-
agentur Frontex koordinierten MaRnahmen der Grenzsicherung sowie bei der Kooperation mit
Drittstaaten fur die konsequente Einhaltung menschenrechtlicher und humanitarer Standards
einzutreten. Dabei sollen der Grundsatz der Nichtzuriickweisung und die Pflicht zur Seenotret-
tung umfassend geachtet werden. Erst vor wenigen Wochen wurde zudem die Uberarbeitete
Frontex-Verordnung vom Europdischen Parlament und vom Rat verabschiedet. Damit besteht
einerseits die Moglichkeit, die Arbeit von Frontex starker zu kontrollieren, nicht zuletzt durch
einen beratenden Grundrechtsbeauftragten sowie ein Konsultationsforum fur Grundrechtsfra-
gen unter Beteiligung von EASO, der Europdischen Grundrechteagentur (FRA) und des UNHCR.
Explizit wurden das Ziel der Rettung von Menschenleben an den EU-AuRengrenzen (inklusive
der Seenotrettung unabhangig von Nationalitdt oder Status der Schiffbriichigen) sowie das re-
foulment-Verbot aufgenommen. Es wird in den nachsten Jahren zu evaluieren sein, inwieweit
sich die Einhaltung der Grundrechte im Rahmen Frontex-koordinierter Einsatze (aber auch der
Grenzsicherungsmalinahmen einzelner Mitgliedstaaten) wirksam kontrollieren lasst und ob
Frontex seinem ,doppelten Mandat' eines wirksamen Grenzschutzes unter Erfullung seiner Ver-
pflichtung zur Seenotrettung gerecht werden kann.?*

Vor diesem Hintergrund erscheint die Forderung nach einer Auflésung von Frontex sowie des
ebenfalls erst vor wenigen Monaten beschlossenen Europaischen Grenziiberwachungssystems
Eurosur zum gegenwartigen Zeitpunkt unangemessen. Der Zielsetzung, dass auf hoher See
gerettete Schutzsuchende einen sicheren Zugang zu einem fairen Asylverfahren in der EU er-
halten mussen, ist hingegen unbedingt zuzustimmen; die gegenwartigen Rechtsgrundlagen zu
Frontex und Eurosur sowie der flichtlingspolitische Acquis der Union und die Européische Men-
schenrechtskonvention scheinen dafiir — nicht zuletzt nach der Rechtsprechung des Européi-
schen Gerichtshofs fiir Menschenrechte — keine Hindernisse zu sein.

Hingegen erschlielt sich ohne weitere Begriindung nicht, warum Uberlebenden von Schiffska-
tastrophen grundsatzlich ein (gruppenbezogenes) Bleiberecht in der EU erteilt werden muss,
zumal ihnen laut Antrag der sichere Zugang zu einem fairen (individuellen) Asylverfahren ge-
wahrt werden soll.

24 vgl. Haarhuis, Daniela 2013: Menschenrechtliche Herausforderungen an Frontex, in: Asylmagazin, 1-
2/2013, S. 10-16.
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Anderung der Dublin-Verordnung zugunsten einer Wahimdglichkeit fiir Asylsuchende, Freizii-
gigkeitsrecht fiir Fltichtlinge und subsididr Schutzberechtigte als Malsnahme zur solidarischen
Verantwortungsteilung — Nrn. 11. ) und g)

Die Frage nach einer Weiterentwicklung des Dublin-Mechanismus sollte in den Mittelpunkt der
kinftigen gemeinsamen européischen Asylpolitik riicken — und dies nicht nur hinsichtlich der
Auswirkungen des Systems der Inhaftierungen und Uberstellungen auf die Schutzsuchenden
selbst,?® sondern auch im Hinblick auf den Verwaltungsaufwand und eine adaquate Verteilung
der Verantwortlichkeiten und Belastungen, die aus der Asylaufnahme resultieren, unter den
Mitgliedstaaten. Obwohl Kommission, europaisches Parlament und Rat sich mit Verweis auf den
in den EU-Vertragen festgeschriebenen Grundsatz der Solidaritat wiederholt fiir ein Asylsystem
ausgesprochen haben, das diesem Grundsatz gerecht wird, hat sich bislang kein Vorschlag
durchgesetzt. Vielmehr lehnen die meisten EU-Staaten neue Verbindlichkeiten strikt ab. Nicht
zuletzt vor diesem Hintergrund ist der Ansatz einer Wahlmadglichkeit fur Asylsuchende hinsicht-
lich des EU-Staates, in dem sie ihren Antrag auf internationalen Schutz stellen wollen (und ei-
ner faktischen Abschaffung des Dublin-Ansatzes), kritisch auf seine Realisierungsmaoglichkeiten
hin zu Gberprufen.

Erstens ware eine Ablésung der gegenwartigen Zustandigkeitsbestimmung unter Erwagungen
der im gemeinschaftlichen Recht kodifizierten Garantie fir jeden Schutzsuchenden, ein Verfah-
ren zu erhalten, u. U. problematisch, da die Dublin-1l11-Verordnung die Verfahrenszustandigkeit
nach dem AusschlieBlichkeitsprinzip einem Mitgliedstaat verbindlich zuschreibt. Bei einem ,Free
Choice‘-Verfahren fiele es vermutlich schwerer, die verbindliche Zusténdigkeit fir die Durchfuh-
rung eines fairen Verfahrens rechtlich zu verankern bzw. zu Uberprifen. Hinzu kommt, dass
Mitgliedstaaten, deren Schutzsysteme den im GEAS vereinbarten Standards zum gegenwarti-
gen Zeitpunkt noch nicht erfillen und die von Schutzsuchenden eher gemieden werden, keiner-
lei Anreiz hatten, ihre Standards zu erhdhen; im schlechtesten Fall kdnnten Mitgliedstaaten mit
einer als zu hoch wahrgenommenen Anzahl von Asylbewerbern versucht sein, ihre Standards
im Sinne eines ,Race to the Bottom' tendenziell auf das Mindestmal? (oder sogar darunter) ab-
zusenken. Zweitens wirde die Aufgabe des Anspruchs der EU, als politische Einheit gemein-
schaftlich fir Asylaufnahmen und -verfahren zusténdig zu sein, dem Gedanken eines koharen-
ten Asylsystems, ja dem européischen Integrationsgedanken an sich, zuwiderlaufen — denn die
freie Wahl des Asyllandes wirde zwangslaufig einen gewissen Grad an Renationalisierung imp-
lizieren und damit tendenziell einer weiteren Angleichung der Aufnahme- und Verfahrensstan-
dards entgegenwirken. Und schliefilich sind — drittens — unter den Mitgliedstaaten derzeit keine
Tendenzen zu erkennen, Kontrollméglichkeiten an den EU-AuRengrenzen etwa durch Abschaf-
fung des Tatbestandes der illegalen Einreise zu reduzieren und dadurch ggf. eine weitere Stei-
gerung der Asylgesuche im eigenen Land zu riskieren. Eine solche weitere Ungleichverteilung
ware jedoch bei freier Wahimdglichkeit der Asylsuchenden sehr wahrscheinlich.

Bendtigt wird hingegen ein Orientierung schaffender analytischer Rahmen, der es erlaubt zu
ermitteln, welcher Anteil aller in der Union entgegengenommenen Schutzbegehren unter Ge-

5 Vgl. dazu stellvertretend fiir zahlreiche Studien und Berichte von Nichtregierungsorganisationen Jesuit
Refugee Service Europe 2013: Protection Interrupted. The Dublin Regulation’s Impact on Asylum Seek-
ers' Protection (The DIASP project).
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rechtigkeits- und Solidaritatsgesichtspunkten auf jeden einzelnen Mitgliedstaat entfallen sollte.
Ausgehend von der Ermittlung einer solchen ,fairen Aufnahmequote’ kénnte eine fundierte Ein-
schatzung von Uberforderungssituationen erfolgen. Es wére daher von groRem Wert, wenn es
gelange, einen Indikator fir die Flichtlingsaufnahme zu entwickeln, der landertbergreifend als
gerecht und fair akzeptiert wird.

Der SVR-Forschungsbereich hat in Kooperation mit Dr. Angenendt von der Stiftung Wissen-
schaft und Politik (SWP) ein Modell zur Bestimmung fairer Aufnahmequoten vorgelegt, die nach
einer nachvollziehbaren Berechnungsmethode jéahrlich angepasst werden kénnen.? In dem
vorgeschlagenen Modell orientiert sich die Flichtlingsaufnahme an den jeweiligen Kapazita-
ten.?” Der UNHCR setzt bereits seit Jahren die Zahl der in einem Land gestellten Asylantrage
ins Verhdltnis zu dessen Wirtschaftskraft und Bevdlkerungszahl, um entsprechende Rangord-
nungen bei der Schutzgewéhrung aufzustellen.?® Auch in das hier entwickelte Modell gehen
diese beiden Parameter als wichtigste Gro3en ein. Sie werden jedoch um zwei weitere Faktoren
erganzt: die geografische GroRRe eines EU-Landes und seine Arbeitslosenquote. Um kurzfristige
konjunkturelle Schwankungen angemessen zu bericksichtigen, wird jeweils ein Mehrjahres-
durchschnitt gebildet (siehe Tabelle).

Tabelle: Mehrfaktorenmodell zur Berechnung von Aufnahmequoten

Faktor

Indikator

Wirkung

Gewichtung

Wirtschaftskraft

Bruttoinlandsprodukt im
Durchschnitt der letzten 5
Jahre

Proportional; je héher der natio-
nale Anteil am BIP der EU, desto
hoher der Faktor

40%

durchschnitte) Gber die letzten
5 Jahre

her die Arbeitslosenquote, desto
niedriger der Faktor

Bevolkerung Gesamtbevélkerung im Durch- | Proportional; je groRer der Be- 40%
schnitt der letzten 5 Jahre volkerungsanteil an der Ge-
samtbevdlkerung der EU, desto
héher der Faktor
Flache Territoriale GroRe des Mitglied- | Proportional; je gréRer der An- 10%
staates in gkm teil des Staatsgebiets am ge-
samten Territorium der EU, des-
to hoher der Faktor
Arbeitslosigkeit Arbeitslosenquote (Jahres- Umgekehrt proportional; je ho- 10%

Quelle: Eigene Darstellung

6 SVR-Forschungsbereich 2013: Europaische Fliichtlingspolitik: Wege zu einer fairen Lastenteilung, Ber-
lin.

%" vigl. dazu auch Bovens, Luc/Chatkupt, Chlump/Smead, Laura 2012: Measuring Common Standards and
Equal Responsibility-Sharing in EU Asylum Outcome Data, in: European Union Politics, 13: 1, S. 70-93;
Czaika, Mathias 2005: A Refugee Burden Index: Methodology and its Application, in: Migration Letters,
2: 2, S. 101-125; Matrix Insight Ltd/Thielemann, Eiko/Williams, Richard/Boswell, Christina 2010: What
System of Burden-Sharing Between Member States for the Reception of Asylum Seekers? Study Re-
quested by the European Parliament’s Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs, Brussels;
hier S. 56f.

8 UNHCR 2013: Asylum Trends 2012. Levels and Trends in Industrialized Countries, Geneva.
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Der Anteil des jeweiligen Mitgliedstaates am gesamten Bruttoinlandsprodukt der EU soll als
wichtiger Faktor wirken (gewichtet mit 0,4), ausgehend von der Annahme, dass die starksten
Volkswirtschaften — unabhangig von allen anderen Gegebenheiten — auch die gréfiten Belas-
tungen bei der Flichtlingsaufnahme schultern kénnen. Als zweiter Faktor geht mit gleicher Ge-
wichtung (0,4) die Bevolkerungszahl des Mitgliedstaates in die Berechnung ein. Je grol3er die
Bevolkerungszahl (und damit tendenziell auch die Zahl der Arbeitskréfte) eines Landes ist, um-
so leichter fallt auch die Aufnahme von Schutzsuchenden. In die gleiche Richtung wirkt als drit-
ter Faktor die territoriale Ausdehnung des Mitgliedstaates. Damit wird insbesondere das mitun-
ter von kleineren Landern (z. B. Malta) vorgebrachte Argument eines ,,Platzproblems* berick-
sichtigt. Indes tragt die schwéachere Gewichtung (0,1) dieses Faktors der Tatsache Rechnung,
dass es unter den flachenmaRig groRen Landern der EU auch viele mit dinn besiedelten Gebie-
ten gibt. Als vierter Faktor wird — ebenfalls geringer gewichtet — das Ausmal} der Arbeitslosig-
keit im jeweiligen EU-Staat einbezogen (0,1). Auch leistungsfahige Volkswirtschaften kénnen
von hoher Arbeitslosigkeit betroffen sein. Eine Erkenntnis der soziologischen und sozialpsycho-
logischen Migrationsforschung ist, dass in Phasen hoher Arbeitslosigkeit fremdenfeindliche Ein-
stellungen in der Bevélkerung zunehmen® und deren Bereitschaft tendenziell sinkt, Fliichtlin-
gen Schutz zu gewahren.

Bei Anwendung des Mehrfaktorenmodells auf die zwischen 2009 und 2013 in der EU gestellten
rund 1,6 Mio. Asylantrdge zeigt sich, dass einige Mitgliedstaaten Uberproportional von Aufnah-
men betroffen waren, andere jedoch nur einen Bruchteil der Asylbewerber aufgenommen ha-
ben, die sie aufgrund ihrer Wirtschaftskraft, Bevolkerungszahl, LandesgrofRe und Arbeitslosen-
quote hatten Ubernehmen koénnen. Zu letzteren gehdren vor allem die Staaten der EU-
Osterweiterungen von 2004 und 2007, aber auch Spanien und Portugal (siehe Anlage S. 17).
Wirden sich die EU-Mitgliedstaaten auf ein solches Mehrfaktorenmodell zur Ermittlung fairer
Aufnahmequoten einigen, kénnte dies auf zweifache Weise genutzt werden: Die fairen Quoten
kbnnten — erstens — als Orientierung fur eine gerechtere Verteilung dienen. Dabei wirden die
Mitgliedstaaten ihre jeweils zu Jahresbeginn fixierte Aufnahmequote nach dem realen Aufkom-
men erflullen und diese Asylantrdge bearbeiten. Wenn die Zahl der Schutzsuchenden die jewei-
lige Landesquote Uberschreitet und der betreffende Staat sich Uberlastet sieht und explizit ei-
nen Ausgleich winscht, konnten Teilkontingente auf andere EU-Staaten verteilt werden. Infra-
ge kamen dafur vor allem jene Mitgliedstaaten, deren tatsachliches Flichtlingsaufkommen
deutlich unter dem Anteil liegt, der nach ihrer Quote fair ware. Dies béte im Einzelfall auch die
Moglichkeit, dem Bedurfnis von Asylsuchenden nachzukommen, ihr Verfahren in einem be-
stimmten Mitgliedstaat zu betreiben — etwa weil sich dort bereits Familienmitglieder aufhalten
oder Sprachkenntnisse vorhanden sind.

Ein solches Vorgehen wirde auf der Bereitschaft zur solidarischen Lastenteilung auf Grundlage
der als fair akzeptierten Quoten beruhen und kdnnte im Europdischen Rat ausgehandelt wer-
den. Alternativ dazu konnten faire Aufnahmequoten — zweitens — dazu dienen, ein System des
finanziellen Ausgleichs fur die Kosten der Unterbringung und die Durchfihrung der Verfahren

29 \gl. Kunovich, Robert M. 2013: Labor Market Competition and Anti-Immigrant Sentiment: Occupations
as Contexts, in: International Migration Review, 47: 3, S. 643-685.
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zu entwickeln. Daflr wirden die Mitgliedstaaten beispielsweise nach MalRgabe ihrer Aufnahme-
quote jahrlich einen Betrag in einen Solidaritatsfonds einzahlen. Die Ausstattung des Fonds
konnte sich an der Gesamtzahl der im jeweiligen Vorjahr in der EU gestellten Asylantrage be-
messen, wobei ein durchschnittlicher Pauschalbetrag pro Aufnahme zugrunde gelegt wirde.
Die Auszahlungen aus dem Fonds wirden sich dann am Jahresende nach der Zahl der tatsach-
lich aufgenommenen Asylbewerber richten. Nettozahler eines ,Dublin-Ausgleichsfonds' wéaren
somit vor allem jene Mitgliedstaaten, die wiederholt weniger Asylbewerber aufnehmen, als es
ihren Kapazitdten gemal der fairen Quote entspricht. Diese Option wirde die Zustandigkeits-
verteilung gemafR der Dublin-Verordnung zunachst unangetastet lassen, jedoch einen ergéan-
zenden finanziellen Ausgleich bieten. Dabei misste sichergestellt werden, dass ein solcher
Fonds von den Mitgliedstaaten nicht dazu missbraucht werden kann, die Zahl ihrer Asylbewer-
ber bewusst niedrig zu halten und sich ,freizukaufen'.

Das vorgeschlagene Modell sollte nicht als starres Instrument zur Bestimmung fixer Aufnahme-
guoten dienen, sondern als unterstitzende Heuristik zur nachvollziehbaren Bestimmung der
theoretisch fairen Kontingente bei der Verteilung innereuropdischer Verantwortung im Hinblick
auf die Bearbeitung von Antragen auf internationalen Schutz. Bei der fur das Jahr 2015 vorge-
sehenen Evaluierung des Dublin-Mechanismus sollte ein solcher Ansatz Berlcksichtigung fin-
den. So konnte es sich empfehlen, das Mehrfaktorenmodell kiinftig als eine Orientierung bei
der Feststellung von Uberforderungssituationen einzelner Mitgliedstaaten zu nutzen. Der Sach-
verstandigenrat hat in diesem Zusammenhang ein institutionelles Modell vorgeschlagen, bei
dem einzelne EU-Mitgliedstaaten eine Uberforderungssituation der Europiischen Kommission
bzw. einem neu zu grindenden EU-Asylgremium (etwa im Sinne einer flichtlingspolitischer
Troika' aus Kommission, Rat und EP) anzeigen. Das entsprechende Gremium musste dann be-
urteilen, ob tatsachlich eine Uberforderung vorliegt, und gegeniiber dem Europaischen Rat eine
Empfehlung aussprechen. Eine wichtige Hilfestellung fir die Beurteilung wére die Frage, ob das
betreffende Land seine Aufnahmequote nach dem Mehrfaktorenmodell bereits erfullt hat. Wird
die Uberforderungssituation anerkannt, setzt der EU-weite Mechanismus ein, der den betroffe-
nen Mitgliedstaat besonders unterstiitzt und ggf. die Gbrigen Mitgliedstaaten verpflichtet, nach
einem Verteilungsschlussel eine bestimmte Zahl von Fliichtlingen aus diesem Land aufzuneh-
men. Eine solche Ergadnzung des Dublin-Mechanismus kdnnte Staaten entlasten, die von einer
hohen Zahl von Fluchtlingen betroffen sind, dabei das an sich bewéahrte Prinzip der Antragstel-
lung im Ersteinreisestaat beibehalten und es weiterentwickeln.*

Auf Basis der Richtlinie Uber die Rechtsstellung von langfristig Aufenthaltsberechtigten in der
EU® erhalten Drittstaatsangehérige, die sich unmittelbar vor der Stellung des entsprechenden
Antrags funf Jahre lang ununterbrochen rechtmafRig im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates
aufgehalten haben, in der Regel die Rechtsstellung eines langfristig Aufenthaltsberechtigten.
Voraussetzung sind feste, regelmaRige und ausreichende Einkiinfte ohne Inanspruchnahme
von Sozialhilfeleistungen, eine Krankenversicherung sowie ggf. die Erfullung bestimmter Integ-

%0 SVR 2014 (s. FuRnote 12), S. 88f.

3 Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der langfris-
tig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehérigen.

Der Sachverstandigenrat ist eine Initiative von: Stiftung Mercator, Volkswagenstiftung, Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung,

Gemeinnitzige Hertie-Stiftung, Kérber-Stiftung, Stifterverband fir die Deutsche Wissenschaft und Yodafone Stiftung Deutschland 13
138 von 147



Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen
fur Integration und Migration

FORSCHUNGSBEREICH

rationsanforderungen. Anerkannte Flichtlinge sowie Schutzsuchende vor Abschluss ihres Ver-
fahrens sind von dieser Freizligigkeitsoption jedoch explizit ausgeschlossen. Flichtlinge, subsi-
diar Geschutzte und Personen mit sonstigem humanitar oder politisch begriindetem Aufenthalt
haben dartber hinaus in den EU-Mitgliedstaaten z. T. sehr unterschiedlich ausgestaltete Auf-
enthaltstitel.** Im Rahmen der verschiedenen Rechtsakte zur Etablierung und Vollendung des
GEAS spielten Plane zur Ermdglichung der Freizligigkeit von Drittstaatsangehdrigen mit einem
humanitiren Status bislang eine untergeordnete Rolle.*

Im Rahmen der Konsolidierung und Weiterentwicklung der gemeinsamen fliichtlingspolitischen
Regelungen wére es durchaus zu begrifien, wenn sich die Mitgliedstaaten — auch im Lichte der
internen Solidaritdt und einer weiteren Harmonisierung des gemeinsamen Europaischen Rau-
mes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts — Gber Mdglichkeiten zur gegenseitigen Aner-
kennung von Aufenthaltstiteln von Personen verstéandigten, die sich aus asyl- bzw. vélkerrecht-
lichen, humanitéaren und politischen Grinden in den Mitgliedstaaten der EU aufhalten — ein-
schliellich einer angemessenen Frist, nach der anerkannten Fluchtlingen das Recht auf volle
Binnenmobilitat ermdglicht werden konnte. Mit Blick auf die in Deutschland weiterhin obligato-
rische Uberprufung der Voraussetzungen bei Asylberechtigten bzw. Personen mit zuerkannter
Flichtlingseigenschaft erscheint es praktikabel, entsprechende Freizligigkeitsregelungen nach
drei Jahren vorzusehen.** Dabei erscheint es vor dem Hintergrund der besonderen Lage von
Flichtlingen wenig ratsam, die Gewahrung von Freizligigkeitsrechten an &hnlich hohe Voraus-
setzungen zu koppeln wie bei den Drittstaatsangehorigen, die als langfristig Aufenthaltsberech-
tigte den Aufenthaltstitel zur EU-Freizligigkeit erlangen (siehe oben).

Durchsetzung hoherer, einheitlicher Standards im Asylverfahren, bei der Anerkennung, der
Unterbringung und der Gewéhrung grundlegender sozialer Rechte — Nr. 11. h)

Die im vorherigen Abschnitt erlauterte Weiterentwicklungsoption fir den Dublin-Mechanismus,
aber auch alle anderen Reformiberlegungen fir das GEAS, die sich am Solidaritatsgedanken
der EU orientieren, setzen voraus, dass die Verfahrens- und Schutzstandards in der Europai-
schen Union ein moglichst einheitliches und den asyl- und menschenrechtlichen Anforderungen
vollumféanglich gerecht werdendes Niveau erreichen. Den Mitgliedstaaten bleibt eine Frist bis
zur Jahresmitte 2015, um die GEAS-Richtlinien in nationales Recht umzusetzen. Entscheidend
wird sein, wie die nun etwas hoheren Standards in jenen Staaten umgesetzt werden, deren
nationale Asylsysteme Uberlastet sind oder welche die nach aktuellem EU-Recht geforderten
Mindeststandards deutlich unterschreiten. So wirde eine Umsetzung der neuen Aufnahmericht-

32 ygl. European Migration Network 2010: The different national practices concerning granting of non-EU
harmonized protection statuses, Brussels.

3 In Deutschland forderten Pro Asyl, Interkultureller Rat und der DGB in einem gemeinsamen Papier zur
Bundestagswahl 2013, dass Fluchtlinge ,mit der Anerkennung den Aufenthaltstitel nach der Richtlinie
zum Daueraufenthalt-EG erhalten (Recht auf Freiztgigkeit)“; vgl.
http://www.proasyl.de/fileadmin/proasyl/Broschuere-lang-web.pdf, S. 15.

% Die Widerrufs- bzw. Riicknahmepriifungen sind gemaR § 73 Abs. 2a AsylverfG zwingend spatestens
nach Ablauf von drei Jahren ab letztinstanzlicher Entscheidung tber die Zuerkennung der Fllichtlingsei-
genschaft bzw. die Anerkennung als Asylberechtigter durchzuftihren.
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linie die derzeitig mit Mangeln behafteten Aufnahme-, Verfahrens- und Entscheidungsbedin-
gungen in Mitgliedstaaten wie Griechenland, Ungarn, Italien, Bulgarien oder Zypern, wo Asyl-
bewerber haufig noch unzumutbaren Verhaltnissen ausgesetzt sind, deutlich verbessern.

Als Folge des komplexen europdischen Gesetzgebungsverfahrens, der Vielzahl der beteiligten
Akteure und der unterschiedlichen Rechtskulturen in Europa enthélt der das GEAS aber zahlrei-
che optionale Regelungen, die im Bereich der Flichtlings- und Asylpolitik weiterhin nationale
Handlungsspielraume erdffnen. Das wird nachfolgende Konkretisierungen erforderlich machen
(wahrscheinlich auch tber gerichtliche Entscheidungen).® Entscheidend wird sein, wie die neu-
en Regeln in nationales Recht Ubertragen und in der Praxis umgesetzt werden. Es wird aber
einige Zeit dauern, bis die Umsetzung des GEAS-Pakets beurteilt werden kann. Erst im An-
schluss an diesen Prifungsprozess sollten auf empirischer Basis grundlegende Weiterentwick-
lungen des GEAS-Besitzstandes erwogen werden.

Beseitigung der Fluchtursachen — Nr. 11. [)

Bei ihrem Gipfel im Juni 2014 haben die Staats- und Regierungschefs der EU-Mitgliedstaaten
sich darlber verstéandigt, dass es ein wesentlicher Bestandteil der Migrationspolitik der EU sein
muss, die eigentlichen Ursachen fir die irreguldren Migrationsstrome anzugehen, die zur Belas-
tung der Schutzsysteme fuhren, etwa indem die Migrationspolitik in wesentlich starkerem MaRe
zu einem integralen Bestandteil der Aul’en- und Entwicklungspolitik wird. Die Beseitigung von
Fluchtursachen stellt die komplexeste Herausforderung dar, um die Risiken der Fluchtmigration
strukturell zu reduzieren. Gefragt sind hier neben migrations- und entwicklungspolitischen auch
auRenpolitische, wirtschafts- und handelspolitische Ansatze. Auf letztere kann im Rahmen die-
ser Stellungnahme jedoch nicht nédher eingegangen werden.

Hingegen hat sich der Sachversténdigenrat detaillierter mit migrationspolitischen Malinahmen
unter Bericksichtigung der Schnittmengen mit Aktivitdten der Entwicklungspolitik auseinander-
gesetzt: Eine viel diskutierte Moglichkeit, auf wachsende Flichtlingszahlen und die sich haufen-
den Tragddien im Mittelmeer zu reagieren, besteht darin, neue legale Einwanderungsmaglich-
keiten im Bereich der Arbeitsmigration zu schaffen. Ein vielversprechender Ansatz sind sog.
Mobilitatspartnerschaften. Dabei handelt es sich um vertraglich abgesicherte Kooperationen
zwischen der EU sowie interessierten EU-Mitgliedstaaten auf der einen Seite und ausgewahlten
Drittstaaten auf der anderen Seite, die migrations- und entwicklungspolitische Ziele miteinan-
der verbinden sollen. Im Idealfall Iasst sich durch Mobilitatspartnerschaften eine ,Triple-Win'‘-
Situation erreichen: (1) Personen aus Drittstaaten erhalten dariber eine legale Alternative zum
Asylverfahren und damit die Perspektive eines zeitlich befristeten Aufenthalts in Europa; (2) die
Herkunftslander werden in einer schwierigen Ubergangssituation entwicklungspolitisch unter-
stutzt, da durch Rickiberweisungen und Technologietransfer wirtschaftliches Wachstum ge-
fordert wird; (3) die europdischen Aufnahmelander schlielich erhalten damit ein zusatzliches
Instrument, um den Fachkraftemangel abzumildern.®®

% SVR 2014 (s. Fuknote 12), S. 81.
% SVR 2011 (s. FuRnote 13), S. 216—229; SVR 2014 (s. FuRnote 12), S. 89.

Der Sachverstandigenrat ist eine Initiative von: Stiftung Mercator, Volkswagenstiftung, Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung,

Gemeinnitzige Hertie-Stiftung, Kérber-Stiftung, Stifterverband fir die Deutsche Wissenschaft und Yodafone Stiftung Deutschland 15
140 von 147



Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen
fir Integration und Migration

FORSCHUNGSBEREICH

Die wachsende wissenschaftliche Literatur zum Themenkomplex ,Migration und Entwicklung'
geht mittlerweile fast konsensual davon aus, dass gut gesteuerte Migrationsprogramme oder
aufenthaltsrechtliche Regime, die spontane zirkuldare Wanderungsmuster ermdglichen, Armut
und Unterentwicklung massiv entgegenwirken konnen. Dies setzt allerdings voraus, dass
migrationspolitische Erwagungen in Zukunft systematischer und nachhaltiger sowohl in natio-
nale, bilaterale als auch internationale Arrangements der Entwicklungszusammenarbeit einge-
bettet werden.®’

Mit bestem Dank fur die Moglichkeit zur Stellungnahme und
freundlichen GriRen

Dr. Jan Schneider
Leiter des Forschungsbereichs beim Sachverstandigenrat
deutscher Stiftungen fur Integration und Migration

37 vgl. Angenendt, Steffen 2014: Triple-Win Migration — Challenges and Opportunities. Framework Paper,
Migration Strategy Group on Global Competitiveness.
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Anlage: Modell fiir eine faire Lastenteilung bei der
Aufnahme von Asylbewerbern in Europa

Asylzahlen |Anteile gemaR Modell u. Abweichungen

De-facto Anteil an Faire Quote | Fairer Anteil | Abweichung zu | Abweichung

Asylantréage allen laut Modell |gemdR Modell Modell zum Modell

2009-2013 | Antragen (in Prozent)

2009-2013
Schweden 183.800 11,37% 3,03% 49.015 134.785 274,99%
Belgien 95.980 5,94% 2,32% 37.521 58.459 155,80%
Osterreich 76.160 4,71% 2,26% 36.587 39.573 108,16%
Schweiz 92840 5,74% 2,81% 45.510 47.330 104,00%
Griechenland 53.320 3,30% 1,88% 30.472 22.848 74,98%
Zypern 11.010 0,68% 0,40% 6.496 4.514 69,50%
Frankreich 257.510 15,93% 12,49% 201.910 55.600 27,54%
Norwegen 57.600 3,56% 2,81% 45.486 12.114 26,63%
Malta 8.650 0,53% 0,43% 7.010 1.640 23,40%
Ungarn 29.190 1,81% 1,48% 23.988 5.202 21,69%
Deutschland 288.840 17,86% 15,15% 244 920 43,920 17,93%
Niederlande 63.890 3,95% 3,65% 59.081 4.809 8,14%
Dénemark 26.330 1,63% 1,59% 25.635 695 2,71%
Verein. Konigreich 136.380 8,43% 11,02% 178.227 -41.847 -23,48%
Italien 106.950 6,61% 10,11% 163.438 -56.488 -34,56%
Finnland 18.960 1,17% 1,96% 31.764 -12.804 -40,31%
[Bulgarien 10.980 0,68% 1,14% 18.461 -7.481 -40,52%
Luxemburg 6.290 0,39% 0,67% 10.759 -4.469 -41,54%
Polen 45.360 2,81% 4,94% 79.862 -34.502 -43,20%
Irland 7.800 0,48% 1,16% 18.803 -11.003 -58,52%
Kroatien 3.530 0,22% 0,83% 13372 -9.842 -73,60%
Litauen 1.800 0,11% 0,64% 10.273 -8.473 -82,48%
Slowakei 2.510 0,16% 0,90% 14.618 -12.108 -82,83%
Ruménien 7.430 0,46% 2,78% 44,966 -37.536 -83,48%
Spanien 16.240 1,00% 7,84% 126.708 -110.468 -87,18%
Slowenien 1.240 0,08% 0,62% 9.999 -8.759 -87,60%
Tsch. Republik 3.350 0,21% 1,78% 28.801 -25.451 -88,37%
Lettland 830 0,05% 0,51% 8.251 -7.421 -89,94%
Portugal 1.390 0,09% 1,69% 27.342 -25.952 -94,92%
Estland 320 0,02% 0,45% 7.257 -6.937 -95,59%
Island 430 0,03% 0,64% 10.378 -9.948 -95,86%
Kontrollspalte 1.616.910 1 1,000 1.616.910 0

Asylantragszahlen laut UNHCR 2013

Arbeitslosenstatistik fiir Schweiz laut nationaler Statistik

Alle sonstigen Daten laut Eurostat-Datenbank

Beriicksichtigt im Modell: alle Dublin-Staaten mit Ausnahme von Liechtenstein

Die Berechnung der Quote bezieht die gewichteten Faktoren Wirtschaftskraft, Bevolkerung, Landesfléache
und Arbeitslosigkeit mit ein. Die genaue Berechnungsmethode findet sich in: SVR-Forschungsbereich
(2013): Europaische Fliichtlingspolitik: Wege zu einer fairen Lastenteilung (Policy Brief).

Download unter:
WWW.svr-migration. ntent/wp-content/upl 2013/11/EU-Fluechtlin litik-SVR-FB.pdf (deutsch)
www.svr-migration.de/content/wp-content/uploads/2013/12/European-Refugee-Policy SVR-FB.pdf (englisch)
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Mehrfaktoren-Modell zur Ermittlung fairer Aufnahmequoten
iIm Gemeinsamen Europaischen Asylsystem

Statement im Rahmen der offentlichen Anhérung des Innenausschusses
Dr. Jan Schneider | 2. Juli 2014 | Berlin
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Vielen Dank fur Ihre Aufmerksamkeit.

schneider@svr-migration.de
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