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Tagesordnungspunkt

a) Reform des Gemeinsamen Europiischen Asyl-
systems

b) Antrag der Fraktion der CDU/CSU

Europiische Asyl- und Migrationspolitik voran-
bringen — Aber nicht einseitig zulasten Deutsch-
lands erkaufen

BT-Drucksache 20/684

c) Antrag der Abgeordneten Clara Biinger, Zaklin
Nastic, Nicole Gohlke, weiterer Abgeordneter und
der Fraktion DIE LINKE.

Menschen- und Fliichtlingsrechte in der Europii-
schen Union und an der polnisch-belarussischen
Grenze verteidigen

BT-Drucksache 20/681

d) Antrag der Abgeordneten Clara Biinger, Nicole
Gohlke, Gokay Akbulut, weiterer Abgeordneter und
der Fraktion DIE LINKE.

Leid an der EU-AuBlengrenze beenden - Illegale
Pushbacks und
Menschenrechtsverletzungen effektiv verhindern

BT-Drucksache 20/2582

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Meine
sehr verehrten Damen und Herren, liebe Kollegin-
nen und Kollegen, ich begriifle Sie herzlich und er-
6ffne hiermit die heutige 6ffentliche Anhérung un-
seres Ausschusses fiir Inneres und Heimat zum
Thema des Gemeinsamen Europédischen Asylsys-
tems. Ich mochte, moglicherweise nicht fiir alle
Mitglieder des Ausschusses, aber vielleicht fiir die
weite Mehrheit, ein Zitat von Kardinal Reinhard
Marx an den Anfang stellen. Er hat in einer gemein-
samen Predigt mit dem damaligen Ratsvorsitzen-
den der EKD gesagt: ,,An unseren europdischen Au-
Bengrenzen kommt niemand zu Tode. Jeder, der an
die Grenzen kommt, wird menschenwiirdig behan-
delt, jeder Asylsuchende bekommt ein faires Ver-
fahren, niemand wird zuriickgeschickt, wo Tod
und Verderben drohen und wir tun alles in den
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Herkunftsldandern der Migranten, dass dort Per-
spektiven fiir die Menschen sind.“ Fiir mich um-
reiBt das die Aufgabenstellung, die vor uns liegt.
Ich erhoffe mir von unserer Anhdrung heute, dass
nicht nur die Probleme bestétigt werden, die wir
alle seit mehreren Jahren zur Geniige zur Kenntnis
nehmen und dass wir nicht nur in den grundsétzli-
chen Vorstellungen von Verteilung, Solidaritdt und
Sicherheit verharren, denen wir grundséatzlich zu-
stimmen, die aber in Europa bisher nicht dazu ge-
fiithrt haben, dass man sich zu praktikablen Losun-
gen hat durchringen kénnen. Um die geht es! Aus
meiner festen Uberzeugung brauchen wir dafiir In-
novationen im System und fiir diese Innovationen
brauchen wir Sachverstand, auch aullerhalb der
Parlamente und heute ist die Gelegenheit, ihn ein-
zubringen. Ich danke deswegen allen, die sich be-
reiterklédrt haben, uns als Sachverstdndige zur Ver-
fligung zu stehen, auch fiir die bereits eingegange-
nen schriftlichen Unterlagen. Und ich begriiBe die
von den Fraktionen benannten Sachverstdndigen in
der Reihenfolge des Alphabets: Herrn Dr. Bossong,
Herrn Braunsdorf, Frau Judith, Herrn Prof. Dr. Ko-
opmans, Frau Liebl, Herrn Prof. Dr. Daniel Thym,
Frau Dr. Yanagsmayan. Wir haben fiir diesen Tag ein
hybrides Format gewihlt, das weiteren Sachver-
stindigen die Teilnahme ermdoglicht. So begriifie
ich Frau Gminder und Herrn Dr. Lehner. Herr
Knaus wird in Kiirze ebenfalls den digitalen Raum
betreten, das hat er mir eben noch mitgeteilt. Vie-
len Dank auch, dass fiir das zustdndige Ministe-
rium bei dieser Anhérung Frau Ministerialdirigen-
tin Dr. Hornung anwesend ist — herzlich willkom-
men. Zeitversetzt wird unsere Anhorung im Parla-
mentsfernsehen zu sehen sein, das heifit iiber
Stream. Und es wird auch ein Protokoll der ganzen
Sitzung geben. Ich gehe wie iiblich davon aus, dass
dafiir hier im Raum Einverstdndnis herrscht und
sehe keine gegenteiligen Hinweise. Damit kann das
Ganze am Ende als Gesamtdrucksache erstellt wer-
den. Ebenso wird wie iiblich ein Wortprotokoll er-
stellt und auch zur Korrektur an die Sachverstandi-
gen verteilt. Wir haben uns ein Zeitfenster von
zwei Stunden gesetzt. Das ist nicht viel Zeit. Umso
mehr kommt es auf das Zeitmanagement an — ich
darf die Sachverstindigen deshalb auch darauf hin-
weisen, dass ich bei der Frage der Zeit, die Ihnen
jeweils zur Verfiigung steht, streng sein muss. Wir
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werden jetzt bei der Einleitung bei drei Minuten
bleiben, so, wie es IThnen mitgeteilt worden ist. Sie
konnen die Zeit, auch gern verwenden, um aufei-
nander einzugehen und nicht nur das vortragen,
was wir bereits schriftlich von Thnen vorliegen ha-
ben — das ist in Threm Ermessen. Wir haben dann
auch eine Verabredung, wie wir mit Fragen und
Antworten, auch in zeitlicher Hinsicht, umgehen,
die ich im Anschluss an die vorgetragenen State-
ments dann mitteilen werde. Mit dieser Vorrede
kénnen wir, glaube ich, in die Anhoérung starten.
Ich wiinsche uns eine ergiebige Tagung. Danke
noch einmal allen, die sich hier aktiv einbringen
und gebe Herrn Dr. Bossong als Erstem das Wort.

SV Dr. Raphael Bossong (SWP): Herzlichen Dank
fiir die Einladung und die Gelegenheit, wieder hier
zu sein. Damals als das Paket vorgestellt worden
war, 2020, ging es noch sehr viel um Orientierung
in dieser Komplexitét. Jetzt geht es um Fokussie-
rung, weil wir ja mutmaBlich dieses Jahr auf der
Zielgeraden sein sollen zu einem Abschluss oder
einem Teilabschluss des Pakets. In meinen Ausfiih-
rungen will ich nur kurz auf die Gesamtlage und
wenige Empfehlungen oder Richtungen eingehen
und nicht auf die Details einzelner Rechtsakte.

Also: Abgesehen von der Erkldrung, dass wir sei-
tens der europédischen Institutionen dieses Jahr eine
Einigung erwarten, ist natiirlich bekanntermalen
zu beriicksichtigen, dass nicht mehr, so wie friiher,
gilt, ,nothing is agreed until everything is agreed®,
also diese Paketlosung wurde ein Stiick aufgelost.
Dann ist also jetzt die Frage entscheidend: Welche
kleine Paketlosung, wenn nicht die ganze Paketlo-
sung kann demndéchst vereinbart werden? Es kann
nicht vorhergesehen werden — das Européische
Parlament erstellt noch einige Positionen zu ver-
schiedenen Rechtsakten, aber so, wie es sich ab-
zeichnet, wird es vermutlich nicht mit der Asylma-
nagementverordnung und einem Ersatz des Dublin-
Systems herauskommen. Man kann natiirlich mit
solchen Vorhersagen falsch liegen und deshalb ist
die entscheidende Frage: Reicht es dann trotzdem
und ist es trotzdem sinnvoll, dann eine Reform an-
zustreben? Entsprechend wiirde ich hier die An-
sicht vertreten: Auch wenn es im Detail sehr kom-
plex ist, dass es sinnvoll sein kann, auch ohne eine
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Reform des Dublin-Regimes eine Reform anzustre-
ben und eben aufbauend auf der anzunehmenden
Screening-Verordnung, die dann noch genauer aus-
zugestalten ist und deren Details wichtig sind, zu
gucken, welches Paket bekommt man, sodass es im
Kern eine bessere Aufsicht an den Grenzen Europas
gibt, sodass zumindest eine gewisse Verbesserung
im Grundrechtschutz erreicht wird, die aber natiir-
lich auch den Interessen der Staaten entgegenkom-
men muss. Meiner Ansicht nach ist es auch legitim,
auf eine verbesserte Identifizierung und auch in ge-
wissem Umfang auf eine verbesserte Riickfithrung
hinzuarbeiten, aber natiirlich unter der MalBgabe,
dass dies die Grundrechte respektiert und auch die
Verfahrensrechte. Das ist nicht einfach, trotz alle-
dem ist es in der Abwégung aus meiner Sicht nicht
realistisch zu sagen: Wenn das gesamte Paket schei-
tert, dass dann eine Verbesserung entstehen oder
dass eine nur ,, Teils-Reform*“ eine Verschlechte-
rung darstellen wiirde. Das ist, glaube ich, die ent-
scheidende strategische Frage.

Ergdnzend wiirde ich jetzt noch sagen: Die Frage
der Krisen, ich habe das auch in der schriftlichen
Ausfiihrung ganz kurz angesprochen, wird nattir-
lich immer wichtiger. Wir hatten die Erfahrung mit
der Massenzustrom-Richtlinie. Ich bedaure es, dass
die Mitgliedsstaaten nicht bisher Lessons-Learned-
Prozesse dazu abhalten konnten — so ist es aber nun
einmal. Deshalb wiirde ich- -

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herr Bos-
song, Sie kommen bitte zum Ende.

SV Dr. Raphael Bossong (SWP): Ja, ich komme zum
Schluss. Deshalb wiirde ich darauf dridngen, dass
wir jetzt planen, in der ndchsten Legislaturperiode
einen neuen Krisenmechanismus zu verabschie-
den, der darauf aufbaut und die Massenzustrom-
Richtlinie ausbaut. Das wird aber, glaube ich, erst
ab 2024 der Fall sein. Also bis dahin gilt es zu
iberbriicken.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Danke
schon. Herr Braunsdorf bitte.

SV Felix Braunsdorf (MSF): Vielen Dank auch von
meiner Seite, dass ich hier sprechen darf. Die Euro-
péische Union geht momentan eine zynische Wette
ein. Die Wette ist die: Mehr Abschottung, mehr
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Auslagerung, mehr Abschiebung. Die Auslagerung
von Grenzen und ein Ende ziviler Seenotrettung
fithren dazu, dass weniger Menschen nach Europa
kommen. Die EU wird diese Wette allerdings ver-
lieren und noch mehr Leid produzieren, denn Men-
schen riskieren ihr Leben nicht ohne Grund. Un-
sere Teams von Arzte ohne Grenzen sehen bereits
heute die Folgen dieser zynischen Wette in ihrer
tdglichen Arbeit an der EU-AuBlengrenze und auf
dem Mittelmeer. Und sie sind besorgt, dass die der-
zeitig diskutierten GEAS-Reformen die humanitéire
Lage verscharfen werden.

Ich gebe Thnen drei Beispiele: Der Hotspot-Ansatz
auf den griechischen Inseln beziehungsweise seine
Fortfiihrung in den geschlossenen Zentren mit kon-
trolliertem Zugang bieten einen Vorgeschmack da-
rauf, welche Probleme mit den Screenings und der
Asylverfahrensverordnung europaweit Realitét
werden konnten. Um nur zwei Punkte zu nennen:
Ganz grundsiétzlich gilt, dass haftdhnliche Bedin-
gungen und Isoliertheit kein gutes Umfeld sind fiir
traumatisierte Menschen, die gerade geflohen sind.
Unsere Teams vor Ort sehen aullerdem immer wie-
der, dass in den beschleunigten Grenzverfahren der
Schutzbedarf nicht ausreichend gepriift wird. Vul-
nerable Menschen bekommen zum Teil nicht ein-
mal die Gelegenheit, {iber ihre Gewalterfahrung zu
sprechen. Eine Uberlebende von sexueller Gewalt
erzahlte uns, dass sie kurz nach der Geburt ihres
Kindes ihre Anhorung fiihren musste. Zitat: ,,Wah-
rend meiner Anhoérung ermoglichte mir die Person
von der Asylbehorde nicht, iiber diese Erfahrung zu
sprechen.” Vor diesem Hintergrund erachten wir
die Idee, Vorpriifungen im Grenzverfahren entlang
der gesamten EU-AuBengrenze einzufiihren, fiir du-
Berst gefdhrlich.

Ein weiteres Beispiel: Die Instrumentalisierung von
Migration. Die Erfahrung der letzten Jahre zeigt,
dass Staaten Notlagen an den EU-AuBlengrenzen
missbrauchen, um Rechte von Schutzsuchenden zu
beschneiden — wir alle haben noch die Bilder vor
Augen von der militdrischen Sperrzone an der pol-
nisch-belarussischen Grenze. Und die Gefahr, dass
der Ausnahmezustand iiber europdisches Recht ko-
difiziert wird, ist weiterhin da. Wir sehen es mit
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groBer Sorge, dass unter der schwedischen Ratspra-
sidentschaft der Versuch unternommen wird, Teile
der Instrumentalisierungsverordnung in andere
Verordnungen zu integrieren.

Drittens: Das Sterben im Mittelmeer. Ich kénnte
jetzt viel dariiber erzdhlen, was gerade auf dem
Mittelmeer passiert, welches zynische Spiel hier
gerade gespielt wird, wie Seenotretter*innen krimi-
nalisiert werden, aber ich will mit etwas Positivem
enden: Wir begriilen es ausdriicklich, dass die Au-
Benministerin gerade eine européische Seenotret-
tungsmission vorgeschlagen hat. Dieser Ankiindi-
gung miissen jetzt allerdings auch Taten folgen!
Wir brauchen ein proaktives, staatliches Seenotret-
tungsprogramm und einen funktionierenden Ver-
teilungsmechanismus. Wir erwarten, dass entspre-
chend des Koalitionsvertrags die Bundesregierung
fiir menschenrechtskonforme Kompromisse auf eu-
ropdischer Ebene kdmpft.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herr
Braunsdorf- -

SV Felix Braunsdorf (MSF): Aber nicht um jeden
Preis, denn die humanitire Krise darf nicht weiter
verschérft werden.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Frau Gminder bitte. (Die Ubertragung von
Frau Gminder ist nicht zu héren.) Gut, dann kom-
men wir spéter zu Thnen zuriick und ich gebe das
Wort Frau Judith.

SV Wiebke Judith (PRO ASYL): Auch von meiner
Seite aus vielen Dank und guten Tag. Von Pro Asyl
aus sehen wir aktuell drei Gefahren fiir den Fliicht-
lingsschutz in Europa und auch konkret, dass sich
diese durch die Reform des Européischen Asylsys-
tems nicht verbessern, sondern verscharfen wiir-
den. Erstens: Die Auslagerung des Fliichtlings-
schutzes an letztlich unsichere, auBereuropéische
Drittstaaten. Zweitens: Grenzverfahren unter Haft-
bedingungen an den AuBengrenzen. Und Drittens:
Die weitergehende Toleranz von brutalen und ille-
galen Pushbacks an unseren Auflengrenzen. In un-
serer tdglichen Arbeit in Deutschland mit unserer
Partnerorganisation in Griechenland, aber auch mit
Kooperationspartnern in vielen Mitgliedsstaaten
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der EU sehen wir schon jetzt die gefdhrlichen Kon-
sequenzen solcher Plane. In ihrem Zusammenspiel,
also insbesondere Verfahren an den AuBengrenzen
und nur eine ﬁberprﬁfung auf sichere Drittstaaten,
kann dies das Ende eines tatsdchlichen Fliichtlings-
schutzes in Europa bedeuten. Ein solcher men-
schenrechtlicher Riickschritt wiirde aus unserer
Sicht auch die EU als Raum der Freiheit und des
Rechts infrage stellen.

Zum ersten Punkt, die Auslagerung an letztlich un-
sichere osteuropdische Drittstaaten: Schon jetzt se-
hen unsere Kolleg*innen in Griechenland, was das
in der Praxis bedeutet. Fliichtlinge aus Afghanistan
oder aus Syrien werden systematisch als ,,unzulés-
sig* abgelehnt, weil sie iiber die Tiirkei nach Grie-
chenland geflohen sind. Egal, wie fiir sie die Situa-
tion in der Tiirkei tatsdchlich ist und auch egal,
welche Fluchtgriinde sie haben. Im Rahmen der
GEAS-Reform soll dieses Konzept noch einmal
massiv verscharft werden und insbesondere sind
wir sehr besorgt, was die aktuellen Diskussionen
im Rat der EU angeht, wo es darum geht, dass nicht
einmal die Genfer Fliichtlingskonvention gelten
muss, dass die Person keinerlei Verbindungen zu
dem Drittstaat brauchte und letztlich auch Teilregi-
onen eines Landes als ,,sicher” deklariert werden
koénnen. Das ist eine Blaupause fiir den européi-
schen Riickzug aus dem Fliichtlingsschutz.

Zweitens, Grenzverfahren unter Haftbedingungen
an den Aullengrenzen: Die Reformvorschldge sehen
eine massive Ausweitung von Grenzverfahren vor
und wir erleben schon jetzt in unserer Arbeit, wie
sich Grenzverfahren auf die Moglichkeiten Schutz
zu bekommen negativ auswirken. Denn die Men-
schen sind in einer Ausnahmesituation, gerade,
wenn sie unter haftdhnlichen Bedingungen festge-
halten werden, was die realistische Erwartung ist,
wenn sie als ,,nicht eingereist” gelten. Denn schon
jetzt sehen wir in den meisten Mitgliedsstaaten,
wenn eine Fiktion der Nichteinreise gilt, wird dies
letztlich mit Haft oder haftdhnlicher Unterbringung
umgesetzt. Unter Inhaftierung haben die Menschen
mehr Stress, Traumatisierungen verschérfen sich
und sie kénnen nicht effektiv ihre Fluchtgriinde
vorbringen, auch eine unabhédngige Beratung ist
kaum méglich.
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Zum letzten Punkt: Es braucht ein Ende der alltig-
lichen Pushbacks an der EU-AuBlengrenze. Das sind
massive Menschenrechtsverletzungen und wir se-
hen aktuell keine ernsthaften politischen Bestre-
bungen, dies zu dndern. Die Bundesregierung hat
sich vorgenommen, dem Elend und den Menschen-
rechtsverletzungen an den Aulengrenzen ein Ende
zu setzen und wir wirden uns wiinschen, dass Sie
hier auch konkrete Punkte vorbringen, zum Bei-
spiel das Menschenrechts-Monitoring. Danke
schon.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Danke
schon. Dann versuchen wir es wieder mit Frau
Gminder.

SV Beate Gminder (EU-Kommission): Ich hoffe, Sie
kénnen mich jetzt horen? Wunderbar. Ganz herzli-
chen Dank, dass ich heute online teilnehmen kann.
Der Gesetzesvorschlag zum Asyl- und Migrations-
pakt ist ja ein sehr umfédnglicher und ein sehr gro-
Ber — mit fast zehn Gesetzesvorhaben, die wir vor-
geschlagen haben. Dies haben wir gemacht, um ei-
nen Rechtsrahmen zu schaffen, der von allen einge-
halten wird und es ist dafiir unerlésslich, gemein-
same, nachhaltige und operative Lésungen anzu-
bieten. Dieses Paket liegt auf den Werten und den
Grundrechten der EU und damit wird weiter in der
Praxis umgesetzt werden, was der EU-Vertrag und
alle seine Gesetze und die Grundrechtscharta vor-
sehen. Mehrere Elemente dieses Paktes wurden in
den letzten Jahren schon umgesetzt, andere sind
jetzt in der Verhandlung.

Und es sind vier Sdulen: Die erste Sdule ist die le-
gale Migration. Ganz wichtig fiir uns, dass auch
Drittstaatsangehorige nach Europa kommen, die le-
gal einreisen und die hier qualifiziert einen Job fin-
den. Wir arbeiten an der Fachkrédftezuwanderung,
an Partnerschaften mit Drittlandern und an der Di-
gitalisierung des Visumverfahrens, um das Erteilen
von Visa zu beschleunigen. Grundsétzlich sind
aber die Bestimmungen der legalen Migration nicht
von der EU festgelegt, sondern werden national-
staatlich geregelt.

Die zweite Sédule ist die Starkung des Grenzschut-
zes an der Aullengrenze und die Gewdhrleistung
des Funktionierens des Schengen-Raumes. Der
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erste Bestandteil ist das neue Mandat von Frontex.
Zweitens arbeiten wir an neuen IT-Systemen an der
Grenze, um besser zu wissen, wer sich in der EU
aufhélt. Und wir arbeiten an der Screening-Verord-
nung. Deren Ziel ist es, Personenkontrollen an den
AuBengrenzen zu verstidrken und sowohl Asylbe-
werber, als auch irreguldre Migranten rasch einem
geeigneten Verfahren zuzufiihren. Es wird aller-
dings immer ein Verfahren geben. Daneben lduft
auch die Gesetzgebung zur besseren Erfassung von
Daten in der EURODAC-Verordnung und eine
Uberarbeitung des Schengener Grenzkodexes, um
die polizeiliche Zusammenarbeit zu starken.

Dritte Sdule ist die Reform des Asyl- und Migrati-
onssystems. Da arbeiten wir vor allem an der Aner-
kennungsverordnung, um zu verhindern, dass ein
,Asyl-Shopping“ in der EU stattfindet, sondern
dass die Asylsysteme durch Konvergenz gestarkt
werden, an der Richtlinie iiber die Aufnahmebe-
dingungen, um zu verhindern, dass Aufnahmebe-
dingungen sich sehr unterscheiden und an der Ver-
ordnung im Migration- und Asylmanagement, die
das jetzige Dublin-Verfahren neu ordnet. Und zu-
letzt gibt es danach noch die Asylverfahrensverord-
nung und die Neufassung der Riickfiihrungsrichtli-
nien.

Die vierte Sdule ist die Zusammenarbeit mit Dritt-
landern. Auch dies ist eine sehr wichtige Sdule, um
den Schutz fiir Bediirftige und fiir Gemeinschaften
und Lander zu starken, auch in Drittstaaten, um in-
stitutionelle Kapazitédten in Drittstaaten zu stirken,
um die Ursachen irreguldrer Migration und Flucht
zu bekdmpfen und auch um legale Migration zu
fordern. Wir arbeiten bei all dem intensiv mit unse-
ren internationalen Partnern zusammen und auch
mit dem UNHCR, mit dem wir fast tédglich in Kon-
takt stehen. Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Danke
Frau Gminder. Herrn Knaus kann ich noch nicht
sehen, deswegen gebe ich das Wort Herrn Professor
Koopmans.

SV Prof. Dr. Ruud Koopmans (Humboldt-Universi-
tdt): Gut. Vielen Dank fiir die Einladung. Ich erzdh-
le Thnen nichts Neues, wenn ich Thnen sage, dass

wir in Europa das todlichste Migrationssystem der
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Welt haben. Nach Schétzungen sterben 70 % der
Menschen, die wihrend der Migration sterben auf
dem Weg nach Europa. Und allein auf dem Mittel-
meer waren das seit 2014 deutlich tiber 20 000. Ich
mochte die ehemalige australische Premierministe-
rin Julia Gillert zitieren. Sie hat, 2015 war es, glau-
be ich, die Regelung der ehemaligen konservativen
Regierung beziiglich der Pacific Solution, also die
Auslagerung von Asylverfahren in Drittstaaten,
wieder eingefiihrt und das im Nachhinein wie folgt
begriindet: ,,Sie konnen sich nicht vorstellen, wie
es ist als Premierministerin einen Anruf von den
Grenzsicherungskréften zu bekommen, dass wieder
ein Fliichtlingsboot untergegangen ist.“ Das miisste
eigentlich auch der Auftrag fiir Europa sein. See-
notrettung wird dieses Problem nicht 16sen — an-
ders, als das manchmal behauptet wird, wird es das
Problem verstiarken, aber 16sen wird es das nicht.
Die Pushbacks werden es auch nicht 16sen, das
kann man auch feststellen. Also nur eine Reduzie-
rung der irreguldren Migration ist im Stande, dieses
Problem zu 16sen und das geht wiederum nur,
wenn wir das Prinzip durchbrechen, dass jeder, der
sich an einer europdischen Auflengrenze meldet,
Recht hat auf ein Asylverfahren in Europa und da-
mit auch de facto — das zeigt einfach die Erfahrung
der letzten Jahrzehnte — mit an Sicherheit grenzen-
der Wahrscheinlichkeit bleiben darf. Das ist, was
die Anziehungskraft des Weges nach Europa aus-
macht. Es fiithrt deshalb nichts an Abkommen mit
Drittstaaten vorbei, Abkommen tiber die Riicknah-
me von abgelehnten Asylbewerbern, aber vor allem
Abkommen iiber die Durchfiihrung von Asylverfah-
ren vor Ort. Dabei muss es nicht darum gehen, dass
diese Drittstaaten, das mochte ich betonen, dass
diese Drittstaaten fiir ihre eigenen Biirger perfekte
Demokratien sein miissen. Diese Drittstaaten miis-
sen garantieren, dass sie die internationalen Kon-
ventionen des Fliichtlingsrechtes einhalten — nattir-
lich insbesondere das Gebot des Non-Refoulements
einhalten. Das ist, was entscheidend ist.

Dann ist natiirlich die Frage: Wie macht man das
effektiv? Ich wiirde zwei Sachen vorschlagen, die
in der Vergangenheit nicht probiert wurden. Das
Erste ist die Kopplung von der Auslagerung der
Asylverfahren mit der ausdriicklichen Entschei-
dung, dass man die Begrenzung, die man dadurch
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erwirkt, nutzt, um groBziigige Kontingentaufnah-
men zu beschlieBen, wobei dann nach Schutzbe-
diirftigkeit selektiert wird und nach Aufnahmeka-
pazitdt dosiert wird. Und zweitens, dass man
Migration durch Legalisierung ersetzt — also es geht
nicht darum, Migration zu begrenzen, sondern von
irregulédrer nach reguldrer Migration umzusteuern.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Herr Dr. Lehner bitte.

SV Dr. Roman Lehner (Georg-August-Universitét):
Ja, ich bedanke mich ebenfalls sehr herzlich fiir die
Einladung und auch fiir die Méglichkeit, hier aus
der Ferne teilnehmen zu kénnen. Ich méchte in
rechtlicher Hinsicht drei kurze Schlaglichter wer-
fen auf rechtliche Problembereiche: Was das Zu-
stindigkeitssystem an sich anbelangt, &ndert sich ja
bekanntlich nicht viel, was problematisch ist, weil
die bestehenden Asymmetrien im System dadurch
fortgeschrieben werden.

Dass die Kommission sich scheut, einen umfassen-
den Verteilungsmechanismus vorzusehen, ist ver-
stindlich, nachdem bislang alle Ansétze in diese
Richtung gescheitert sind. Insofern scheint mir ein
differenzierter Losungsansatz prinzipiell iiberzeu-
gend zu sein, wobei ich glaube, dass der vorge-
schlagene Solidaritdtsmechanismus noch um eini-
ges ausbaufihig ist. Insbesondere scheint es mir
nicht besonders iiberzeugend zu sein, die Riick-
kehrpatenschaften und die Aufnahme von Schutz-
suchenden quantitativ gleich zu gewichten.

Dass sich am Zustdndigkeitssystem gar nichts dn-
dert, auBler der Ausweitung des Begriffes der Fami-
lienangehorigen, erscheint mir problematisch, er-
scheint mir zudem systemwidrig zu sein mit Blick
auf das, was wir im Migrationsrecht, im Familien-
nachzugsrecht, im Freiziigigkeitsrecht, im Dauer-
aufenthaltsrecht bislang kennen. Die Annahme,
dass das integrationsférdernd wirken kénnte, be-
ruht meines Erachtens eher auf spekulativen An-
nahmen und es besteht hier die Gefahr, dass ein je-
denfalls faktisch nachzugsdhnliches Substitut
geschaffen wird fiir Personen, die eigentlich gar
nicht nachzugsberechtigt sind und die dann verlei-
tet werden konnten, iiber das Dublin-Verfahren am
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Ende doch noch an den gewiinschten Zielort zu
kommen.

GroBe Probleme bestehen bekanntlich derzeit im
Uberstellungsverfahren. Hier sind verschiedene
Vorschldge gemacht worden, wobei das groB3e Prob-
lem des Zustédndigkeitsiibergangs bei Fristablauf
von sechs Monaten nicht angegangen wird. Es wird
eine Fristhemmungsregelung angeboten fiir Fille
der Fliichtigkeit, was zu begriiBen ist, aber der Zu-
stindigkeitsiibergang bleibt als Problem bestehen.
Man sollte meines Erachtens erwégen, die Nichter-
fiilllung der bereits erteilten Ubernahmezusage, die
ja im Grunde genommen ein PflichtverstoD ist,
auch entsprechend zu sanktionieren. Hier gibt es
vielleicht Ankniipfungspunkte in den vorgeschla-
genen Rechtsakten — die Kommission méchte ja of-
fenbar den Informationsaustausch zwischen den
Staaten strukturieren und hier kénnte man viel-
leicht auch ankniipfen, um Pflichtverst6Be sozusa-
gen festzustellen.

Was das Grenzverfahren als solches anbelangt,
héngt meines Erachtens die Grundrechts-/die Men-
schenrechtskonformitit entscheidend von der Aus-
gestaltung ab. In der Tat ist die Haftfrage die ent-
scheidende Frage, verkiirzt gesprochen: Die Tran-
sitzonen diirfen keine Haftzonen sein, Haft darf nur
im Einzelfall angeordnet werden, die sekundér-
rechtlichen Vorgaben hierfiir sind ausgesprochen
streng, sodass es mir im Moment kaum vorstellbar
erscheint, dies rechtskonform hinzubekommen und
gleichzeitig zu bewerkstelligen, dass es auch funk-
tioniert.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. So, zwischenzeitlich hat sich Herr Knaus
auch zugeschaltet und wenn Sie startklar sind, kén-
nen Sie als Nédchster sprechen.

SV Gerald Knaus (ESI): Ja, vielen herzlichen Dank
fiir die Einladung. Ich méchte heute iiber die irre-
guldre Migration iiber den Armelkanal sprechen.
Paradoxerweise haben im vergangenen Jahr mehr
Menschen die Europédische Union mit Hilfe von
Schmugglern irreguldr verlassen, als aus ganz Af-
rika nach Spanien gekommen sind. Dieses Versa-
gen der Demokratien auf beiden Seiten des Armel-
kanals, etwas gegen das Schmugglergeschéft zu

20. Wahlperiode Protokoll der 33. Sitzung

vom 27. Mirz 2023

Seite 11 von 32

Seite 11 von 186



e

unternehmen, zeigt uns, dass wir in die falsche
Richtung denken. Im Armelkanal versucht GroBbri-
tannien, indem es hunderte Millionen Euro an
Frankreich iiberweist, das Land dazu zu bewegen,
Menschen mit Hilfe seiner Polizei aufzuhalten. Seit
der Einfithrung der Schengen-Kontrollen im Jahr
2015 ist das jedoch an der Grenze zwischen Frank-
reich und Spanien nicht gelungen — die Zahl der
Asylantrdge in Frankreich hat sich verdoppelt. Und
auch am Armelkanal wird dies nicht funktionieren.
Der grofie Unterschied zwischen politischen Ab-
sichten und effektiver Politik im Bereich der irregu-
ldren Migration zeigt sich nicht nur am Beispiel
Grofbritanniens, wo die Zahl der irreguldren Mig-
ranten iiber den Armelkanal von 200 auf 47.000 ge-
stiegen ist, sondern auch am Beispiel Italiens und
Osterreichs. Das ist eine Warnung auch fiir die Dis-
kussion in Deutschland. Kein Land hat in den letz-
ten Jahren so offen dariiber diskutiert, dass man
Landgrenzen schiitzen, Grenzkontrollen verstirken
und irregulire Migration bekdmpfen muss, wie Os-
terreich unter Sebastian Kurz und seinem Nachfol-
ger Karl Nehammer. Trotz dieser Diskussion hatte
im vergangenen Jahr kein Land pro Kopf so viele
Asylantrige wie Osterreich, abgesehen vom kleinen
Zypern. Ebenso hat kein Land im letzten Jahr pro
Kopf in Europa so viel Asyl und subsididren
Schutz vergeben wie Osterreich. Warum ist das so?
Das SchlieBen der Balkan-Route und die Entschlos-
senheit, mit Viktor Orbdn zusammenzuarbeiten,
fihrten dazu, dass im letzten Jahr mehr Menschen
in Osterreich Asyl beantragten als im Jahr 2015 vor
Beginn dieser Diskussion. Der Hauptgrund dafiir ist
einfach: Osterreich hilt sich an rechtsstaatliche
Verfahren. Diejenigen, die Osterreich erreichen,
werden nicht misshandelt oder beraubt, ihnen wird
nicht der Arm gebrochen, sie werden nicht ausge-
zogen und vor allem werden sie nicht nachts ge-
waltsam iiber die Grenze nach Ungarn oder Slowe-
nien zuriickgetrieben. Das Ergebnis: Jeder, der an
dieser Grenze kontrolliert wird, stellt einen Asylan-
trag und verbleibt in der Europédischen Union. Hier
liegt die wahre Trennlinie in der aktuellen Debatte:
Zwischen Landern, die irreguldre Migration redu-
zieren wollen und sich dabei noch an den Rechts-
staat halten, wie GroBbritannien — es gibt keine
Pushbacks am Armelkanal nach Frankreich — und
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Landern, die den Rechtsstaat aufgegeben haben,
wie Griechenland oder Ungarn.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herr
Knaus, bitte kommen Sie zum Ende.

SV Gerald Knaus (ESI): Also was man tun miisste —
ich habe da ein Handout vorbereitet, ich schicke
Thnen das.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Wir sind
bereits gespannt auf die ersten Antworten auf die
Fragen, die kommen werden. Vielen Dank. Dann

kommt Frau Liebl, bitte.

SV Josephine Liebl (ECRE): Vielen Dank fiir die
Einladung. Die groBte Schwachstelle fiir das GEAS
ist die mangelnde Umsetzung! Eine Einigung auf
die vorgeschlagenen Regelungen wird daran nichts
dndern. Deutschland ist standig von fehlender Ein-
haltung der GEAS-Standards betroffen. Die man-
gelnde Umsetzung von Aufnahme-, Asylverfahrens-
und Grundrechtsregeln in anderen Landern erhoht
die Verantwortung Deutschlands und verursacht
groBes Leid fiir die Menschen, die in Europa
Schutz suchen. Es ist deshalb essentiell, dass
Deutschland als grofler EU-Mitgliedsstaat mit signi-
fikantem Interesse an einem funktionierenden,
rechtskonformen und gemeinsamen Asylsystem in
Europa die Verhandlungen in diesen entscheiden-
den Monaten mit Nachdruck beeinflusst. Ein mog-
licher Kompromiss auf EU-Mitgliedsstaatebene, der
das Asylrecht aufweicht, ein extrem komplexes
System der Verantwortungsteilung zulasten der
Lander an den EU-AuBlengrenzen einfiithrt und Ab-
weichungen von Asylstandards in einer Reihe von
verschiedenen Situationen zulédsst, mag im Rat
mehrheitsfihig sein und selbst das ist weiterhin
fraglich, ist aber aus vielen Griinden nicht erstre-
benswert. Solch ein Kompromiss wird nichts am
Kern des Problems, der mangelnden Umsetzung
der Regeln durch die Mitgliedsstaaten, &ndern. Im
Gegenteil: Ein komplexes System mit multiplen
Ausnahmen wird die Uberwachung der Einhaltung
der Standards noch erschweren. Einige der Vor-
schldge, die im Moment diskutiert werden, wiirden
auch zu mehr Gewalt an den AuBlengrenzen fiihren,
da Anreize geschaffen werden, die Zahl der Men-
schen, die in Europa ankommt, zu reduzieren.
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Ich m6chte nun Anmerkungen zu zwei Gesetzes-
vorhaben machen. Zur Asylverfahrensverordnung:
Der Vorschlag stellt eine Verschlechterung der
fliichtlingsrechtlichen Standards dar, sowie einen
signifikant erhéhten Verwaltungsaufwand fiir be-
stimmte Mitgliedsstaaten. Prioritét in der jetzigen
Phase muss sein, dass es zu keiner Einigung auf
verpflichtende Grenzverfahren kommt. Grenzver-
fahren bedeuten Asylverfahren zweiter Klasse mit
reduzierten Standards, zum Beispiel hinsichtlich
Rechtsschutz und rechtswidriger Zuriickweisung,
die in sechsmonatiger De-Facto-Haft an den EU-Au-
Bengrenzen durchgefiihrt werden wiirden. Sie ba-
sieren auf der fehlerhaften Annahme, dass die
Mehrheit der in Europa ankommenden Menschen
keinen Schutzbedarf hat. Auierdem sollte es keine
Einigung zu der verpflichtenden Priifung der Zuléas-
sigkeit eines Antrages hinsichtlich ,,erster Asyl-
staat” oder ,,sicherer Drittstaat® geben. Diese Prii-
fung wiirde bedeuten, dass eine Vielzahl von Men-
schen, die aus Landern wie Syrien fliehen, keine
Moglichkeit und keinen Zugang zu einem Asylver-
fahren mit inhaltlicher Priifung in Europa hétte.

Zur Asylmanagementverordnung: Der Vorschlag
der Kommission greift nicht die fundamentalen
Probleme des Dublin-Systems an. In der Praxis
bleibt die Standardzustdndigkeit fiir Asylantrdge im
Ersteinreiseland. Das heifit, dass eine Einigung zu
diesem Gesetzesvorschlag nur von Mehrwert ist,
wenn er ausgleichende Solidaritdtsmechanismen
mit einer gesetzlichen Grundlage hinzufiigt, wie
von der tschechischen Ratsprasidentschaft zum
Beispiel vorgeschlagen. Zuséitzlich sollten andere
Vorschlédge, die das Dublin-System noch ver-
schlechtern, zum Beispiel die fast dauerhafte Ver-
antwortung des Ersteinreisestaats, iiberarbeitet wer-
den. Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Besten
Dank. Herr Professor Thym bitte.

SV Prof. Dr. Daniel Thym (Universitdt Konstanz):
Politik braucht Visionen, wie man es anders ma-
chen kann. Man muss nur aufpassen, dass Visionen
keine Illusionen bleiben. Seit sieben Jahren wird
jetzt iiber die Reform verhandelt und wenn sie
scheitert, diirfte es so schnell keinen neuen Anlauf
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geben. Das gilt umso mehr, als Projekte, wie ex-
terne Asylverfahren oder sonstige einfache Alterna-
tiven und Losungen, letztlich denselben Problemen
begegneten, die wir seit Jahren diskutieren. Sie
hantieren mit den gleichen Bausteinen: schnelle
Grenzverfahren, sichere Drittstaatsklauseln und
eine effektive Riickfithrung. Visionen, wie man es
anders machen kann, miissen letztlich also all die
Strukturfragen beantworten, die die EU-Rechtsakte
so kompliziert machen. Sie sind keine Alternative
zur aktuellen Reform, sondern miissen sich auf
diese in all ihren Untiefen einlassen.

Hierzu drei Appetithappen: Erstens ist der einst-
weilige Rechtsschutz im Grenzverfahren umstrit-
ten. Der Européische Gerichtshof fiir Menschen-
rechte verlangt einen automatischen
Suspensiveffekt, was konkret bedeutet, dass ein Ge-
richt einstweilig dariiber entscheidet, ob die Riick-
fithrung stattfinden darf oder nicht. Eben dies will
die Kommission umsetzen. Im Parlament gibt — o-
der gab — es jedoch Widerstand. Dort wollen einige
das Hauptsacheverfahren abwarten. Das ist eine su-
per technische Detailfrage, die aber einen riesigen
Unterschied macht: In Deutschland dauert der
einstweilige Rechtsschutz zwei Monate, das Haupt-
sacheverfahren dagegen 26 Monate. Grundrechts-
widrig sind die meisten Pushbacks, nicht jedoch
die Kommissionsvorschlédge {iber Grenzverfahren.

Zweitens bewirkt die faktische Reisefreiheit im
Schengen-Raum, dass es immer Sekundédrmigration
geben wird. Debatten iiber nur positive Anreize o-
der vorrangig negative Sanktionen sind daher uner-
giebig. Die Herausforderung ist so groB3, dass man
beides kombinieren kann, ,,Zuckerbrot und Peit-
sche*, wenn Sie so wollen. Hiernach konnte ich
mir personlich durchaus vorstellen, einen erweiter-
ten Familienbegriff zu akzeptieren, allerdings nur
unter der Bedingung, dass im Gegenzug zum Bei-
spiel mehrfache Asylverfahren reduziert werden,
also die illegale Weiterwanderung nicht langer
dazu fiihrt, dass offiziell Deutschland zustdndig
wird.

Drittens und letztens duflern einige immer offener,
dass der Status Quo besser sei als eine schlechte
Reform. Mich iiberzeugt das nicht. Eine Alternative
ist der Status Quo ndmlich nur formaljuristisch.
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Wenn die Reform scheitert, diirften sich die Erosi-
onserscheinungen verstidrken, die wir bereits sehen.
Einige Lander halten sich schon jetzt nicht an EU-
Recht und kommen damit durch. Das gilt fiir grie-
chische und polnische Praktiken ebenso wie fiir
Italien, das neuerdings alle Dublin-Riickfithrungen
verweigert. Frither wurden solche Rechtsbriiche
versteckt, Mitgliedstaaten haben sie offiziell geleug-
net oder hinter fadenscheinigen Ausreden ver-
steckt. Heute bekennen sich die Staaten ganz offen
dazu, das europdische Recht nicht mehr einhalten
zu wollen. Das ist die Alternative zu einer Reform:
eine schleichende Erosion. An die Stelle von Hu-
manitdt und Ordnung trdte Chaos, was nur diejeni-
gen stérkte, die das Asylrecht abschaffen méchten.
Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Und abschliefend Frau Dr. Yanasmayan.

SV Dr. Zeynep Yanasmayan (DeZIM): Ich bedanke
mich fiir die Einladung und mé6chte mich heute auf
drei Punkte konzentrieren. Erstens: Trotz der wie-
derkehrenden Bekundungen auf europdischer Ebe-
ne und durch die Bundesregierung hilt die Krimi-
nalisierung der zivilen Seenotrettung an und ver-
hindert lebenswichtige Einsédtze. Unsere Forschung
zu Seenotrettung im Mittelmeer widerlegt die um-
strittene ,,Pull-Faktor-Hypothese“. Wir sehen kei-
nen kausalen Effekt von der Anzahl der Toten im
Mittelmeer auf die Zahl versuchter Uberfahrten.
Der Forschungsstand verdeutlicht, dass auch die
Ausgestaltung der Aufnahmepraktiken in der EU
kein Fluchtgrund ist, sondern sich d&ndernde Bedin-
gungen und Konfliktdynamiken in Herkunfts- und
Transitlandern.

Zweitens: Externalisierungspolitik, also Praktiken,
welche die europdischen AuBengrenzen auf Dritt-

staaten verlagern, sollte nicht das zentrale Werk-
zeug der europédischen Asylpolitik sein. Kooperati-
onen mit Drittstaaten sollten im Einklang mit den
internationalen Menschenrechten und der Genfer
Fliichtlingskonvention stehen. Unsere Forschung
in der Tiirkei und in Tunesien zeigt, dass dies oft
nicht der Fall ist. In der Tiirkei ist die Lage fiir
nicht-syrische Gefliichtete besonders prekar, weil
sie keinen Zugang mehr zu internationalem Schutz
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bekommen. Die Situation in Tunesien ist ebenfalls
kritisch, Prasident Saied verbreitet 6ffentlich rassis-
tische Verschworungstheorien und Menschen
schwarzer Hautfarbe fiirchten um ihr Leben. Weder
die Tiirkei noch Tunesien kénnen pauschal fiir alle
Gruppen von Gefliichteten als sicherer Drittstaat
gelten. Unsere Forschung zeigt auch eine sehr nega-
tive Wahrnehmung der EU in diesen Lindern. Ins-
gesamt befindet sich die EU aufgrund ihrer restrik-
tiven Politik und gemischten Menschenrechts-
bilanz in einer schlechten Ausgangsposition fiir
Verhandlungen mit Drittstaaten.

Um etwas positiver abzuschlieBen: Der Umgang
und die Solidaritat mit den Menschen, die vor dem
Krieg aus der Ukraine geflohen sind, verdeutlicht
die Aufnahmekapazititen fiir Gefliichtete, wenn
der politische Wille vorhanden ist. Laut unseren re-
préasentativen Umfragen zeigt die Bevolkerung in
Deutschland von Beginn an eine sehr hohe Unter-
stiitzungsbereitschaft. Wir kénnen in anderen Stu-
dien zeigen, dass auch das Potential von Privatun-
terbringung in Ergédnzung zu staatlichen Unterbrin-
gungsformen, dass das eine langfristige Losung sein
kann und zwar iiber die Unterbringung von Ukrai-
ner*innen hinaus. Es ist wichtig, Teilhabechancen
fiir alle gefliichteten Gruppen zu schaffen. Die Vor-
stoBe der Bundesregierung, die Teilhabe an Integra-
tionskursen von der sogenannten Bleibeperspektive
zu entkoppeln sowie ein Chancenaufenthaltsrecht
zu etablieren, konnten in diesem Sinne als Vorbild
fiir die européische Ebene dienen.

Zuletzt mochte ich betonen, dass Deutschland
nicht nur ein Einwanderungsland, sondern auch
ein Aufnahmeland fiir Gefliichtete ist. Der Umgang
mit Flucht ist eine Daueraufgabe und erfordert
langfristige und anpassungsfiahige Strukturen. Vie-
len Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
herzlichen Dank. Das war die erste Runde der
Sachverstidndigen. Vielen Dank fiir die Beitrdge und
auch fiir die Disziplin. So wollen wir jetzt auch
weiterverfahren. Erfahrungsgemal bleibt uns auf je-
den Fall die Chance auf zwei Runden durch die
Fraktionen. Ich wiirde dazu jeweils die benannten
Berichterstatter*innen aufrufen, sofern nicht an-
dere Meldungen sichtbar sind und ich teile Ihnen
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noch einmal mit, wie wir vereinbart haben, inner-
halb der Fraktionsrunden zu verfahren: Jede Frage-
stellende, jeder Fragesteller kann zwei Fragen an
einen Sachverstdndigen richten oder je eine Frage
an zwei Sachverstdndige. Dazu bitte ich auch, die
Sachverstdndigen, die man anspricht, zu benennen.
Fiir diese Fragen haben Sie jeweils zwei Minuten
Zeit, also fiir Thren Redebeitrag zwei Minuten pro
Fraktion. Die Sachverstdndigen haben dann fiir
jede Antwort zwei Minuten. Falls es ein Durchei-
nander gibt, kann ich ja noch einmal intervenieren.
Wir probieren jetzt einfach, ob das so klappt. Herr
Demir ist der Erste.

Abg. Hakan Demir (SPD): Herr Vorsitzender, vielen
Dank. Auch vielen Dank an die Sachverstdndigen,
auch fiir die vielen Papiere, die teilweise auch sehr
kurzfristig geschrieben worden sind. Da ist sehr
viel Wissen dazugekommen und ich bin dankbar
dafiir, auch im Namen unserer Fraktion. Wichtiges
Thema, das wir jetzt gerade haben und ich mdochte
zwei Fragen stellen, eine an Herrn Dr. Bossong und
eine Frau Dr. Yanasmayan. Die Frage an Dr. Bos-
song ist: Wir haben es jetzt mehrmals gehort, wenn
diese elf Vorhaben oder diese 500 Seiten, die wir
auf europdischer Ebene gerade haben, nicht bis
Sommer umgesetzt werden sollten, mochte ich von
Ihnen wissen, was das fiir eine Folge hétte auf das
europdische Asylsystem. Das wire eine Frage an
Sie. Und das was wir auch von vielen Sachverstin-
digen gehort haben, Frau Dr. Yanagmayan, auch
von Thnen, zu den Pull-Faktoren haben Sie schon
etwas gesagt, das ist richtig so. Jetzt haben wir die
Massenzustrom-Richtlinie gehért und gesagt, dass
das ein Beispiel sein kann. Wenn man sich das aber
genauer anguckt, sehen wir ja, dass in Deutschland
und Polen viele Menschen aus der Ukraine aufge-
nommen wurden, was sehr gut ist. Dann sehen wir
Frankreich und Spanien, die ein bisschen weniger
aufgenommen haben, sogar Kanada hat 600 000
Visa ausgestellt, um Menschen aus der Ukraine auf-
zunehmen, was toll ist. Konnen Sie uns da einmal
sagen, ist es wirklich eine ,,Blaupause” oder miisste
da noch ein weiterer Punkt in Richtung Vertei-
lungsmechanismus hinein? Das wéren die zwei
Fragen von mir. Danke schon.

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Also die Sachverstdndigen haben jetzt un-
mittelbar die Gelegenheit zur Antwort, jeweils zwei
Minuten. Herr Bossong.

SV Dr. Raphael Bossong (SWP): Ja, vielen Dank.
Also die Verhandlungen laufen auch noch bis
2024. Aber ich sage einmal, im Sommer zeichnet
sich dann wahrscheinlich ab, ob es was wird oder
nicht. Es kommt darauf an, wie grof3 das Paket sein
wird, was geschniirt wird. Ich denke, es wird im-
mer noch eine Teilreform geben. Ich glaube, es ist
nicht wahrscheinlich, dass es komplett abgelehnt
wird, das hatte ich ja schon ausgefiihrt. Daraus
kommen dann die Folgen der Nichtumsetzung oder
Nichtvereinbarung — je nachdem, wie das Paket
aussieht. Ganz, ganz allgemein wiirde ich nur sa-
gen, es wurde auch schon mehrfach hier angespro-
chen, es ist eindeutig, dass die Einigkeit zu den
Themen Riickfithrungen, Kooperation mit Drittstaa-
ten, mehr Grenzschutz so gro8 ist, dass auch Ein-
zelstaaten, auch groBe Staaten wie Deutschland da
in der Summe nichts daran dndern werden. Und
insofern, das ist jetzt keine Wertung, glaube ich,
wenn nichts Substanzielles vereinbart wird, wird
dieser Zug einfach weiterfahren. Und das heif3it
auch, also Herr Professor Thym hat es gesagt, mehr
Chaos oder einfach der Status Quo mit offenen
Rechtsbriichen und der Status Quo mit eben haupt-
sdchlich der Zusammenarbeit mit Drittstaaten und
Riickfithrung durch Drittstaaten und Abfangen.

Das Letzte, was ich noch anfithren wiirde, das zu
vermuten ist: Natiirlich haben wir die Massenzu-
strom-Richtlinie gehabt und wir werden in zwei
Jahren allerspétestens uns damit auseinandersetzen
mussen, was dann danach kommt und wie man
dann damit umgeht. Und es werden in diesen zwei
Jahren bestimmt auch noch weitere Krisen passie-
ren — also es wird auch Improvisierungen geben in
den Monaten bis Jahren, das ist eindeutig. Ich den-
ke und so werde ich positiv, dass man dann viel-
leicht einfach notgedrungen an der Massenzu-
strom-Richtlinie ankniipfen muss. Aber das war
sehr freipolitisch, was da vereinbart worden ist.
Und ich finde es riskant, sich darauf zu verlassen,
auf diesen freien politischen Goodwill. Also wenn
da auch nicht nachgelegt werden wiirde, konnte es
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dann genauso einfach eine Ablehnung geben, wie
wir es ja schon in den afghanischen Fallen gesehen
haben. Also insofern denke ich, es ist dringend not-
wendig, zumindest eine Teilreform hinzubekom-
men.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Danke
sehr. Frau Dr. Yanagmayan.

SV Dr. Zeynep Yanasmayan (DeZIM): Ja, vielen
Dank. Ich mo6chte das mit den Pull- und Push-Fak-
tor-Theorien verbinden. Was wir aus der Wissen-
schaft wissen ist, dass Gefliichtete oft in den ersten
Jahren in den unmittelbaren Nachbarldndern blei-
ben, weil sie dort eine geografische Ndhe haben
und falls eine Riickkehr mdoglich sein sollte, es
auch personliche Netzwerke, vielleicht Familien-
mitglieder gibt, aber auch potentiell viel mehr kul-
turelle Ndhe. Das haben wir auch im Ukraine-Krieg
gesehen. Polen hat eine grofle Zahl an Gefliichteten
aufgenommen, das war gut, auch mit der Aktivie-
rung der Massenzustrom-Richtlinie, die den Ge-
fliichteten genau diese freie Wahl ermdglicht hat,
weil es ein flexibles Instrument war. Was wir in der
Praxis auch sehen, dass es Integration wirklich ver-
einfacht, weil damit ganz schnell rechtliche Sicher-
heit gewéhrleistet wird, biirokratische Hiirden bis
zu einem gewissen Grad bewdltigt werden und ein
unmittelbarer Zugang zum Arbeitsmarkt und
Sprachkursen geschaffen wird. Dies sind alles Sa-
chen, die strukturelle Integration wirklich verein-
facht haben. Natiirlich heiBit das nicht, dass wir das
jedes Mal machen kénnen und das soll auch gene-
rell — nicht unbedingt in diesem Fall, aber generell
— begleitet werden von einem Solidaritdtsmecha-
nismus, der nicht auf Riickkehr basiert, sondern
mit einer verantwortungsvollen Verteilung von Ge-
fliichteten. Und auch die Netzwerke der Gefliichte-
ten sollen natiirlich dann auch beachtet werden,
weil diese sehr niitzlich fiir die Arbeitsmarkt- und
iiberhaupt die Integration und ein gewisses Wohl-
gefiihl sehr wichtig sind. Daher miissen wir sagen,
dass das nie Teil der Debatte ist, sollte es aber sein,
weil wir jetzt gesehen haben, wie das anders laufen
kann.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Danke
sehr. Dann kommen wir jetzt zur Fraktion CDU/
CSU, Herr Kollege Seif.

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

Abg. Detlef Seif (CDU/CSU): Vielen Dank, Herr
Vorsitzender. Sie haben zum Eingang der heutigen
offentlichen Anhoérung zu Recht Bezug genommen
auf den Schwerpunkt der Humanitit in der Asyl-
und Fliichtlingspolitik. Was mir allerdings zu kurz
kommt, auch in einigen Redebeitrdgen, ist natiir-
lich auch Ordnung und Steuerung. Sie haben es
vorhin zutreffend gesagt, wir sind ein Aufnahme-
land fiir Menschen mit einem Schutzanspruch, das
ist richtig. Wir miissen aber versuchen, die Kapazi-
tdten auch nur denjenigen zukommen zu lassen.
Und wir miissen auch die Aufnahmekapazitidten
unserer Stddte und Gemeinden europaweit bertick-
sichtigen. Deshalb ist das GEAS wichtig und muss
auch optimal sein, was Humanitédt und Steuerung
angeht. Jenseits von dem, was hier heute legislativ
auf dem Tisch liegt, wissen wir aber doch alle, dass
die Umsetzung ein riesen Problem ist, ndmlich die
Rechtsanwendung. Das fingt an bei der Erfassung
und Registrierung, das geht weiter bei den Aufnah-
mebedingungen — das haben Einige ja hier auch zu-
treffend gesagt — und das geht hin bis in die kon-
krete Ausgestaltung der Asylverfahren. Da ist hier
immer nationalstaatliches Interesse erkennbar und
es ist kein européaischer Ansatz da. Wir haben sozu-
sagen den kleinsten gemeinsamen Nenner und kein
gemeinsames europdisches Asylsystem, das in der
Lage wire, hier auch wirklich funktionsgerecht zu
arbeiten. Meine Frage an die Sachverstdndigen Da-
niel Thym und Gerald Knaus: Was konnen wir tun,
um diese Egoismen der Nationalstaaten zu iiber-
winden und dass wirklich alle Mitgliedsstaaten in
der Europédischen Union ein Interesse haben, hier
an einem gemeinsamen System zu arbeiten und
nicht bei jeder Detailfrage danach zu gucken, wo
bleibt unser nationalstaatliches Interesse, womit
kommen wir am besten weg?

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Besten
Dank. Herr Thym, sind Sie startklar? Bitte sehr.

SV Prof. Dr. Daniel Thym (Universitdt Konstanz):
Den gordischen Knoten durchschlagen — dazu
wiirde ich spontan in drei Schritten antworten. Der
erste ist, weil Sie ja die Umsetzung angesprochen
haben, dass wir darauf achten miissen, dass die
Vereinbarungen in Briissel in der Praxis auch funk-
tionieren konnen. Wenn man sich anschaut, was
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die Kommission vorgeschlagen hat, dann ist das
schon sehr komplex. Der Rat setzt da noch einmal
Komplexitét drauf, das Parlament wird morgen
noch einmal Komplexitédt draufsatteln und es be-
steht die Gefahr — ich formuliere jetzt einmal be-
wusst pointiert —, dass ein legislatives Monster ent-
steht, was dann kaum noch umsetzbar ist. Der
erste Schritt ware also, dass das, was vereinbart
wird, auch eine realistische Chance hat, umgesetzt
zu werden.

Das Zweite muss man — und da bin ich jetzt auf der
politischen Ebene — versuchen, den latenten Kon-
flikt zwischen den Ersteinreisestaaten und den
Zielstaaten zu iiberwinden. Wir haben derzeit zwei
kontrastierende Bilder: Die NGOs verweisen auf
uberlastete Erstaufnahmestaaten, die Deutschen
verweisen— vollig zu Recht — darauf, dass die meis-
ten weiterwandern. Das heif3t, Italien ist in der Erst-
aufnahme tiberlastet, aber nicht auf Dauer, denn
die Leute sind ja nicht auf Dauer da. Und das hat
sich in den letzten zwei/drei Jahren hochgeschau-
kelt zu einem Konflikt, der so weit ging, dass Men-
schen wie Orban ldchelnd am Rande standen und
sich freuten, dass sich die Nord- und die Stidstaa-
ten miteinander gefetzt haben. Man muss versu-
chen, hier einen Ausgleich zu finden. Es lduft letzt-
lich darauf hinaus, dass man - wie bei der Reform
von Dublin - schaut, Humanitidt und Ordnung und
die Interessen der Lander unter einen Hut zu krie-
gen. Eine groBe Gefahr besteht darin, dass jetzt bei
der Reform, die in Briissel ansteht, Dublin mangels
Konsens ausgespart wird und dann letztlich das
System in seiner Grundstruktur genauso dysfunkti-
onal bleibt, wie es aktuell ist. Und das heiBt fir
Deutschland, dass sehr viele friither oder spéter
nach Deutschland wandern.

Ganz schnell mein dritter Punkt: Die Mitgliedstaa-
ten sind sich in einer Sache einig, wobei die Bun-
desregierung nicht an vorderster Front bei der Eini-
gung dabei ist, was vielleicht auch egal, weil sie
keinen AuBengrenzstaat vertritt. Es handelt sich
um die Kooperation mit Drittlandern. Es hier eine
Einigkeit. Das wird massiv weitergehen werden,
wenn die Reform scheitert.

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Herr Knaus bitte. Sie haben ebenfalls zwei
Minuten.

SV Gerald Knaus (ESI): Um da gleich anzuschlie-
Ben: Wenn wir irgendeine Chance haben wollen,
die Erstankunftsstaaten — und jetzt denke ich ein-
mal an Spanien — zu tiberzeugen, auf humane Kon-
trolle zu setzen, dann muss so ein Konzept auch
beinhalten, dass weniger Menschen sich in die
Boote setzen. Und das bedeutet vollkommen lo-
gisch, der einzige Weg, das human zu erreichen, ist
die Kooperation mit Drittstaaten. Es gibt keine Al-
ternative! Wir haben das gesehen, die Alternative
zur Kooperation mit Drittstaaten in der Agiis seit
Mairz in Gewalt und Pushbacks besteht. Nehmen
wir nun Italien und ein konkretes Beispiel: Wenn
sich eine Gruppe von Staaten, Deutschland, Frank-
reich, die Beneluxlander zusammentiten, mit ei-
nem Angebot auf Giorgia Meloni zugingen und sie
sagte, sie kann nichts tun, wenn Boote mit Migran-
ten, Fliichtlingen, Asylsuchenden die Tiirkei ver-
lassen. Mittlerweile im letzten Jahr 20 000, die an-
kommen. Sie kann nichts tun, ohne dass wir mit
der Tiirkei sprechen. Das ist die einzige Alterna-
tive. Dazu muss man der Tiirkei ein Angebot ma-
chen. Das Angebot kann sein, dass man wieder le-
gale Wege bietet fiir syrische Fliichtlinge und
Arbeitsangebote fiir Lander, die reguldre Arbeits-
migration wollen. Also ein Paket fiir die Tiirkei,
was dann auch beinhaltet, dass die Tiirkei die gro-
Beren Schiffe, die es von dort bis Italien schaffen,
in ihren Héfen stoppt, dann héitten wir ein gemein-
sames Interesse zwischen Italien und einer Gruppe
von Staaten im Norden Europas. So miissen wir vo-
rangehen. Das Gleiche bei den Kanarischen Inseln:
Was ist ein Angebot fiir den Senegal oder fiir Ma-
rokko zu kooperieren, die Leute zuriickzunehmen,
die mit den lebensgefdhrlichen Fischerbooten zu
den Kanarischen Inseln fahren? Und da auf konkre-
ter Ebene ganz konkret diskutieren, wie man hier
etwas tun kann — das ist der einzige Weg, hier ei-
nen Interessenskontrast zu iiberwinden.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Wir kommen zu BUNDNIS 90/DIE GRUNEN,
Herr Kollege Pahlke.
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Abg. Julian Pahlke (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Herr Vorsitzender, vielen Dank. Danke an die Sach-
verstdndigen fiir Thre Zeit, die Sie auch vorher
schon in die Gutachten investiert haben. Das wis-
sen wir alle, denke ich, sehr zu schétzen. Drei
kleine Anmerkungen vielleicht vorher: Einmal bin
ich sehr froh, dass der iiberwiegende Ton hier den
Fokus genau auf die inhaltliche Priifung eines
Asylantrags legt, denn ich glaube, dieser Kern ist
sowohl ein europdischer Wert als auch etwas, was
uns als Europédische Union mit aller Humanitét
auszeichnet. Das Zweite: Danke auch an Sie, dass
Sie noch einmal klargemacht haben, welche Rolle
Pull- und Push-Faktoren nicht spielen, dass das im
Grunde ein Konzept aus den 80er Jahren ist, von
dem wir uns in unserer Denkweise schon lange hat-
ten verabschieden kénnen. Und das Dritte: Wir
kénnen gern iiber Rechtsanwendung oder Rechts-
nichtanwendung sprechen, aber dann miissen wir
auch dariiber sprechen, was Griechenland eigent-
lich tut und dass auch da mdéglicherweise schon
lange ein Vertragsverletzungsverfahren héitte durch
die Kommission eingeleitet werden miissen. Also
auch die Rechtsnichtanwendung miisste, glaube
ich, auf den Tisch.

Eine Frage an Frau Liebl hétte ich: Wie soll die
Bundesregierung im Rahmen der GEAS-Verhand-
lungen agieren, welche in den Entwiirfen enthalte-
nen Aspekte sollten Ihrer Meinung nach prioritar
oder eben auch neu durch die Bundesregierung ge-
starkt werden? Und eine Frage an Herrn Braunsdorf
von MSF: In Griechenland, Polen und Litauen sind
nationale asylverfahrensrechtliche Vorgaben in den
letzten Jahren eingeschréankt worden, es gibt dort
geschlossene Zentren und Haftlager fiir Gefliichte-
te. Ist es Ihrer Einschédtzung nach moglich, in sol-
chen Verfahren an der Grenze unter Einhaltung al-
ler asyl- und menschenrechtlichen Standards tiber-
haupt Asylverfahren durchzufiihren? Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Frau Liebl bitte.

SV Josephine Liebl (ECRE): Ja, vielen Dank fiir die
Frage. Wie wahrscheinlich schon aus der schriftli-
chen Stellungnahme und meinen Kommentaren er-
sichtlich ist, sehen wir die meisten Gesetzesvor-
schlédge, die im Pakt beinhaltet sind, sehr kritisch.

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

Wir gehen nicht davon aus, dass eine Einigung der
Reformvorschlidge zu einer Verbesserung des
Fliichtlingsschutzes in Europa fithren wiirde. Uns
ist natiirlich allerdings auch bewusst, dass sowohl
das Européische Parlament als auch der Rat nach
Jahren der Verhandlungen anstrebt, einen Teil ei-
ner Einigung zu erzielen. Wir gehen davon aus,
dass es wahrscheinlicher ist, dass es zu einer teil-
weisen Einigung auf gewisse Gesetzesvorschliage
kommen wird. Unserer Meinung nach sollte das
auf ein paar Pramissen basieren. Die erste ist, dass
die negativen Auswirkungen auf das Recht auf Asyl
minimiert werden, im Besonderen hinsichtlich des
Rechtschutzes und der aufschiebenden Wirkung
des Rechtschutzes, Zugang zu einer inhaltlichen
Priifung des Asylverfahrens und Schutz vor Zu-
riickweisung an den Aullengrenzen. Beim zweiten
Punkt geht es um die Funktionsfdhigkeit des GEAS,
was schon erwidhnt wurde: Viele der Vorschlége,
die im Moment diskutiert werden, sowohl im Rat
als auch im Parlament, unterliegen einer diplomati-
schen Verhandlungslogik. Das kann man verstehen
nach all diesen Jahren der Verhandlung, aber ob
diese dann wirklich umsetzbar sind, ist hochst frag-
lich. Und gerade ein Land wie Deutschland wiirde
extrem darunter leiden, wenn ein gemeinsames
Asylsystem verabschiedet wiirde, das nicht funkti-
onsfihig ist. Drittens: Die Einigung muss auch eine
Beendigung der Verhandlungen und der Reform-
prozesse beinhalten. Das soll heillen, dass Gesetz-
vorschldge, die nicht angenommen werden, zuriick-
gezogen werden. Es ist essentiell, dass nach diesen
Jahren der Verhandlung die Prioritdt wieder auf die
Einhaltung der Regeln gelegt wird. Das ist relevant
nicht nur fiir die Rechte der asylsuchenden Perso-
nen, EU-Recht im Allgemeinen, aber auch das Ver-
trauen unter den EU-Mitgliedsstaaten. Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Herr Braunsdorf bitte.

SV Felix Braunsdorf (MSF): Vielen Dank fiir die
Frage, die da war, ob man unter den gegebenen
Umstédnden in Haftzentren auf den griechischen In-
seln rechtskonforme Asylverfahren durchfithren
kann. Ich bin kein Jurist, sondern Vertreter einer
medizinischen Nothilfeorganisation, das heifit ich
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kann dazu nur sagen: Wir haben in den letzten Jah-
ren so viele Suizidversuche in diesen Lagern fest-
stellen miissen, ich glaube, im letzten Jahr hatten
wir eine Zahl von sechs Prozent unter den Insas-
sen, drei Prozent unter den Kindern. Wir hatten Su-
izidversuche von Sechsjdhrigen! Mir fehlt die Vor-
stellungskraft, dass unter diesen Bedingungen
Asylverfahren durchgefiihrt werden kénnen. Und
mir fehlt auch die Vorstellungskraft, wie Ordnung
— weil dieses Wort hier so viel verwendet wurde —,
Ordnung durch die jetzigen Reformen entlang der
gesamten EU-AubBengrenze geschaffen werden soll,
denn wir haben ja auch gehért, dass es ein Biirokra-
tiemonster ist, was dort geschaffen wird. Also wie
soll durch dieses Biirokratiemonster menschenwtiir-
dige Bedingungen geschaffen werden entlang der
Aubengrenze, die Menschen nicht krank machen,
die psychischen Probleme, die die Menschen schon
auf der Flucht hatten, nicht noch weiter verstér-
ken? Wie sollen diese Bedingungen geschaffen wer-
den mit einem Biirokratiemonster? Wie die Prob-
leme auch auf praktische Weise, ndmlich dem gan-
zen Verfahrenswirrwarr, was da entstehen wird, ge-
16st werden? Mir fehlt da wirklich die Vorstel-
lungskraft, wie das passieren soll. Deswegen ist die
einfache Antwort: Nein. Ich kann mir nicht vorstel-
len, wie das tatsdchlich umgesetzt werden kann.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Wir kommen zur Fraktion der AfD, Dr. Cu-
rio.

Abg. Dr. Gottfried Curio (AfD): Ja, vielen Dank,
Herr Vorsitzender. Meine beiden Fragen gehen an
Professor Dr. Thym, einmal zum Thema Innovatio-
nen im System. Und dann zum Funktionieren von
Regelungen, Stichwort Italien/Griechenland. Wir
haben eingangs gehdért: Wir brauchen Innovationen
im System. Wir haben dann gehort von Herrn Pro-
fessor Dr. Koopmans: Es fiihrt faktisch nichts vor-
bei an der Durchfiihrung von Asylverfahren in
Drittstaaten aullerhalb der EU. Das diirften wohl
solche sein, die die Einhaltung der internationalen
Rechtsstandards glaubhaft zusichern kénnen, ge-
nannt werden Senegal, Tunesien, Moldau. Miissten
dann nicht diese Lander, bei Senegal ist das schon
der Fall, Tunesien und Moldau in die Liste der si-
cheren Herkunftsstaaten aufgenommen werden?

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

Und wie wiirden Sie generell dieses Modell kon-
trastieren mit dem Verfahren der Vorasylpriifung
an den AuBengrenzen, wie es in den Flughéifen ge-
macht wird? Kontrastieren im Sinne eines Verglei-
ches von Vor- und Nachteilen, rechtlich und prag-
matisch. Zum Zweiten, das Funktionieren der Re-
gelungen. Griechenland — da ist jetzt vor der Uber-
stellung immer eine Zusicherung einzuholen, dass
der zu iiberstellende Asylbewerber geméall EU-
Recht behandelt wird, obwohl eigentlich EU-Recht
von Mitgliedsstaaten ohnehin zwingend zu befol-
gen ist. In der Praxis fithrte das dazu, dass es zu
keiner Uberstellung kam, Griechenland gab die Zu-
sicherung, EU-Recht zu befolgen, in keinem einzi-
gen Fall ab. Bei Italien sind jetzt viele Staaten in-
klusive Deutschland ja der Auffassung, es habe die
Dublin-Verordnung quasi einseitig aufgekiindigt,
indem es Uberstellungen pauschal ablehnt. Frage:
Welche rechtlichen Moglichkeiten hétte denn
Deutschland, hier zu reagieren? Ist das Dublin-Sys-
tem nicht ein System der Gegenseitigkeit, in dem es
doch hier einfach de facto einseitig suspendiert
wird? Oder miisste die Kommission als Hiiterin der
Vertrédge nicht gegen beide Staaten umgehend Ver-
tragsverletzungsverfahren einleiten, wie es ja sonst
gegeniiber Polen und Ungarn geschieht? Regelun-
gen missen ja auch rechtssicher sein.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Nur zur
Sicherheit: Beide Fragen an Herrn Thym?

Abg. Dr. Gottfried Curio (AfD): Ja.

SV Prof. Dr. Daniel Thym (Universitidt Konstanz):
Vielen Dank, Herr Curio. Zu den Innovationen im
System: Wenn wir tiber Drittstaatsverfahren reden,
miissen wir zwei Elemente unterscheiden. Erstens:
Was passiert, wenn die Leute an den AuBlengrenzen
ankommen? Das betrifft den européischen Teil der
Drittstaatsverfahren. Anders als die USA kénnen
wir es uns nicht so einfach machen, Asylantrége
nicht mehr anzunehmen — wir sind an die Européi-
sche Menschenrechtskonvention gebunden und das
heilt, dass jedenfalls ein rudimentédres Asylverfah-
ren in Europa durchgefiihrt werden muss. Die
zweite Frage ist dann, was in den Drittstaaten pas-
siert.
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Wenn ich mich ganz kurz auf den ersten Teil kon-
zentriere, geht es genau um diejenigen Punkte, die
heute schon angesprochen wurden. Das beginnt mit
der Frage: Was ist mit dem Rechtsschutz? Ist der
einstweilig oder darf man bleiben bis zur Haupt-
sacheentscheidung? Ein weiterer Aspekt die Frage,
wie sind die ,,Sicherer-Drittstaat-Klauseln“ ausge-
staltet, was Frau Judith angesprochen hatte. All
diese Fragen werden zu Recht diskutiert. Deswe-
gen: Eine Umsetzung einer solchen Innovation,
selbst wenn man sie wollte, erforderte, dass man
im ersten Schritt die europdischen Asylverfahren
neu aufstellt. Da sind Vorschldge auf dem Tisch,
die einigen gefallen, einigen nicht, aber man muss
diese Reformen diskutieren. Das ist der notwendige
erste Schritt. Erst dann kann man sich im zweiten
Schritt die Frage stellen: Was passiert in den Dritt-
staaten? Rein theoretisch kann man rechtskonform
solche Drittstaatsverfahren durchfiithren, es ist aber
rechtlich, praktisch und politisch mit extrem vielen
Schwierigkeiten behaftet. Rechtlich, weil Deutsch-
land und die anderen EU-Liander, anders als Aust-
ralien oder die Vereinigten Staaten, an die Europdi-
sche Menschenrechtskonvention gebunden sind.
Praktisch stellen sich eine ganze Reihe von Fragen:
Wer betreibt solche Lager? Was fiir Verfahren gel-
ten dort? Die europédischen Standards oder die
niedrigeren internationalen Standards? Was pas-
siert, wenn jemand direkt im Lager einen Asylan-
trag stellt? Es wiirde ja in gewisser Weise einfacher
werden, einen Asylantrag zu stellen, wenn man gar
nicht erst einen Schlepper bezahlen muss, um nach
Italien zu kommen, sondern gleich im Lager in Tu-
nesien einen Antrag stellt. Was passiert nach dem
Asylverfahren? Wiirden dann die Personen mit
Schutz resettled oder nicht oder zuriickgefiihrt? Po-
litisch hitten wir das Problem, Drittstaaten tiber-
zeugen zu miissen.

Nun zum zweiten Aspekt: Die praktischen Folgen
der Rechtsbriiche, die es an vielen Stellen im euro-
péischen Asylsystem gibt. Mein Vorgdnger, Kay
Hailbronner, hat einmal die These vertreten, dass
die Nichtbeachtung der Dublin-Verordnung durch
andere Lander wie im klassischen Volkerrecht dazu
fithrt, dass auch Deutschland sich nicht mehr daran
halten muss. Nach meiner festen Uberzeugung ist
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dies mit dem européischen Recht und der Recht-
sprechung des Européischen Gerichtshofs nicht
vereinbar, weil dieser Reziprozitdtsgedanke im Eu-
roparecht nicht gilt. Es bleiben damit all die Me-
chanismen, die Sie selbst angesprochen haben: Die
Kommission kénnte ein Vertragsverletzungsverfah-
ren einleiten. Theoretisch kénnte das auch
Deutschland tun tiber Art. 259 AEUV. Nur: Ich
kann ich die Kommission offengesagt relativ gut
verstehen, dass sie das in der aktuellen Situation
nicht macht. Herr Seif hat vorhin angesprochen,
wie wichtig es ist, dass man ein gemein-européi-
sches Interesse in das Zentrum der Verhandlungen
stellt. Wenn jetzt die Mitgliedstaaten gegeneinan-
der oder auch die Kommission gegen die Mitglied-
staaten vor Gericht ziehen, dann wiirde das die Su-
che nach einem gemein-européischen Interesse
deutlich erschweren und von daher ist es vielleicht
eines der Paradoxe, von denen das européische
Asylrecht lebt: Dass wenn es funktionieren soll und
auch, wenn es in den Restriktionen, die ja durch-
aus enthalten sind in einem reformierten System,
funktionieren soll, es davon lebt, dass die Mit-
gliedsstaaten bereit sind, das Recht umzusetzen,
weil die Kommission und der Gerichtshof allein of-
fensichtlich nicht in der Lage sind, den Léndern,
die sich in gr6Berem Umfang nicht ans Recht hal-
ten, aufzuhalten. Das heilt, ein gewisses Element
der Freiwilligkeit bei der Rechtsbefolgung gehort
dazu. Das wird man nicht allein mit judikativen o-
der rechtlichen Mitteln 16sen konnen, sondern da-
fiir muss man ein Vertrauen aufbauen, so wie Herr
Seif das vorhin gesagt hat.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Besten
Dank. Dann kommen wir zur FDP, Herr Kollege
Thomae.

Abg. Stephan Thomae (FDP): Vielen Dank, Herr
Vorsitzender. Vielen Dank, meine Damen und Her-
ren, dass Sie uns heute Nachmittag Rede und Ant-
wort stehen. Ich habe eine Frage an Herrn Professor
Koopmans und eine Frage an Herrn Professor
Thym. Meine Frage an Herrn Koopmans ist folgen-
de: Thre Grundannahme ist, wenn ich es richtig ver-
stehe, dass Sie sagen, die allermeisten von denen,
die es nach Europa schaffen, die konnen hier blei-
ben und zwar egal, ob sie jetzt die Kriterien fiir
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Asyl oder Fliichtlingseigenschaft nach der GFK er-
fiilllen oder nicht. Und wer es nicht nach Europa
schafft, weil er vielleicht nicht von zuhause weg-
kommt oder unterwegs in der Wiiste oder auf dem
Meer stirbt, dem hilft unser ganzes Asylrecht nichts
und auch die Genfer Konvention nicht, weil er
eben nicht hierher kommt. Und deswegen kommen
Sie zu dem Punkt, wir miissen Kontingente einfiih-
ren, damit die Menschen, die wirklich in Not sind
und die Gewalt erleiden, auf sicherem Weg hierher
kommen konnen, ohne durch die Wiiste und tibers
Meer zu miissen. Aber trotzdem bleibt ja noch das
individuelle Asylrecht, ein Kernbestand unseres
Verfassungsrechts und des europdischen und des
internationalen Rechts. Und deswegen meine Frage
an Sie: Bringt die Kontingentlésung iiberhaupt et-
was fiir die Begrenzung irreguldrer Migration?
Funktioniert das System trotzdem, dass man sagt:
Gut, es kommen eben nicht mehr so viele oder
keine mehr durch die Wiiste oder iibers Meer und
riskieren dort ihr Leben, Freiheit und Gesundheit,
wenn wir solche Kontingente einfithren? Das ist
meine Frage an Sie: Funktioniert das System trotz-
dem?

Meine Frage an Herrn Professor Thym ist: In Threr
Stellungnahme fithren Sie aus, dass Frontex und
auch die EUAA (European Union Agency for Asy-
lum) keine eigenen Zustdndigkeiten haben und
keine eigenen Verfahren betreiben koénnen, dass
also die Kommission eine supranationale Losung
nicht verfolgt. Und das wére meine Frage an Sie:
Was schwebt IThnen da vor? Welche Verfahren, vor
allem nach welcher Rechtsordnung, sollten denn
Frontex und EUAA betreiben? Nach der Rechtsord-
nung des Ersteintrittslandes, nach der europdi-
schen Rechtsordnung? Wie funktioniert das eigent-
lich, was fur Verfahren sind das und welche Zu-
stindigkeiten wiirden Sie Frontex und EUAA zu-
weisen?

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Mit der Beantwortung der Fragen beginnt
bitte Herr Professor Koopmans.

SV Prof. Dr. Ruud Koopmans (Humboldt-Universi-
tdt): Ja, vielen Dank fiir die Frage. Sie haben gefragt,
was eine Kontingentlésung fiir die Reduzierung der
irreguldren Migration bedeuten kdnnte. Darauf
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kann meine Antwort kurz sein: Migration soziolo-
gisch gesehen — gar nichts! Weil die Schaffung von
neuen reguldren Wegen der Migration im Allgemei-
nen nicht zu einer Reduzierung der irreguldren Mi-
gration fithren, sondern eher das Gegenteil bewir-
ken wird. Das eiserne Gesetz der Migration ist das
der Kettenmigration: Je mehr Menschen aus einer
bestimmten Region schon irgendwo sind, desto
mehr werden auch kommen. Das heilit, das bewirkt
da erst einmal nichts bei Migration im soziologi-
schen Sinne, aber es kann etwas Grofles bewirken
im politischen Sinne: Die Debatte um Asyl- und
Fliichtlingsrecht lebt von gegenseitigen Blockaden
von verschiedenen politischen Lagern. Und die
konnten zu einer Einigung kommen, wenn wir das
vereinbaren, was wir schaffen konnen und was ich
vorschlage, eine Verlagerung von Asylverfahren in
Drittstaaten — kann man jetzt vieles im Detail dis-
kutieren, habe ich teilweise mit Herrn Thym schon
gemacht. Aber wenn man das schafft, wenn die Ab-
sprache ist, dass man alles, was man einspart,
wenn es gelingt, die irreguldre Migration zuriickzu-
drdngen, wenn man vereinbart, dass man dafiir
dann Kontingente schafft, dann kann man auch die
Ziele derjenigen, die eher mehr Fluchtmigration
wollen, die Schutzbediirftigen mehr helfen wollen,
bedienen. Man sollte bedenken, dass das Ziel des
Asylrechts eigentlich ist, so vielen Schutzbediirfti-
gen wie mdglich zu helfen, wie wir mit unseren Ka-
pazitdten kdnnen und diese Kapazitédten sind nicht
unbegrenzt. Wenn wir es schaffen wiirden, Men-
schen iiber Kontingente aufzunehmen und das sind
dann alles nur Schutzbediirftige, in den gleichen
Zahlen wie jetzt und dabei die irreguldre Migration
zu reduzieren, dann hétten wir mehr Humanitét ge-
leistet, als wir es jetzt tun.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Professor
Thym.

SV Prof. Dr. Daniel Thym (Universitdt Konstanz):
Vielen Dank. Herr Thomae. Im allgemeinen Diskurs
gibt es heutzutage hédufig ein Narrativ, nicht in Ih-
rer Frage, aber im allgemeinen Diskurs: angesichts
all der Vollzugsdefizite und Dysfunktionalitdten
waére es doch eine schone Losung, wir lassen es die
Européer selbst machen, dann haben wir das Prob-
lem gel6st. Ich glaube, das ist viel zu einfach, weil
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sich genau die Fragen stellen, die Sie mir in Threr
Frage prasentiert haben. In dieser war analytisch
die Antwort schon enthalten. Selbst, wenn Frontex
und die Asylagentur EUAA kiinftig Teile der Ver-
fahren iibernehmen oder auch eine Entscheidung
treffen, dann stellt sich genau die Frage, die Sie ge-
stellt haben: Ist es dann eine europdische Entschei-
dung oder handelt Frontex im Namen eines Mit-
gliedsstaats? Es gibt eine Konstellation, fiir die in
der aktuellen Frontex-Verordnung bereits so etwas
vorgesehen ist: Frontex kann im Auftrag eines Lan-
des fiir dieses Land Riickfithrungsentscheidungen
in bestimmten Konstellationen erlassen oder eine
Nichtzulassung zum Staatsgebiet erkldren. Das be-
sagt Artikel 14 Grenzkodex-Verordnung — fiir die
Spezialisten. Das ist dann ein Handeln anstelle des
Staates, in Stellvertretung, juristisch gesprochen,
und das heifit, dass Rechtsschutz vor den nationa-
len Gerichten gewéhrleistet sein muss. Das ist, wie
ich in Briissel immer mal wieder gehort habe, sogar
die Hauptsorge seitens der Europédischen Kommis-
sion. Nicht so sehr, dass man Frontex oder der
Asylagentur Befugnisse gibt —, sondern wie man
dann anschlieBend den Rechtsschutz organisiert.
Man hat die Sorge, wenn der Rechtsschutz in Lu-
xemburg stattfinden miisste, was bereits logistisch
keinen Sinn macht, dass dann das ganze System
kollabierte. Von daher sind Agenturen keine Zau-
berlésungen, mit denen man Knoten durchschlégt,
sondern nur ein Beitrag Ich fand es immer span-
nend, dass die Kommission, anders als die alte
Bundesregierung in ihren Vorhaben oder Vorschla-
gen 2018/2019, den Gedanken an eine wirklich ei-
genstdndige Rolle der Agentur nicht aufgegriffen
hat und meine Vermutung ist nach wie vor, Frau
Gminder, verzeihen Sie mir, dass die Kommaission
immer noch die Moglichkeit haben mochte im
Zweifelsfall zu sagen, der Fehler liege bei den Mit-
gliedstaaten und sie miisse politisch keine Eigen-
verantwortung {ibernehmen. Ich glaube ndmlich
nicht, dass die Kommission das notwendigerweise
sehr viel besser hinbekdme. Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. So, die erste Runde schlieBt die Kollegin
Biinger fiir die Fraktion DIE LINKE. ab.
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Abg. Clara Biinger (DIE LINKE.): Vielen Dank, Herr
Vorsitzender. Und ich freue mich, dass die Sach-
verstindigenanho6rung heute stattfindet, fiir die wir
uns ja auch sehr lange eingesetzt haben und iiber
den sehr weitgehenden, fachlichen und guten In-
put. Meine zwei Fragen wiirde ich an Frau Judith
richten. Zum einen zur Auslagerung des Fliicht-
lingsschutzes in Drittstaaten und einmal in Bezug
auf das geplante Grenzverfahren. Frau Judith, dan-
ke fiir drei sehr klaren Kernprobleme, auf die Sie
verweisen und ich moéchte noch einmal auf das zu-
riickkommen, was ja auch im politischen Raum in
der letzten Zeit besonders von rechter Seite gefor-
dert wird, aber auch unter anderem Herrn Koop-
mans mit seinen Vorschldgen zu einer Aufkiindi-
gung des internationalen Fliichtlingsschutzes
beziehungsweise einer sogenannten australischen
Losung vorgetragen hat. Ein Zugang zum Asylver-
fahren soll demnach ja nicht mehr individuell ge-
geben sein, sondern nur noch im Rahmen von Kon-
tingenten, so wie es auch der Kollege von der FDP
angesprochen hat. Fiir mich klingt das ein bisschen
so, als wiren das nur noch Objekte, gar nicht mehr
individuelle Personen, um die es geht. Und eine
Frage an Sie wire: Wie bewerten Sie das rechtlich?
Und wie soll das in der Praxis umgesetzt werden?
Und was wiren die tatsdchlichen Folgen davon?
Und inwieweit wiirde eine ausgeweitete, sichere
Drittstaatenregelung in eine dhnliche Richtung ge-
hen?

Und meine zweite Frage, zum Grenzverfahren:
Konnen Sie noch einmal nidher auf das geplante
Grenzverfahren eingehen? Wie ist eine faire Asyl-
priifung, Sie haben es ja vorgetragen, unter fakti-
scher Haft, wie es ja auch auf den griechischen In-
seln praktiziert wird, iiberhaupt moéglich? Und wie
kann das Kindeswohl {iberhaupt beriicksichtigt
werden und wie sieht es da insbesondere bei vul-
nerablen Personen aus? Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Frau Judith, Sie haben vier Minuten.

SV Wiebke Judith (PRO ASYL): Ja, vielen Dank. Ich
wiirde gern, um den Einstieg zu machen und ich
glaube, das ist auch wirklich wichtig, auch ein biss-
chen auf einen Aspekt eingehen, der gerade bei
Herrn Thomae in der Frage aufkam, ndmlich: Wer
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kommt eigentlich nach Europa? Und wenn wir uns
die Zahlen angucken, dann kommen sehr viele
Menschen nach Europa, die einen Schutzbedarf ha-
ben und die hier als Fliichtlinge oder anderweitig
als schutzberechtigt anerkannt werden. In Europa
haben wir ungefdhr eine Schutzquote von 50 %. Da
zdhlen aber auch Lander hinein wie Griechenland,
die eben reihenweise Syrer oder Afghanen als ,,un-
zuldssig® ablehnen. Wenn wir nach Deutschland
gucken, dann hatten wir letztes Jahr eine Rekord-
Schutzquote von 70 % inhaltlicher Entscheidun-
gen. Und wenn wir jetzt dariiber reden, dass Asyl-
verfahren ausgelagert werden sollen, dann reden
wir also davon, dass genau diesen Menschen ein
solcher Schutz verwehrt werden soll. Ich mochte
noch einmal betonen, was eigentlich Herr Thym
auch schon gesagt hat: Der Grundsatz bleibt, wir
brauchen ein Priifung, bevor ein Mensch abgescho-
ben wird. Ansonsten wiirde die EU sich aus der
Genfer Fliichtlingskonvention zuriickziehen und
letztlich auch von der Europdischen Menschen-
rechtskonvention verabschieden — so, wie es ja ge-
rade in GroBbritannien diskutiert wird. Also auch,
wenn da vielleicht gerade keine Pushbacks stattfin-
den, dann sind doch die Diskussionen, die im UK
gefiihrt werden, wirklich extrem problematisch
und der UNHCR hat sich da ja auch zum Beispiel
entsprechend positioniert. Also erst einmal ist der
Standpunkt: Es muss eine Priifung in Europa statt-
finden! Das heiBt, entsprechend wiirden eben auch
die Grenzverfahrendiskussionen et cetera und de-
ren Ausgestaltung weiter von Relevanz bleiben. Die
eine Frage ist eben: Was miissen sichere Drittstaa-
ten erfiillen? Aktuell ist eigentlich unserer Mei-
nung nach eben schon vorgesehen, dass die Men-
schen einen Schutz nach der Genfer Fliichtlings-
konvention bekommen miissten, dass sie zum Bei-

spiel vor willkiirlichen Abschiebungen in ihre Her-
kunftsldnder geschiitzt sind. Aber auch da haben
wir jetzt eben schon in der Praxis gesehen, wie in
Griechenland beziiglich der Tiirkei, dass diese Kri-
terien eben nicht eingehalten werden, weil die Tiir-
kei die Genfer Fliichtlingskonvention nur mit ei-
nem sogenannten geografischen Vorbehalt aner-
kannt hat. Da ist eben dann schon ein bisschen die
Vermutung, dass, wenn jetzt vorgeschlagen wird,
dass die Genfer Fliichtlingskonvention eben keine
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Voraussetzung mehr sein soll, dass eben solche
Deals wie mit der Tiirkei, da gibt es ja an sich eine
Kooperation auf dem Papier, befeuert werden sol-
len. Wenn vorgeschlagen wird, dass es gar keine
Verbindungen mehr geben muss, also nicht nur den
Transit, was ja allein schon wirklich wenig ist, um
von jemandem zu verlangen, in diesem Land fiir
immer zu leben, dann eroffnet das wirklich Tiur
und Tor dafiir, dass auch Europa sich iiberlegen
kann, mit Ruanda oder anderen afrikanischen Lan-
dern solche Deals zu machen. Und da muss man
sich ja auch immer wieder fragen: Haben diese Lan-
der iiberhaupt ein Interesse daran? Geht es hier
nicht eigentlich immer nur um die europdischen
Interessen, die gepusht werden? Und auf welche
Partnerschaften lasst sich die EU letztlich ein?
Denn da ist ja auch die Tiirkei, denke ich, ein wirk-
lich sehr pragnantes Beispiel, in dem die EU sich
letztlich selbst in eine Abhédngigkeit begeben hat,
die auch durchaus von dem Land ausgenutzt wird.

Und um hier den Schwenk zu machen: Es ist ent-
scheidend, wie die Qualitdt an den Aulengrenzen
ist. Insgesamt reden wir von bis zu sechs Monaten,
also fiinf bis zehn Tagen Screening, 12 Wochen
Grenzverfahren, wobei das ja auch in der Krise auf
bis zu fiinf Monate ausgeweitet werden konnte,
und noch ein anschliefendes Riickfiihrungsgrenz-
verfahren. Es wurde schon ausgefiihrt: Menschen
sind in diesen Grenzsituationen in einer Extremsi-
tuation, sie sind psychisch extrem belastet und es
ist anzunehmen, dass sie unter Haftbedingungen
leiden wiirden und schon jetzt wird zum Beispiel
in den Beschliissen des Rates zur Asylverfahrens-
verordnung vorgesehen, dass auch der Zugang von
NGOs stark begrenzt werden kénnte. Das ist auch
wieder etwas, was unsere Kollegen, die Anwilte in
Griechenland, schon jetzt erleben: Entweder sie
selbst oder die Dolmetscher werden nicht in die
Camps gelassen— und so kann keine effektive
Rechtsberatung stattfinden. Ich denke, grundsitz-
lich muss man sich auch noch einmal fragen bei
der Reform: Das Recht, was jetzt zu Zeiten, wo po-
tentiell keine Mehrheiten fiir menschenrechtskon-
forme Politik gefunden werden, geschaffen wird,
wird aber auf Jahre bestehen bleiben. Also das kann
auch von anderen Regierungen genutzt werden, die
eine entsprechende Politik fahren wollen, wenn es
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zum Beispiel um die Auslagerung von Fliichtlings-
schutz geht.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herzlichen
Dank. So, das war die erste Runde und wir haben
Zeit fiir eine zweite Runde. Gleiche Spielregeln?
Ich sehe keine weiteren Hinweise. Dann konnen
wir in die zweite Runde eintreten und die SPD teilt

die Redezeit zwischen Herrn Demir und Herrn
Lindh.

Abg. Hakan Demir (SPD): Vielen Dank. Eine Frage
habe ich an Frau Gminder von der Européischen
Kommission. Wir haben uns in Athen kennenge-
lernt. Weil wir hier jetzt auch etwas zur Problema-
tik der Sekundédrmigration gehort haben — kleine
Einordnung: Die Menschen, die in Griechenland
eine Anerkennung bekommen als Gefliichtete, be-
kommen nahezu keine Leistungen, keine sozialen
Leistungen und ich gehe davon aus, dass wahr-
scheinlich alle Menschen auch hier in diesem
Raum vor diesem Hintergrund wahrscheinlich
auch weiterziehen wiirden, das vielleicht zur Ein-
ordnung. Ich wiirde Frau Gminder fragen, was Sie
als Vertreterin der EU-Kommission tut, welchen
Einfluss hat sie gerade auf Griechenland, damit
dort auch soziale Leistungen bezahlt werden kon-
nen? Und dann wiirde ich an Herrn Lindh abgeben.

Abg. Helge Lindh (SPD): Vielen Dank. Meine Frage
richtet sich an Herrn Knaus. Die Arbeitshypothese
meinerseits ist, dass gerade das von Thnen vertre-
tene Konzept von Migrationsabkommen, Reduktion
irreguldrer Migration und legaler Migration von ei-
nigen absichtlich oder unabsichtlich nicht verstan-
den wird. Und zwar in Bezug auf die Annahme,
dass ad hoc massive Abschiebungen der Kénigsweg
wdren, in Bezug auf eine fehlende Unterscheidung
zwischen der auf der Vergangenheit beruhenden
Jetzt-Situation und perspektivischer Entwicklung,
also Differenzierung zwischen Jetzt und Zukunft
und drittens auch unter komplexen Vorstellungen
von Migrationsabkommen. Deshalb wire meine
schlichte Bitte und Frage: Konnen Sie da notwen-
dige Aufklarungsarbeit leisten?

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): So, vielen
Dank. Frau Gminder bitte, nach Briissel.
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SV Beate Gminder (EU-Kommission): Ja, ganz herz-
lichen Dank fiir die Frage, Herr Demir. Wir haben
uns in der Tat in Athen getroffen und ich méchte
noch einmal auch auf all Thre Beitrdgen vorher sa-
gen: Eine Sache ist sicher, es ist sehr wichtig, dass
jeder, der nach Europa kommt, unter unseren Vor-
schldgen weiter ein Anrecht hat auf eine individu-
elle Asylpriifung. Die wird nach wie vor vom Nati-
onalstaat gemacht, aber mit groBer Unterstiitzung
der EU-Agenturen. Wir haben ein Screening-Ver-
fahren vorgeschlagen, weil nicht jeder, der an der
Grenze ankommt, auch Asyl verlangt und bean-
sprucht und es nicht immer Antrége darauf gibt.
Und wir haben ein Grenzverfahren vorgeschlagen
fiir diejenigen, die eine Schutzquote unter 20 % ha-
ben, die wiirden darunter fallen und da gédbe es
Ausnahmen fiir alle Vulnerablen und auch fiir Fa-
milien und natiirlich fiir unbegleitete Kinder. Es ist
also ein sehr begrenztes Verfahren, aber es ist ge-
richtet auf die, die nicht unbedingt an der Grenze
nach Asyl fragen, weil es uns ganz wichtig ist, dass
das Asylrecht erhalten bleibt.

Auf die Frage nach Griechenland: Es ist einige
Male schon erwdhnt worden, die Kommission hat
auch Mitarbeiter in Athen und auf den Inseln. Die
neuen Camps auf den griechischen Inseln sind kei-
ne Haftanstalten. Sie haben dort eine Haftanstalt,
die daran grenzt, die wird nur auf Kos betrieben.
Dort ist eine Abschiebehaftanstalt. Die iibrigen
Camps sind offene Camps, wo man rein- und raus-
gehen kann, wo auch NGOs titig sind und auch un-
sere Asylagentur, die EUAA.

Was das Sozialangebot fiir die anerkannten Schutz-
bediirftigen angeht, ist das in der Tat in Griechen-

land ein Problem. Nach der Qualifikationsrichtlinie
der EU miissen anerkannte Asylbewerber gleichbe-

handelt werden wie Einheimische. Allerdings gibt
es nach unserer Meinung Diskriminierung in Grie-
chenland, weil Einheimische ldngere Aufenthalts-
zeitrdume in Griechenland haben, was natiirlich
zugereiste Drittstaatenangehorige nicht haben. Und
deswegen haben wir dort ein Vertragsverletzungs-
verfahren eingeleitet, das ist erst jiingst passiert
und wir warten jetzt auf die Antwort Griechen-
lands und werden das dann auch mit Nachdruck
weiterverfolgen.
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StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Wir wechseln zu Herrn Knaus.

SV Gerald Knaus (ESI): Ja, vielen Dank. Vielleicht
erklére ich, wie ein Migrationsabkommen aussehen
konnte gleich anhand dessen, was ich hier in Lon-
don gerade mit Politikern bespreche: Wir haben
zwei sichere Staaten, Frankreich und GroBbritan-
nien. Beide haben die Fliichtlingskonvention unter-
zeichnet. Frankreich ist eines der Lander der Welt,
das die meisten positiven Asylentscheidungen
trifft. Trotzdem gibt es die irreguldre Migration, wo
Schmuggler 2 000, 3 000, 4 000 Euro von Personen
nehmen und diese auf Plastikbooten losschicken.
Eine Einigung, die erfolgreich wire und die eine
Uberfiihrung nach Ruanda iiberfliissig machen
wiirde, wire, dass Frankreich oder eine Gruppe
von Staaten, denn es muss schnell gehen, ansons-
ten wird die Zahl weiter steigen, GroBbritannien
anbietet, ab einem Stichtag jeden zurlickzunehmen.
Dann muss GrofBbritannien im Rahmen seines Ge-
setzes und seiner Regeln entscheiden, welche Prii-
fungen, Zuléssigkeitspriifungen, notwendig sind,
aber dass Frankreich sicher ist, werden englische
Gerichte nicht infrage stellen. Wenn das ab einem
Stichtag funktioniert und wenn die Riickfiihrungen
nach Frankreich schnell erfolgen wiirden, dann
wiirde Frankreich entlastet sein, miisste nicht hun-
derte Polizisten mehr an die Grenze schicken, was
sowieso nicht funktioniert und die Zahl der Men-
schen, die den Armelkanal iiberqueren, wiirde fal-
len. Warum sollte Frankreich oder Deutschland zu-
sammen mit Frankreich so etwas anbieten? Wenn
man im Gegenzug vom Vereinigten Konigreich er-
fragt, dass dieses pro Jahr 40 000 in Frankreich, in
Deutschland, in der EU lebende Fliichtlinge, die
den Wunsch haben, nach Groffbritannien zu gehen
oder Asylantragsteller, die eine Verbindung zu
Grofibritannien haben, aufnimmt. Also legale Wege
anbieten, Riickfithrung ab einem Stichtag, um das
Schmugglermodell zu zerstéren. Und dort, wo es
sichere Staaten gibt, kann man solche Lésungen
finden, die nicht gegen die Fliichtlingskonvention
oder Menschenrechte verstoen. Und die Schwie-
rigkeit besteht darin, dass wir dazu natiirlich si-
chere Staaten brauchen.

Ausschuss fiir Inneres und Heimat

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Ja, vielen
Dank. Herr Seif bitte wieder, fiir die Union.

Abg. Detlef Seif (CDU/CSU): Ja, vielen Dank. Ich
habe zwei Fragen an Beate Gminder und zwar ha-
ben Sie in Threr schriftlichen Vorbereitung ausge-
fiihrt: ,,Gemeinsames Europédisches Asylsystem, ge-
stiitzt auf vier Sdulen.” Unter Sdule zwei beschrei-
ben Sie die verschiedenen Datensysteme und Re-
gistrierungen; dazu gehoren das Schengener Infor-
mationssystem, das Einreise-/Ausreisesystem, das
Européische Reiseinformations- und Genehmi-
gungssystem. Sie beschreiben die Interoperabilitét,
wie wichtig die ist. Und natiirlich auch EURODAC,
also die Erfassung von Asylbewerbern. Wenn Sie
einmal kurz beschreiben, wie ist der Verfahrens-
stand? Und vor allem wie setzt die Européische
Union diese Dinge in der Zukunft durch, wenn sie
feststellt, dass Mitgliedsstaaten sich nicht daran
halten? Denn es handelt sich um ein erhebliches
Sicherheitsrisiko, wenn Personen, die in die Euro-
péische Union kommen, nicht erfasst werden.
Vierte Sdule: Wir haben, glaube ich, alle gesagt und
sind der Meinung, die Zusammenarbeit mit Dritt-
ldndern ist sehr wichtig, die Unterstiitzung der
Partnerldnder, auch im Bereich Grenzmanagement
und vor allen Dingen auch gegen die Schleusung
von Migranten, aber auch die Bekdmpfung der
Fluchtursachen, Riickiibernahmeabkommen und
natiirlich auch, und Herr Lindh grinst, Migrations-
kooperationen, die sind total wichtig fiir ein funkti-
onierendes System, dass wir auch dieses Nicht-
funktionieren in der Zukunft aufbrechen. Aber es
ist natiirlich nicht nur ein Anteil der EU, der geleis-
tet werden muss, sondern auch der Mitgliedsstaa-
ten. Wie stellen Sie sicher, dass Kapazitdten und
Moglichkeiten der Mitgliedsstaaten genutzt wer-
den, um hier gemeinsam mit der EU moglichst
schnell die Migrationsabkommen auf- und auszu-
bauen? Denn es diirfen keine Parallelstrukturen
entstehen. Es wire gut, wenn wir hier unsere Kréfte
biindeln. Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Frau
Gminder, Sie haben vier Minuten.

SV Beate Gminder (EU-Kommission): Danke fiir
die Fragen. In der Tat ist es fiir uns sehr wichtig,
dass die Grenz-IT-Systeme miteinander verkniipft
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sind und wir arbeiten auch sehr intensiv daran. Die
Idee ist, und das ist auch bereits alles verabschie-
det, dass sie ab November in Kraft treten und dass
dann vor allem jeder, der mit einem Visum ein-
und ausreist, registriert wird, sodass wir ganz ge-
nau wissen, wer sich in der Europédischen Union
befindet. Das ist ein ganz wichtiges Ziel.

Die EURODAC-Verordnung befindet sich im Ver-
handlungsprozess, ist im Moment im letzten Ge-
sprich, im sogenannten Trilog zwischen dem Rat
und dem Parlament und dort wird die konkrete,
wichtige Neuerung sein, dass nicht nur Antrége re-
gistriert werden, sondern dass Personen registriert
werden, sodass wir dann daraufthin wissen, welche
Menschen genau in der EU Asyl beantragt haben o-
der irregulér eingereist sind und damit eine klare
und bessere Datenlage haben. Dies durchzusetzen,
ist eine sehr wichtige Aufgabe, an der wir auch
jetzt schon arbeiten. Eine Mdéglichkeit sind die
Schengen-Uberwachungsmissionen, die die Kom-
mission zusammen mit den Mitgliedsstaaten regel-
mébBig umsetzt. Eine andere Moglichkeit sind natiir-
lich die schon erwdhnten Vertragsverletzungsver-
fahren, aber es gibt auch immer mehr Grenzen die-
ser Vertragsverletzungsverfahren: Wir haben mit
Ungarn schon verschiedene Verfahren bis zum Ge-
richtshof gefiihrt und Ungarn hat trotzdem immer
noch kein Asylrecht eingefiihrt und wir befinden
uns jetzt in der Beantragung von Strafzahlungen.

Wenn es um die Zusammenarbeit mit Drittstaaten
geht, sind wir natiirlich der Meinung, je mehr wir
zusammenarbeiten als ,,Team Europa“, desto effizi-
enter und effektiver sind wir. Und ich kann ein
ganz konkretes Beispiel nehmen: Wir haben den
,,Visa-Hebel“ bei Gambia benutzt und alle zusam-
men im Rat beschlossen, dass bei Gambia Visa-Er-
leichterungen nicht mehr so umgesetzt werden, wie
urspriinglich beschlossen. Daraufthin hat Gambia
angefangen, wieder Riickfiihrungen aufzunehmen
und zu gestatten. Wir denken, dass wir das alle ge-
meinsam zusammen in Riickfihrabkommen, die
zum Teil mit der EU bestehen, zum Teil mit ein/
zwei anderen Mitgliedsstaaten bestehen, weiter in-
tensiv betreiben sollten, um nicht nur Partnerschaft
mit einer Riickfithrungsperspektive, sondern auch
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Partnerschaft mit der Perspektive auf legale Migra-
tion zu schaffen. Weil wir haben als Europa auch
ein ganz grofes Interesse, legale Migration zu er-
moglichen und sind darauf angewiesen, dass Ar-
beitskrafte zu uns kommen und hier auch integriert
werden. Und da von Anfang an eine gemeinsame
Kooperation mit einem Drittstaat aufzubauen, ist
fiir uns ein entscheidendes Ziel. Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herr
Pahlke bitte fiir die Griinen.

Abg. Julian Pahlke (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Herzlichen Dank. Vielleicht einmal vorweg: Ich
finde es etwas seltsam, die Kommaission als Sach-
verstdndige zu héren. Denn wenn wir die Kommis-
sion nach ihrer Meinung fragen, dann laden wir die
Kommission ein. Und in einer Sachverstdndigen-
runde laden wir eigentlich externe Experten ein,
die hier nicht ihre eigenen Gesetzesentwiirfe kom-
mentieren — das ist eine Konstellation, die mir zu-
gegebenermalen etwas neu und befremdlich er-
scheint.

Abg. Detlef Seif (CDU/CSU): Das Benennungsrecht
bleibt uns iiberlassen!

Abg. Julian Pahlke (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Die erste Frage, die ich hétte, wére an Frau Jose-
phine Liebl: Wir haben in der Vergangenheit oft,
auch schon zu Seehofer-Zeiten iiber Verteilung und
Solidaritdtsmechanismen in der EU gesprochen.
Glauben Sie, der Ansatz der flexiblen Solidaritat,
so wie er jetzt aktuell im Rat beraten wird, ist dazu
in der Lage, genau diesen Bedarf nach Solidaritat
und Lastenteilung innerhalb der EU gerecht zu
werden — insbesondere, wenn Sie die Prozesse jetzt
gerade um den sogenannten Solidaritdtsmechanis-
mus, den VSM (Voluntary Solidarity Mechanism),
betrachten?

Und dann die zweite Frage, an Herrn Braunsdorf
von Arzte ohne Grenzen: Sie arbeiten in den Staa-
ten, mit denen auch Abkommen bestehen, sind
dort vor Ort aktiv. Was ist Ihr Fazit aus der Arbeit
dort? Was sind Thre Learnings? Was erleben Thre
Teams praktisch dort jeden Tag?

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Frau Liebl.
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SV Josephine Liebl (ECRE): Ja, vielen Dank fiir die
Frage. Zur Diskussion zum Solidaritdtsmechanis-
mus und vielleicht auch anschliefend zu meiner
letzten Antwort zu den Empfehlungen fiir die Bun-
desregierung und diesen Mini-Deals: Unserer Mei-
nung nach und dadurch, dass der Vorschlag zur Re-
form von Dublin nicht wirklich die Verantwortung
des Ersteinreiselandes verandert, ist die zweitbeste
Moglichkeit ein Solidaritdtsmechanismus. Ich
glaube, das ist auch etwas, was wir unter der fran-
zosischen Ratsprasidentschaft gesehen haben in
diesem schrittweisen Ansatz, das ist etwas, was im
Rat mehrheitsfihig ist, in Kombination mit einer
Verstdarkung der Verantwortung von Mitgliedsstaa-
ten an den AuBengrenzen, wie zum Beispiel durch
das Screening-Verfahren oder EURODAC. Was fiir
uns dabei sehr wichtig ist, ist, dass es einen funkti-
onierenden, permanenten Solidaritdtsmechanismus
gibt und das Screening zusétzlich einen unabhéngi-
gen, rechtstaatlichen Monitoring Mechanism bein-
haltet. Flexibilitdt ist im Moment ein wenig das
Password in der Verhandlung. Das kann man auch
wiederum verstehen in der Verhandlungslogik,
aber es ist natirlich so, dass Flexibilitat auch im-
mer wenig Vorhersehbarkeit im System bedeutet.
Das heilit, dass wir es wahrscheinlich oder eventu-
ell nicht schaffen werden, aus diesen stdndigen po-
litischen Verhandlungen herauszukommen. Und da
besteht unserer Meinung nach eine sehr, sehr grofe
Gefahr. Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Und Herr
Braunsdorf bitte.

SV Felix Braunsdorf (MSF): Vielen Dank fiir die
Frage. Zu Griechenland habe ich ja schon einiges
ausgefiihrt. Und es verwundert mich immer noch,
dass diese Deal-Politik weitergefiihrt werden soll,
auch mit anderen Liandern, wo wir doch gesehen
haben, dass der EU-Tiirkei-Deal in seiner Umset-
zung gescheitert ist und die Auswirkungen auf den
griechischen Inseln bis heute zu sehen sind. Was
andere Kooperationen angeht, kann ich das Bei-
spiel Libyen bringen. MSF ist eine der Organisatio-
nen, die noch vor Ort sein konnen, unter sehr
schwierigen Umstdnden. Wir beobachten, dass
Menschen, die von der sogenannten libyschen Kiis-
tenwache zuriickgefiihrt werden, in Folterknéste
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kommen — und das ist alles bekannt, wir haben das
alles schon tausendmal gehort! Sie werden dort zu
Tode gepriigelt, sie verhungern da, sie werden ge-
foltert und das alles unter sehenden Augen der Eu-
ropdischen Union und unter deren Mithilfe. Denn
iiber Instrumente, die die Europdische Union hat,
werden Akteure in Libyen weiter ausgebildet, aus-
geriistet und von daher triagt die EU da auch eine
Mitschuld! Und weil auch immer wieder von den
sogenannten Schmugglern gesprochen wird: Wir,
die Europdische Union, unterstiitzen diese
Schmuggler, denn die Schmuggler sind zum Teil
die libysche Kiistenwache. Sie sind verbunden mit
diesen kriminellen Netzwerken und wenn wir von
Aufriistung der libyschen Kiistenwache sprechen,
dann koénnen wir auch davon sprechen, dass wir
diese Schmuggler ausriisten, indem sie illegale
Riickfiihrungen nach Libyen durchfiihren. Also das
ist die Situation in den griechischen Lagern. Und
auch jeder weitere Deal, der dazu fiihrt, dass die
Riickfiihrungen weitergefiihrt werden, fiihrt zu die-
sem Leid und Elend in diesen Folterknésten. Und
das kénnen wir als Arzte ohne Grenzen nur be-
obachten vor Ort und dartiber berichten, aber wir
hoffen auch, dass das irgendeinen Effekt hat auf die
Programmierung von Instrumenten auf europdi-
scher Ebene. Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Und zur AfD-Fraktion, Dr. Curio.

Abg. Dr. Gottfried Curio (AfD): Ja, vielen Dank,
Herr Vorsitzender. Meine weiteren beiden Fragen
gehen an Prof. Dr. Koopmans. Vielleicht kénnen
Sie auch gegebenenfalls die Kommentierung von
Prof. Thym mit einbeziehen. Es geht da vor allem
mit um das in Ihrer Stellungnahme verbundene
Vorhaben einer Verlagerung von Asylverfahren in
Lander auBlerhalb der EU mit dem Gedanken, das
konne zu einer substanziellen Reduzierung der ille-
galen Migration fithren. Und dann dem weiteren
Gedanken, nur das kénne zu einer — gegeben die
bisherigen Tragheitsmomente und das Scheitern
bisheriger GEAS-Novellenversuche — nur das
kénne zu solch einer substanziellen Reduzierung
fithren. Was ist da das entscheidende Argument,
vielleicht konnen Sie das noch einmal darlegen?
Geht es darum, dass es Australien etwa durch solch
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eine Politik geschafft hat, das Sterben auf den See-
wegen nach Australien vollstdndig zu beenden,
sozusagen der effektive Erfolg gibt Recht, die posi-
tive humanitére Folge? Oder ist es mehr die Tatsa-
che, dass der Schutzanspruch nicht dasselbe ist,
wie der Anspruch auf ein Wunschzielland? Also
was wiirden Sie da nach vorn stellen in der Motiva-
tion, dem Hintergrund dieses Weges? Und dhnliche
Frage auch wieder: Wiirden Sie nicht auch sagen,
da das ja impliziert, dass die entsprechenden Lan-
der — Senegal, Tunesien, Moldau, Albanien, sichere
Herkunftsstaaten ihrerseits sein miissten, doch das
ja dann ein erster Schritt wére, das zum Beispiel
mit Tunesien umzusetzen.

Und die zweite Frage, spiegelbildlich jetzt zu der
Frage an Prof. Dr. Thym: Wenn Sie das jetzt kon-
trastieren mit dem anderen Modell, das Verfahren
Vor-Asylpriifung an den AuBlengrenzen, wo wiir-
den Sie die Vor- und Nachteile zwischen diesen
beiden Systemen sehen in rechtlicher wie in prag-
matischer Hinsicht? Was kann das eine System
vielleicht besser als das andere? Vielen Dank.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Herr Prof.
Koopmans, Sie haben ja gleich vier Minuten Zeit.
Einfach, weil wir ja Klarheit hier im Raum brau-
chen: Also ich verstehe Sie so, dass Sie fiir die Ab-
schaffung des individuellen Rechts auf Asyl eintre-
ten, zugunsten von freiwilligen Kontingenten, die
dann im Belieben der Nationalstaaten liegen.

SV Prof. Dr. Ruud Koopmans (Humboldt-Universi-
tdt): Vielleicht kann ich damit anfangen, dieses
Missverstdndnis aufzukldaren. Weil es geht nicht da-
rum, das individuelle Asylrecht abzuschaffen — es
geht nur darum, das Recht von Individuen auf ein
Asylverfahren in Europa einzuschrdanken. Und das
ist nicht das Gleiche. Das ist auch der Fall in dem,
was Herr Knaus jetzt vorschlégt in Bezug auf GroB-
britannien und Frankreich, da geht es ja auch nicht
um eine Einschriankung des individuellen Asyl-
rechts, da geht es nur darum, dass Frankreich diese
Asylverfahren durchfiihren muss und dass damit
den Menschen der Anreiz weggenommen wird da-
fiir, sich in ein Boot zu setzen und den Armelkanal
zu iiberqueren. Im Gegenzug dazu, auch im Vor-
schlag von Herrn Knaus, gibt es dann tatsédchlich so
etwas wie eine Kontingentlésung, nach der dann
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andere europdische Staaten, Frankreich voran, ver-
sprechen, dass sie Kontingente von Fliichtlinge aus
Frankreich oder anderen EU-Staaten aufnehmen.
Das ist eigentlich genau das gleiche Prinzip, nur
kann man dieses Prinzip natiirlich auch auf andere
Lander als nur Frankreich und GroBbritannien an-
wenden. Voraussetzung ist natiirlich tatsdchlich,
dass diese Drittstaaten das internationale Fliicht-
lingsrecht respektieren und wie Herr Thym ange-
merkt hat, dass jetzt vielleicht die Anforderungen
im Rahmen der Europédischen Menschenrechtskon-
vention etwas hoher als im Fall von Australien lie-
gen sollten, aber auch diese Anforderungen sind
dann eine Frage von Verhandlungen mit Drittstaa-
ten, damit sichergestellt und auch natiirlich regel-
maéDbig tiberpriift wird, dass diese Standards einge-
halten werden.

Und Sie haben gefragt, Herr Curio, worauf die Er-
wartung beruht, dass das tatsdchlich zu einer sub-
stanziellen Reduzierung der irreguldren Migration
fiihren wird. Ja, zu allererst natiirlich die australi-
sche Erfahrung, die gezeigt hat, dass das tatsdchlich
funktioniert. Und sogar gibt es diese australische
Erfahrung zweimal, sie wurde ja Anfang der 2000er
eingefiihrt von einer konservativen Regierung und
war innerhalb sehr kurzer Zeit hundertprozentig ef-
fektiv in der Reduzierung der Todeszahlen auf den
Meeren um Australien herum. Das wurde dann ab-
geschafft von der Australian Labor Party, da gingen
die Todeszahlen wieder in die Hohe, bis dann, ich
habe das Zitat gebracht von der Premierministerin
der Labor-Regierung, die dann entschied, doch zu-
riickzukehren zu der Politik der konservativen Vor-
géngerregierung — und wieder gingen die Todeszah-
len herunter auf absolut Null! Also empirisch wirkt
es. Das ist ganz unabhéngig von normativen Fragen.
Dann theoretisch gesehen, also migrationstheore-
tisch: Was ist der Anreiz, warum setzen sich Men-
schen in ein Boot iiber den Armelkanal oder iiber
das Mittelmeer? Das ist in den meisten Féllen
nicht, weil sie direkt von Krieg oder politischer
Verfolgung bedroht werden, an dem Punkt, wo sie
sich in das Boot setzen. Die syrischen Fliichtlinge
waren nicht in der Tiirkei verfolgt, sie waren nicht
in der Tiirkei einem Biirgerkrieg ausgesetzt, also
war es etwas anderes, was sie dazu bewogen hat,
nach Europa zu kommen. Und das ist die Tatsache,
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dass es in Europa einfach bessere Lebensumstidnde
fiir die Fliichtlinge als in der Tiirkei gibt; und auch
bessere Umstédnde in Deutschland als in Griechen-
land, das wurde schon angemerkt. Also natiirlich,
da hat Herr Demir v6llig Recht, aus der Sicht der
Fliichtlinge ist es vollig verstdndlich, dass diese
Menschen diese Entscheidung treffen, aber wenn
man tatsachlich etwas unternehmen will, um das
Massensterben im Mittelmeer und letztlich jetzt
auch auf dem Armelkanal zu beenden, dann muss
man etwas machen, um den Anreiz dafiir wegzu-
nehmen. Und das kann und soll man tun im Ein-
klang mit dem internationalen Fliichtlingsrecht,
das heilt nicht den individuellen Anspruch auf ein
Asylverfahren abzuschaffen. Aber es gibt im inter-
nationalen Fliichtlingsrecht keinen Anspruch auf
ein Asylverfahren ausgerechnet in Europa und
schon gar nicht ausgerechnet in Deutschland. Also
es ist machbar im Rahmen des internationalen
Fliichtlingsrechts.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Herr Kollege Thomae von der FDP.

Abg. Stephan Thomae (FDP): Vielen Dank. Auch
ich hétte noch eine Frage zum Themenkomplex
Screening/Vorpriifung, was ja auch ein Teil des eu-
ropdischen Gesetzes ist, an Frau Gminder und an
Herrn Prof. Koopmans. Der Teil, der Frau Gminder
wahrscheinlich betrifft, ist die Frage, wiederum
dhnlich wie die Frage, die ich vorhin Herrn Thym
stellte: Nach welcher Rechtsordnung / welchem
Rechtsregime soll dieses Screening, diese Vorprii-
fung vonstattengehen? Nach der Rechtsordnung des
Ersteintrittslandes oder einer iibergeordneten, sup-
ranationalen Rechtsordnung? Was ist, wenn diese
Vorpriifung negativ ausfdllt? Gibt es dann da ein
Rechtsmittel dagegen? Oder tritt man da in die
Riickfithrung ein? Da muss es ja auch die Moglich-
keit geben, gegen das Screening-Ergebnis vorzuge-
hen. Und dann ist die Frage: Was ist genau der Ge-
winn des Ganzen? Das wire der Teil, der an Frau
Gminder gerichtet ist.

Und der Teil, der eher an Herrn Koopmans gerich-
tet ist: Sehen Sie die Mdglichkeit einer Vorpriifung,
eines solchen Screenings ebenfalls als Mdglichkeit
an, um die Zahl der Menschen, die keine Bleibe-
perspektive haben, zu reduzieren?
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StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Dann nach Briissel bitte, Frau Gminder.

SV Beate Gminder (EU-Kommission): Ja, also auch
im Screening-Verfahren wird es eine Mdglichkeit
geben, dagegen vorzugehen. Im Screening-Verfah-
ren werden Sie ja nur zugeteilt in ein anderes Ver-
fahren, sprich: Sie kommen in das geregelte Asyl-
verfahren oder in das Grenzschutzverfahren oder,
falls Sie keinen Antrag auf Asyl stellen und Sie ir-
reguldr eingereist sind, kommen Sie in das Riick-
fithrungsverfahren. In all diesen drei Verfahren
sind die tiblichen Rechtsmittel dann auch vorgese-
hen. Und natiirlich kann es sein, dass jemand, der
im Grenzverfahren ist, dann auch in das geregelte
Verfahren kommt. Also, das Screening-Verfahren
ist wirklich nur eine Moglichkeit, an der Grenze
sozusagen eine ganz kurzfristige, auf fiinf Tage be-
grenzte Entscheidung zu treffen, im welchen Ver-
fahren der oder die Ankommende weiter behandelt
wird.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Prof. Ko-
opmans bitte.

SV Prof. Dr. Ruud Koopmans (Humboldt-Universi-
tét): Ja, vielen Dank, Herr Thomae. Natiirlich sollte
Teil eines solchen Vorschlages auch sein, dass es
eine Vorgabe gibt — die muss es ja auch geben, aus
einigen offensichtlichen Griinden: Erstens miisste
gepriift werden, ob jemand, der sich an, ich sage
einmal der tiirkisch-bulgarischen Grenze meldet,
ob diese Person nicht aus der Tiirkei stammt. Weil
dann wire natiirlich die Bedingung, dass wir davon
ausgehen konnen, dass diese Person nicht in der
Tirkei verfolgt oder von Krieg bedroht wird, nicht
gegeben, wenn es um einen tiirkischen Dissidenten
gehen wiirde, hat dieser natiirlich ein Recht auf ein
Asylverfahren in der Europdischen Union, weil wir
sind da das Direktaufnahmeland, sozusagen. Das
wire das Erste.

Das Zweite, was gepriift werden muss — ist iibri-
gens auch vorgesehen in den dédnischen und briti-
schen Pldnen beziiglich Ruanda — ich bin tibrigens
kein Befiirworter von Ruanda, aber nichtsdestot-
rotz: In beiden Regelungen ist vorgesehen, dass
Menschen, die selbst aus Ruanda stammen, nicht
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nach Ruanda geschickt werden. Auch das muss na-
tlirlich gepriift werden. Dann kann man andere Kri-
terien mit hinzunehmen, die Menschen sehr wohl
Zugang zum europdischen Asylverfahren geben,
zum Beispiel, wenn Menschen direkte Familien-
mitglieder in der EU haben, oder wenn sie einer
medizinischen Behandlung bediirfen, die nur in
Europa gewidhrleistet ist — iibrigens zwei Ausnah-
men, die auch in dem dédnischen Gesetzesvorhaben
sind.

Und man kann es auch umgekehrt manchen, man
kann ja auch sagen: Okay, wir behalten das Recht
auf ein individuelles Asylverfahren in Europa ,mit
Ausnahme von ...“. Das wire dann eine Negativ-
Liste von Gruppen, auf die dann diese Verlagerung
an Drittstaaten angewendet wird. Und die erste
Gruppe, die dafiir in Betracht kommt, sind Men-
schen, die keine Identitatsdokumente vorweisen
kénnen, und das auch nach einer bestimmten Frist
nicht. Das ist auch die Gruppe, die die meisten
Probleme bei der Integration und im Sicherheitsbe-
reich verursacht. Also man kann da ganze Listen
von positiven und negativen Merkmalen anwen-
den, die fiir eine solche Vorpriifung angewendet
werden konnten. Danke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Vielen
Dank. Dann kommen wir zu Frau Biinger.

Abg. Clara Biinger (DIE LINKE.): Ja, vielen Dank.
Vielen Dank auch an die vielen Sachverstidndigen,
die jetzt eigentlich das bestitigt haben, was mir im
Vorhinein schon klar war. Denn der Vorschlag der
Kommission ist ein schwerer Riickschritt fiir den
Flichtlingsschutz in der EU. Statt Verbesserungen
zu iiberdenken, wie zum Beispiel das Ersteinreise-
Prinzip, bastelt man an einer weiteren Entrechtung
von Asylsuchenden nach einer Blaupause der grie-
chischen Hotspots wie Moria. Denn eine Umset-
zung des EU-Pakets wiirde im Wesentlichen bedeu-
ten, dass Lager wir Moria als Regel etabliert wer-
den, um das einmal ganz einfach darzustellen. Die
Bundesregierung darf meiner Meinung nach, wenn
sie sich als Fortschrittskoalition sieht und einen
Paradigmenwechsel in der Asylpolitik ernsthaft
mochte, diesen Vorschldgen nicht zustimmen.
Ganz heruntergebrochen geht es hier ganz klar um
eine Entrechtung innerhalb der EU und wir sehen
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das in Staaten wie Ungarn: Die Kommission ist hier
einfach vielen Vorschldgen der Visegrad-Staaten
gefolgt und das bedeutet einen Abbau von Grund-
rechten und Rechtsstaatlichkeit. Und deshalb
mochte ich jetzt Frau Judith fragen: Sie haben in Ih-
rer Stellungnahme ja eindriicklich auf die systema-
tischen Menschenrechtsverletzungen und Push-
backs an der AuBengrenze hingewiesen. Umso
wichtiger wire ein effektives und unabhéngiges
Menschenrechts-Monitoring an den Grenzen. Kén-
nen Sie dazu vielleicht noch einmal etwas sagen?
Und es klang jetzt so von Frau Gminder, als wenn
Minderjahrige vom Grenzverfahren ausgenommen
wéren. Also der Artikel 41 im Vorschlag der Kom-
mission, der mir vorliegt, der sieht vor, dass auch
minderjahrige Kinder inhaftiert werden. Deshalb
wire meine Frage an Frau Judith, ob sie auch noch
einmal etwas zum Kindeswohl sagen kann. Und
letzten Endes noch, wenn man das Massensterben
tatsdachlich beenden mochte auf dem Mittelmeer,
beziehungsweise die Entrechtung an der Aullen-
grenze, das, was jetzt auch von Herrn Koopmans
bestétigt wurde, dass er sich fiir eine Auslagerung
des Fliichtlingsschutzes einsetzt, wire meine Frage
an Sie: Wozu darf man auf keinen Fall zustimmen?

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): So Frau
Judith, Sie kénnen das jetzt zu zwei Fragen biin-
deln und haben das letzte Wort.

SV Wiebke Judith (PRO ASYL): Ja, vielen Dank.
Vielleicht ganz kurz zum Einstieg wiirde ich nur
kurz noch den Kommentar machen, dass es auch in
Papua-Neuguinea und Nauru zu erheblichen Men-
schenrechtsverletzungen an den Fliichtlingen ge-
kommen ist und Papua-Neuguinea die Zusammen-
arbeit mit Australien aufgekiindigt hat. Also das
zeigt wieder die Abhédngigkeit von dann eben sol-
chen Drittstaaten und wir haben ja auch gegebenen-
falls eine leicht andere Grenzsituation, als Austra-
lien sie hat.

Ich war tatsachlich auch etwas tliberrascht, dass
Frau Gminder gerade gesagt hat, dass Kinder und
Vulnerable vom Grenzverfahren ausgeschlossen
sind. Also so lese ich die Vorschldge der Kommis-
sion explizit nicht, die ndmlich vorsehen, dass Kin-
der iiber 12 Jahren mit ihren Familien durchaus ins
Grenzverfahren kommen konnen, was auch eine
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Abweichung und Ignoranz eigentlich der Kinder-
rechtskonvention ist, die ja klar Kinder als Person
unter 18 Jahren oder minderjahrig definiert. Es ist
auch aus unserer Sicht klar, dass die Umstdnde im
Grenzverfahren iiberhaupt nicht fiir Kinder geeig-
net sind, dass dort Vulnerabilitdten gar nicht er-
kannt werden, sich die Menschen damit auch gar
nicht dagegen wehren konnen, einem Grenzverfah-
ren zugeteilt zu werden und auch dafiir im Ubrigen
nichts vorgesehen ist in den Vorschldgen, wie die
Menschen, wenn sie erheblich traumatisiert sind,
wenn sie gefoltert werden, eigentlich andere Bedin-
gungen im Verfahren bréauchten, wie sie das den
Behorden klarmachen kénnten, insbesondere wenn
unabhédngige Unterstiitzung kaum moglich ist unter
den Bedingungen. Gerade, wenn der Fall Instru-
mentalisierung vorliegen wiirde, konnten die Mit-
gliedsstaaten auch alle Asylverfahren in die Grenz-
verfahren nehmen, also auch alle Kinder, alle
Vulnerablen.

Ich denke, es ist eigentlich auch in dieser Runde
inhaltlich klar oder allen klar, dass die Pushbacks
wirklich massive Menschenrechtsverletzungen
sind, die aufhoren miissen, aber auch da sind die
Vorschlédge, die aktuell diskutiert werden, viel zu
kurz aus unserer Sicht. Also im Screening wird ja
ein Monitoring von der Kommission schon vorge-
schlagen. Das wird im Rat bislang in den Diskussio-
nen noch einmal abgeschwécht. Im Parlament
konnte morgen ein etwas stdrkeres Screening vorge-
schlagen werden, was auch alle GrenzschutzmaDl-
nahmen umfasst. Das ist natiirlich ein bisschen bes-
ser, aber aus unserer Sicht ware das wirklich ein
guter Weg, um zu versuchen, gegen diese Push-
backs vorzugehen, also ein starkes, unabhédngiges
Menschenrechts-Monitoring. Im vergangen Jahr hat
Pro Asyl eine Machbarkeitsstudie mitfinanziert, ib-
rigens auch von Fraktionen aus dem Européischen
Parlament mitfinanziert, die eben gerade aufzeigt,
wie das gehen kénnte: Also zum Beispiel auf beste-
hende Einrichtungen, wie Menschenrechtsinstitute
und Antifolterstellen zuriickgreifen, dass die ein
Konsortium bilden und dass es quasi eine Art soli-
darischen Menschenrechtsschutz an den AuBen-
grenzen gibt, dhnlich wie bei Frontex der Grenz-
schutz gestaltet wird und damit Grenzschutz
endlich auch mit Rechtsschutz gekoppelt wird.
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Wichtig sind hierfiir umfassende Untersuchungsbe-
fugnisse, ein Zugangsrecht ohne vorherige Anmel-
dung und natiirlich auch ausreichende finanzielle
Kapazitédten. Das wire auch gut, wenn das einmal
in eine Pilotphase gebracht werden kénnte. Und
wir denken durchaus, dass auch Deutschland hier
vorangehen kénnte, um auch gegeniiber anderen
Mitgliedsstaaten zu signalisieren: Wir machen hier
was, wir schauen auch bei uns hin, um dann auch
gegeniiber anderen Mitgliedsstaaten zeigen zu kon-
nen: So kann es gehen.

Ich hatte am Anfang gesagt, wir sehen vor allen
Dingen drei groBe Punkte als Gefahr fiir den Fliicht-
lingsschutz und das sind natiirlich auch die Punk-
te, in denen wir uns erhoffen, dass die Bundesre-
gierung klare menschenrechtliche rote Linien zie-
hen wird: Das sind eben die Verschéarfung von si-
cheren Drittstaaten, beziehungsweise der Auslage-
rung des Fliichtlingsschutzes. Die Bundesregierung
hat in ihrem Koalitionsvertrag gesagt: Asylantrédge
sollen inhaltlich gepriift werden in der EU — daran
sollte sie sich unserer Meinung nach halten. Das
Gleiche gilt beziiglich der Fiktion der Nichtein-
reise, die eben aus unserer Sicht in der Praxis mit
Inhaftierung umgesetzt werden wird. Auch, wenn
man das Leid an den AuBlengrenzen beenden will,
ist das eine wichtige MaBnahme, sich dagegen zu
stellen. Um eben auch die verpflichtenden Grenz-
verfahren dagegen zu stdrken, wére aus unserer
Sicht wichtig: Rechtsschutz, die Situation vulnera-
bler Menschen, sich auch fiir ein solidarisches Auf-
nahmesystem einsetzen. Wir haben gehort, wir se-
hen bei der Ukraine ist es moglich. Also auch diese
positiven Impulse mitnehmen. Und eben wirksame
MaBnahmen gegen Pushbacks. Danke schon.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Ja, vielen
Dank. Mit Blick auf die Uhr ist jetzt noch Zeit fiir
einen kleinen Nachklapp. Ich habe dazu eine Wort-
meldung von Herrn Oster.

Abg. Josef Oster (CDU/CSU): Ja, Herr Vorsitzender,
verehrte Kolleginnen und Kollegen, bevor wir zum
Schluss kommen, méchte ich eine Bemerkung hier
nicht unkommentiert stehenlassen: Der Kollege
Pahlke von den Griinen hat unsere Sachverstandi-
genbenennungen eben in einer Art und Weise kriti-
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siert, die mich doch zu einem Kommentar heraus-
fordert und die mich noch einmal darauf hinwei-
sen lasst, Herr Pahlke: Das ist hier eine Sachver-
stindigenanhoérung und keine Anhorung von
Nichtregierungsorganisationen, was Thnen moglich-
erweise am liebsten wire. Es geht um Sachverstand
und pauschal in Zweifel zu ziehen, dass ein Vertre-
ter oder eine Vertreterin der Europdischen Kom-
mission keine Sachverstdndige sein kann, ist ja ge-
radezu aberwitzig! Die Europédische Kommission
hat groBe Teile dessen, was wir hier diskutiert ha-
ben, umzusetzen und hat zum Gliick ein grofes Ex-
pertenwissen im Bereich der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter, also von daher muss ich das in aller
Entschiedenheit zuriickweisen und will das mit
dem Hinweis verbinden: Eine Sachverstdndigenan-
hérung dient dazu, sich auch gegenteilige Meinun-
gen anhoéren zu miissen — auch darum geht es hier,
Herr Pahlke.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Das war
jetzt eine Antwort, sonst kommen wir da einen
Dauerdialog. Ich sehe sonst keine weiteren Wort-
meldungen. Dann kénnen wir die Anhoérung schlie-
Ben.

Abg. Julian Pahlke (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN):
Aber er hat mich direkt angesprochen.

StVors. Prof. Dr. Lars Castellucci (SPD): Ja, aber es
war ja auch eine Reaktion. Insofern glaube ich, kon-
nen wir das jetzt dabei stehenlassen. Es ist natiir-
lich das Recht der Fraktionen, unbenommen von
allen hier im Raum Sachverstdndige zu benennen.
Aber genauso kann die Auswahl der Sachverstdndi-
gen auch von anderen Fraktionen kritisiert werden.
Das hat jetzt beides stattgefunden und ich glaube,
das kénnen wir jetzt so auch stehenlassen.

Ich mochte am Ende der Sitzung in Erinnerung ru-
fen, dass sich unser Land nach dem Zweiten Welt-
krieg entschieden hat, in seiner Verfassung das
Recht auf politisches Asyl aufzunehmen. Nicht aus
Griinden der Humanitédt und nicht aus Griinden ei-
nes schlechten Gewissens, sondern aus der Erfah-
rung, dass es eigene Staatsbiirger waren, die an den
Grenzen, die am Wohl und Wehe von Beamtinnen
und Beamten gescheitert sind und nicht mehr her-
auskamen und dadurch ihr Leben verloren haben.
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Und es mag auch eine kleine Differenzierung sein,
dass selbst ein ehemaliger Bundekanzler, Willy
Brandt, natirlich unter falscher Identitiat und mit
gefdlschten Papieren das Land verlassen hat, weil
er anders das Land gar nicht mehr hétte verlassen
kénnen. Deswegen bin ich froh, dass diese Anho-
rung ergeben hat, dass keine*r der Sachverstdndi-
gen das individuelle Recht auf Asyl infrage gestellt
hat und ich wiinsche vor diesem Hintergrund allen,
die jetzt praktisch mit dieser Vielfalt an Informatio-
nen und Einschédtzungen im konkreten Alltag arbei-
ten miissen, namentlich Frau Dr. Hornung und
Frau Gminder in Briissel, ein ,,gutes Hindchen*,
dass sie nach vorn bewegen kénnen, was sicherlich
jetzt nicht optimal zu 16sen ist, aber schlechter
ware, wenn es einfach nur in der Blockade verhéan-
gen wiirde. In diesem Sinne wiinschen wir Ihnen
viel Erfolg auch bei den weiteren Beratungen. Ich
schliefe die Sitzung und wiinsche Ihnen eine gute
Woche. Vielen Dank.

Ende der Sitzung: 15:56

Prof. Dr. Lars Castellucci, MdB
Stellvertretender Vorsitzender
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Stellungnahme fir die Offentliche Anhérung des
Innenausschusses des Deutschen Bundestags
am Montag, den 27. Méarz 2023 tber

Reform des Gemeinsamen Europdaischen Asylsystems;

Antrag der Fraktion DIE LINKE: Menschen- und Flichtlingsrechte in der
Europaischen Union und an der polnisch-belarussischen Grenze verteidigen,
BT-Drs. 20/681 vom 15. Februar 2022;

Antrag der Fraktion der CDU/CSU: Europaische Asyl- und Migrationspolitik
voranbringen — Aber nicht einseitig zulasten Deutschlands erkaufen, BT-Drs.
20/684 vom 15. Februar 2022;

Antrag der Fraktion DIE LINKE: Leid an der EU-Aul3engrenze beenden —
Illegale Pushbacks und Menschenrechtsverletzungen effektiv verhindern, BT-
Drs. 20/2582 vom 5. Juli 2022.

Ich bedanke mich fir die Einladung zu einem spannenden und tberaus relevanten Thema.
Meine schriftliche Stellungnahme umfasst zwei Teile: erstens eine Ubersicht nebst inhaltlicher
Anmerkungen zum Verhandlungsstand und der aktuellen Debatte; zweitens eine kommentie-
rende Aufbereitung der zentralen Aspekte der Vorschlage mit einem Fokus auf diejenigen
Themen, die fur die deutsche Diskussion wichtig sind. Angesichts der kurzfristigen Einladung
ist der zweite Teil eine nur punktuell angepasste Fassung einer Stellungnahme, die ich vor
zweieinhalb Jahren Uber dasselbe Thema einreichte.*

! Siehe Daniel Thym, Stellungnahme fur die offentliche Anhorung des Innenausschusses des Deutschen Bun-
destages zur européischen Fluchtlingspolitik, Ausschuss-Drs. 19(4)615 C v. 26.10.2020.
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Weitere Einzelheiten zu den vielschichtigen Reformvorhaben finden sich in einer Open Ac-
cess-Publikation ,Reforming the Common European Asylum System®, an der fihrende Wis-
senschaftler/innen aus ganz Europa mitwirkten.? In Kiirze erscheint auRerdem bei Oxford Uni-
versity Press eine 600-seitige Gesamtdarstellung aus der Feder des Autors tber EUROPEAN
MIGRATION LAW, die eine konzise Gesamtschau der zentralen Themen vom Grenzschutz
Uber Asyl, Rickkehr und Integration bis hin zur Wirtschaftsmigration und der internationalen
Zusammenarbeit mit rechtlichen Details verbindet und sich insofern als Einfiihrungsbuch
ebenso eignet wie als Nachschlagewerk fir Expert/innen.3

[. 0 AKLUEHE ENTWICKIUNGEN ...ttt e e e e s ettt e e e e e e e sannbebaeeeaaeeeeanneeeneeas 3
1. VerhandIUNGSSTANG.......ccoouiiiiiiiiie ettt e e s bbb et e s bt e et e s bbb et e s e st b e e e s anbre e e s nnnreee s 3
2. Deutsche Hlusion: VerteiluNGSQUOLEN .........uuiiiiee it eie e et e e s see e e e e e s s s e e e e e e s e snnereeees 7
3. Sekundarmigration & Fallstricke der STatiStiK ............oocuuireiiiii e 8

II. Bedeutsame Komponenten der VOISCNIAGE .....c.eviiiiiiiiiiii e s 9
1. Screening als erster VerfaNrenSSCHILE ..........cooiiiiiiii e 9

. Begrenzter NEUIGKEIESWETT .........eeiiiiiiie itttk e ekttt e e s b e e e anbe e e e snne e e s nreees 9
b.  Rechtsschutz und LebensunterhaltSSICNEIUNG .........coocueiiiiiiiiei e 10
Cc. GroRere Rolle flr die EU-AQENTUIENT .......oiiiiiiiee ittt e s e e et e s abn e e 10
2. Faire und schnelle Grenzverfahren ... 12
a. Respekt fiir rechtsstaatliche Standards ...........cccoeiiuiiiiiiiiee e 12
b.  Diskrepanz zwischen Gesetzesrecht Und RECHISPIaXiS ........coeiviiiiiiiiiiiiiiiieee e 13
Cc.  Haftregeln: keine ,geSChIOSSENEN ZENTIEN".............c..oooiiuiiiiiii ettt 15
d.  EINStWeIlIger RECHEISSCRULZ ..........oiiiiiiiie et e e et snn e 16
3. Verhinderung der SEKUNAArMIQIatioN............uiiiiiiiiiiiiiiiiieieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereeeesseseeeseesraresereeerararrrnne 18
a. Push- und Pull-Faktoren der SEKUNAArMIGratioN.........c.cooiiiuiiiiiiiei e 18
b Folgen flr die REFOrMAISKUSSION ......coiuriiiiiiiie ittt e e e b e e 20
c. ,Zuckerbrot®: Bertlicksichtigung persénlicher VerbindUngen ................ccccccciiiiiiiiiieiiiiiiiieeee e 20
d.  Schnellere UBerstellUNGSVEITANIEN ............ccviviriiuiiiiieecteieete sttt sa s b b ss s e 21
e JPeitsche”: Sanktionen bei einer RECHISVEITEIZUNG .............c..ccoiciiiiiiie et 23
4. Erweiterter FamilienbDegriff....... ..o 23
5. Staus Quo Reloaded: Zulassigkeit zweiter Asylverfahren...........cccccviiinii e, 24
a. Beibehaltung des ZustandigKeitSUDEIGANGS ... .eeeiiiriiiiiiiie ittt 25
D, LFree ChoiCe” @IS AIBINALIVE? ...............ceeiiiieeeee ettt e e e e et e e e e et e e e e e e ea e as 26
6. Begrenzter SozialleiStuNGSAUSSCNIUSS ........vviiiiiiiie e 27
a. Umsetzungsmoglichkeiten in DeULSChIANG ...........ooviiiiiiiiiiie e 28
b. Fehlende Harmonisierung sonstiger WanderungSanriZe ...........ooouuuriiiiaiiiiiiiieieae e e e 29

2 Siehe Daniel Thym und Odysseus Academic Network (Hrsg.), Reforming the Common European Asylum Sys-
tem. Opportunities, Pitfalls, and Downsides of the Commission Proposals for a New Pact on Migration and Asylum
(Nomos, 2022).

3 Siehe Daniel Thym, European Migration Law (Oxford University Press, 2023).
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. AKTUELLE ENTWICKLUNGEN

1. Verhandlungsstand

Die Reformdiskussion umfasst — je nach Zahlart — bis zu elf Gesetzgebungsakte, die bisher
als ,Paketlosung” behandelt und daher auch dann nicht isoliert angenommen werden, wenn
die Verhandlungen fur einen Rechtsakt abgeschlossen sind. Einzelne Vorschlage stammen
von 2016; andere erganzte die Kommission anlasslich der Prasentation des ,Pakts” im Sep-
tember 2020 (in einigen Fallen mussen die urspriinglichen Vorschlage sowie die Anderungs-
vorschlage gemeinsam gelesen werden). Der Umfang inhaltlicher Modifikationen variiert the-
menabhangig und auch der politische Dissens ist unterschiedlich ausgepragt.

Derzeit bildet sich ein Druck, die Verhandlungen vor den Europawahlen im Mai 2024 abzu-
schlieen.* Angesichts der Eigenheiten des Brusseler Betriebs wiirde es danach bis zu zwei
Jahre dauern, bis ernsthaft neue Ergebnisse produziert werden kdnnten. Soweit eine Reform
bis zu den Europawahlen scheiterte, wirde eine Einigung also immer unwahrscheinlicher.
Anfang 2024 wird sich zeigen, ob die Institutionen die Paketlosung aufschnren, falls fir ein-
zelne Rechtsakte (insb. Dublin-Nachfolge, Asylverfahren, Instrumentalisierung) keine Ver-
standigung maoglich sein sollte. Meine Prognose ware, dass dies passieren wird, um Hand-
lungsbereitschaft zu signalisieren und einige sinnvolle und weniger kontroverse Reformen
umzusetzen. Die zentralen Probleme blieben damit freilich ungelost.

Einige — unter anderem aus NGO-Kreisen — pladieren immer proaktiver dafir, dass keine
Reform besser sei als eine schlechte Form. Im politischen Betrieb bekennt sich hierzu bisher
kaum jemand. Es konnte jedoch eine unerklarte Verhandlungsstrategie sein, eine Einigung
durch Uberhdhte Forderungen scheitern zu lassen. Es wére dies meines Erachtens ein schwe-
rer Fehler, der die Glaubwirdigkeit der européaischen Asylpolitik unterminimierte und damit
eine Negativspirale in Gang setzen kénnte. Schon heute halten sich einige Mitgliedstaaten
nicht an das europaische Recht, ohne dass in der Praxis viel passiert (Gerichtsverfahren gibt
es entweder nicht oder sie dauern sehr lange). Vor allem jedoch bewirkte eine interne Blo-
ckade, dass die Mitgliedstaaten und die EU-Organe dasjenige forcieren, was vor allem NGOs
am heftigsten kritisieren: die Zusammenarbeit mit Drittstaaten bis hin zur libyschen Kisten-
wache. Schon heute entwickelt sich diese Facette des ,Neuen Pakts“ aus dem September
2020 Uberaus dynamisch. Die deutsche Bundesregierung sollte daher beherzt und engagiert
fur eine gute Reform kampfen. Ein ,German vote“ in Form einer Enthaltung starkte im Zweifel
nur die radikalen Krafte. Eine Annahme von umstrittenen Rechtsakten im Wege der qualifi-
zierten Mehrheit dirfte bei einer deutschen Enthaltung illusorisch sein.®

4 Siehe die Roadmap von Rat und Parlament gemaR EP-Pressemitteilung v. 7.9.2022.

5 Eine qualifizierte Mehrheit fordert die positive Zustimmung von 55 % der Mitgliedstaaten, die zugleich mind.
65 % der EU-Bevdlkerung reprasentieren, sodass eine Enthaltung bei Mehrheitsentscheidungen — anderes als
bei einstimmigem Beschlissen — faktisch wie eine Ablehnung wirkt.
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Im Einzelnen geht es um folgende Rechtsakte:

Asylverfahrensverordnung

Vorschlag: COM(2016) 467 i.V.m. COM(2020) 611 (ein informell konsolidierter Text beider
Vorschlage findet sich in Rats-Dok 13884/21 v. 17.11.2021). Stand der Dinge: Der Rat kommt
auf einer technischen Ebene voran, hinsichtlich der Verbindlichkeit und des Umfangs des

Grenzverfahrens besteht jedoch Dissens. Ein neuer, komplexer Vorschlag ist eine Berech-
nung anhand von Aufnahmekapazitaten (Rats-Dok. 7166/23 v. 10.3.2023). Das Parlament
will seine Verhandlungsposition am 28.3.2023 festlegen.

Streitpunkte: obligatorische Verbindung von Asyl- und Ruckkehrentscheidung; Umfang und
Verbindlichkeit des Grenzverfahrens; Ruckkehr-Grenzverfahren; Absenkung der Standards
fur sichere Herkunfts- und Drittstaaten auf die menschenrechtlichen Mindestanforderungen
(Abkehr vom ,gold plating“); Einzelheiten des Rechtsschutzes (sehr wichtig fur die praktische
Funktionsfahigkeit insb. von Grenzverfahren); Nichteinreisefiktion.

Erfolgswahrscheinlichkeit: Parlament und Rat haben teilweise entgegengesetzte Vorstellun-
gen; vor allem jedoch durfte eine Ausweitung der Grenzverfahren im Rat politisch gekoppelt
sein an eine Reform der Dublin-Verordnung. Soweit ein gro3er Deal scheitert, kdnnten ein-
zelne Reformschritte im Sinn einer Mini-Lésung realisiert werden.

Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Dublin-Nachfolge)

Vorschlag: COM(2020) 610. Stand der Dinge: Der Rat diskutiert auf einer technischen Ebene
Uber viele Fragen, nahert sich aber auch nicht ansatzweise einer Verstandigung uber die
zentralen Streitpunkte (letzte Vorschlage u.a. Rats-Dok. 15030/1/21 REV 1 v. 12.1.2022; und
Rats-Dok. 5465/23 v. 11.1.2023). Das Parlament will seine Verhandlungsposition am

28.3.2023 festlegen; sie wird weniger ,revolutionar” ausfallen als der fundamentale Neuan-
satz, den das Parlament beim Vorgangervorschlag vorgelegt hatte.

Streitpunkte: eigentlich alles... Insbesondere Zustandigkeitsumfang der Ersteinreisestaaten;
Behandlung von Personen, die auf hoher See aufgegriffen werden; Familienbegriff; Zustan-
digkeitsiibergang bei Sekundarmigration; Umfang des Rechtsschutzes gegen eine Uberstel-
lungsentscheidung; Art und Verbindlichkeit von Solidaritatsmaflinahmen (Umverteilung, Rick-
kehrpartnerschaften, kompensatorische Zahlungen).

Erfolgswahrscheinlichkeit: nicht sehr hoch, jedenfalls fur eine umfassende Reform, die im ers-
ten Schritt voraussetzte, dass der Rat sich intern einigte. Allenfalls kdnnte eine abgespeckte
Anderung den Status quo modifiziert fortschreiben. Ahnlich war dies im Jahr 2013, als die
dysfunktionale Dublin II-Verordnung durch die heutige Dublin Ill-Verordnung ersetzt wurde,
deren Grundstruktur den Status quo ante im Wesentlichen fortfihrte.

Verordnung Uber Krisensituationen und hdohere Gewalt

Vorschlag: COM(2020) 613 v. 23.9.2020. Stand der Dinge: Der Rat kommt meines Wissens
nicht voran; das Parlament will seine Verhandlungsposition am 28.3.2023 festlegen.
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Streitpunkte: Definition von Krise bzw. hoherer Gewalt; verkirzte bzw. verlangerte Fristen im
Asylverfahren (z.B. fur das Grenzverfahren), um den Mitgliedstaaten mehr Flexibilitdt zu ge-
ben; Suspension von Dublin-Ruckfihrungen, wie sie Italien derzeit de facto — und illegal —
bereits praktiziert. Einigkeit durfte nur darin bestehen, dass — anders als ursprunglich vorge-
sehen —, die Massenzustromsrichtlinie nicht abgeschafft wird.

Erfolgswahrscheinlichkeit: eher gering.

Screening-Verordnung

Vorschlag: COM(2020) 612 v. 23.9.2020. Stand der Dinge: Der Rat verstandigte sich im ver-
gangenen Jahr auf eine Leitlinie (Rats-Dok. 9726/22 v. 15.6.2022). Das Parlament will seine
Verhandlungsposition Ende April 2023 festlegen.

Streitpunkte: Nichteinreisefiktion/Haft; isolierter Rechtsschutz gegen Verfahrensschritte (ver-
groert Komplexitat); Umfang und Modi des Monitoring; Nichteinreisefiktion.

Erfolgswahrscheinlichkeit: hoch, soweit die Paketlosung aufgeldst wird — allerdings sind die
Anderungen weniger weitreichend als haufig suggeriert (siehe unten).

Qualifikationsverordnung
Vorschlag: COM(2016) 466 v. 13.7.2016.

Inhalt: kleinere Anpassungen.

Erfolgswahrscheinlichkeit: politische Einigung im Dezember 2022.

Aufnahmerichtlinie

Vorschlag: COM(2016) 465 v. 13.7.2016.

Inhalt: kleinere Anpassungen diesseits wirklich einheitlicher Vorgaben fur die Aufnahme und
Unterbringung von Asylbewerber/innen (siehe unten).

Erfolgswahrscheinlichkeit: politische Einigung im Dezember 2022.

Eurodac-Verordnung

Vorschlag: COM(2016) 272 v. 4.5.2016 i.V.m. COM(2020) 614 v 23.9.2020. Stand der Dinge:
Der Trilog startete im Dezember 2022 oder steht kurz bevor.

Zentrale Inhalte: Ausbau der Datenbank fir alle Aspekte von Asyl und Rickkehr (nicht nur
Durchfiihrung der Dublin-Verordnung); u.a. Zahlung von Personen anstelle von Antragen und
damit eine bessere Vergleichbarkeit innerhalb Europas (siehe unten).

Erfolgswahrscheinlichkeit: hoch.
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Resettlement-Rahmenverordnung

Vorschlag: COM(2016) 468 v. 13.7.2016.

Zentrale Inhalte: verbindliche Vorgaben fir die Auswahl von Resettlement-L&ndern sowie das
Verfahren, wobei die EU glicklicherweise auf extensive Vorgaben verzichtet; auch eine Re-
settlementpflicht beinhaltet die Verordnung nicht.

Erfolgswahrscheinlichkeit: politische Einigung im Dezember 2022 (oder in Kirze).

Ruckfahrungsrichtlinie

Vorschlag: COM(2018) 634 v. 12.9.2018. Stand der Dinge: Der Rat ist sich einig (Rats-Dok.
9620/19 v. 23.5.2019), das Parlaments bisher nicht (was eine Verhandlungstaktik sein konnte,

wenn die Berichterstatterin den Status quo als vorzugswaurdig erachtet).

Streitpunkte: einheitliche Vorgaben fur die Fluchtgefahr als zentralen Haftgrund; punktuelle
Verscharfungen bei Haft und Rechtsschutz; Riickkehr-Grenzverfahren.

Erfolgswahrscheinlichkeit: unklar.

Nicht formal zum Asylpaket und der damit einhergehenden Paketlésung gehdren zwei Vor-
schlage, die mittelbar jedoch mit diesem zusammenhangen.

Schengener Grenzkodex

Vorschlag: COM(2021) 891 v. 14.12.2021. Stand der Dinge: Der Rat verstandigte sich intern
auf eine Verhandlungsleitlinie (Rats-Dok. 14796/1/22 v. 21.11.2022). Eine Position des Par-
laments soll im April 2023 gefunden werden.

Streitpunkte: Zuriickweisung von illegal einreisenden Personen an den Binnengrenzen im
Rahmen von gemeinsamen Grenzpatrouillen (Art. 23a), wobei der Kommissionsvorschlag er-
staunlicherweise dazu schweigt, wie sich diese Option zum Asylrecht und der damit einher-
gehenden Einreiseberechtigung verhalté; Rechtsfolgen einer Instrumentalisierung durch Dritt-
staaten im Einreisekontext (jenseits Asyl, hierzu sogleich); langere Fristen fir Binnengrenz-
kontrollen; graduelle Ausweitung der Schleierfahndung.

Erfolgswahrscheinlichkeit: mittel bis hoch, jdfls. soweit in den interinstitutionellen Verhandlun-
gen einzelne Aspekte im Zweifel weggelassen werden.

Instrumentalisierungsverordnung

Vorschlag: COM(2021) 890 v. 14.12.2021. Stand der Dinge: Die tschechische Ratspréasident-
schaft scheiterte im Dezember 2022 mit dem Versuch, eine einheitliche Leitlinie festzulegen.

Im Parlament gibt es heftigen Widerstand gegen den Vorschlag.

Streitpunkte: verlangerte Fristen und abgesenkte Aufnahmestandards fir Asylbewerber/innen
bei einer Instrumentalisierung durch Drittstaaten wie Belarus — nicht jedoch eine Aussetzung

5 Hierzu Daniel Thym, Interview: Zurlickschicken von unerlaubt Eingereisten soll kiinftig erlaubt sein, Die Welt am
4. Januar 2022, S. 4.
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des Asylantragsrechts. Ein friiherer, temporérer Vorschlag zu Gunsten von Litauen und Polen
scheiterte, weil diese weitergehende Ausnahmen gefordert hatten.

Erfolgswahrscheinlichkeit: gering.

2. Deutsche Illusion: Verteilungsquoten

Im deutschen Diskurs hélt sich hartnackig die Vorstellung, dass alle Probleme geldst seien,
wenn einige ,renitente” Staaten wie Ungarn und Polen endlich einer quotenbasierten Vertei-
lung von Asylbewerber/innen zustimmten. Dies Ubersieht dreierlei. Erstens betrafen selbst die
weitgehenden Umsiedlungsbeschlisse von 2015 nur Personen mit einer hohen Schutzwahr-
scheinlichkeit. Insbesondere im zentralen und westlichen Mittelmeer kommen jedoch viele
Menschen ohne Schutzbedarf an, sodass eine Umverteilung hier wenig brachte (ltalien for-
ciert deshalb die Umverteilung aller aus Seenot Geretteten, was — wenn man sich hierauf
einlasst — auch Menschen mit sehr geringer Erfolgswahrscheinlichkeit ganz legal nach
Deutschland einreisen lasst). Eine quotenbasierte Umverteilung ist also nur ein Teil der L6-
sung, der insb. eine wirksame Ruckkehrpolitik nicht eribrigt.

Zweitens hat sich der Wind in vielen Hauptstadten und auch in Brissel gedreht. Menschen,
die die Migration ,ordnen und steuern® wollen (wie es die alte Bundeskanzlerin gerne formu-
lierte und es auch der Koalitionsvertrag der aktuellen Bundesregierung sinngemaf formuliert),
gelten dort inzwischen als grof3ziigig. Offen wird vielerorts artikuliert, dass die irregulare Mig-
ration ,gestoppt* werden soll, exemplarisch durch Asylverfahren in Drittstaaten oder eine Ko-
operation mit au3ereuropaischen Nachbarn. Hierbei handelt es sich naturgemafR um keine
festen ,Lager”, wohl jedoch um eine Neuausrichtung der Asylpolitik unter anderem durch die
schwarz-griine Regierung in Osterreich sowie nordeuropaische Sozialdemokraten. Rechtspo-
pulisten sind deutlich strenger und erschweren durch ihre Extrempositionen eine Einigung.
Restriktiv sind inzwischen jedoch auch andere.

Drittens ignoriert die Forderung nach einer quotenbasierten Verteilung, dass diese — wie un-
ten naher ausgefiihrt wird — als ,technokratische Ubersteuerung® (technocratic overreach)?
praktisch schwerféllig ist. So wird die Sekundarmigration durch eine Umverteilung nicht auto-
matisch reduziert oder verhindert. Warum sollten Menschen ,freiwillig“ in Litauen, Spanien
oder Bulgarien bleiben, wenn sie auch aktuell friher oder spater illegal nach Deutschland
oder in die Niederlande weiterwandern. Eine Umverteilung eribrigt also nicht Debatten tber
Restriktionen wie ein Verbot mehrfacher Asylantrage (siehe unten).

All dies heil3t nicht, dass eine Umverteilung eine generell schlechte Idee sei. Sie kann ein
sinnvoller Beitrag sein, um als ein Element von vielen ein reformiertes Dublin-System zu ent-
wickeln. Das gilt umso mehr, wenn man hierbei die Zuteilungskriterien so konzipiert, dass der

7 So der ehem. Redenschreiber von Ratsprasident van Rompuy van Luuk Middelaar, Alarums and Excursions.
Improvising Politics on the European Stage (Agenda, 2019), S. 100.
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Anreiz fur eine Sekundarmigration gering ist (siehe unten). Allein die Vorstellung eines Zau-
bermittels kennt nur noch der deutsche Diskurs. Das zeigen nicht zuletzt die Erfahrungen mit
dem ,Malta-Mechanismus®, den Innenminister Seehofer im Jahr 2019 mit angestol3en hatte,
um mittels einer vertrauensbildenden MalRnahme eine Verstandigung tber eine Dublin-Re-
form vorzubereiten.8 Der Mechanismus fiihrte schon vor der Pandemie zu wenig Uberstellun-
gen und wurde daher stillschweigend beerdigt. Insoweit Uberraschte es durchaus, als die ak-
tuelle Bundesregierung diesen Seehofer-Plan im Koalitionsvertrag reaktivierte,® sodann je-
doch dieselben Erfahrungen machte. Es fehlt derzeit — nicht nur in Ungarn — schlicht die Be-
reitschaft, eine grol3flachige Umverteilung zu akzeptieren.

3. Sekundarmigration & Fallstricke der Statistik

Nicht nur in den Medien wird regelmafig auf die Eurostat-Asylantragstatistik verwiesen. Dies
ist angesichts fehlender anderweitiger Daten verstandlich, zeichnet jedoch ein falsches bzw.
unvollstéandiges Bild von den tatsachlichen ,Belastungen® einzelner Mitgliedstaaten. Abgebil-
det sind in der Statistik nur Asylantrage, nicht jedoch die Zahl der tatsachlich aufhaltigen Per-
sonen. Diese konnen jedoch (deutlich) niedriger liegen, ganz einfach weil viele Menschen
mehr oder weniger schnell illegal in andere Mitgliedstaaten weiterreisen. Hinzu kommt, dass
— zuletzt offenbar vermehrt — einzelne Aul3engrenzstaaten, wie Bulgarien, neu ankommende
Asylbewerber/innen nicht systematisch registrieren (in diesem Fall sind die Zahlen fur dieses
Land zu gering). Diese statistischen Defizite erschweren nicht nur den Vergleich, sondern
sind auch politisch heikel, wenn etwa die EU-Kommission auf die hohe Gesamtzahl von Asyl-
antragen in Europa verweist, obwohl einzelne Personen hierbei mehrfach gezahlt werden,
wenn jemand z.B. in Italien, Osterreich und Deutschland registriert wird.

Eine Anndherung, nicht jedoch eine zuverlassige Aussage, an das reale Wanderungsgesche-
hen sowie die Anzahl der aufhaltigen Personen bieten Statistiken tber spatere Verfahrens-
schritte wie z.B. die Anzahl der Asylentscheidungen. Auch diese muissen kein abschlie3endes
Bild zeichnen (wenn formale Entscheidungen wegen einer impliziten Antragsriicknahme in-
folge Weiterreise umfasst sind), bieten aber dennoch ein Indiz dariiber, wie viele Personen
sich zumindest bis zum Abschluss des Asylverfahrens in einem Land aufhielten. Es weist
vieles darauf hin, dass die Bundesrepublik hiernach noch deutlich starker ,belastet” ist als es
der einfache Vergleich der Asylantragstatistik vermuten lasst. Ein genaueres Bild wiirde erst
die Verstandigung auf eine Eurodac-Reform bringen, wenn hiernach Personen und nicht An-
trdge gezahlt werden. Hierdurch wirden wir auch besser erfahren, wie viele Personen in
Deutschland nur eine Zwischenstation einlegen.

8 Naher Eleonora Frasca und Francesco Luigi Gatta, The Malta Declaration on search & rescue, disembarkation
and relocation: Much Ado about Nothing?, EU Immigration and Asylum Law and Policy of 3.3.2020.

9 Siehe auch Daniel Thym, ,Neuanfang“ im ,modernen Einwanderungsland“? Acht migrationspolitische Highlights
im Koalitionsvertrag, Verfassungsblog am 1. Dezember 2021.
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Il. BEDEUTSAME KOMPONENTEN DER VORSCHLAGE

Wie eingangs darlegt sind die nachfihrenden Ausfiihrungen eine nur punktuell angepasste
Fassung einer Stellungnahme zu demselben Thema. Diese findet sich unter Daniel Thym,
Stellungnahme fur die 6ffentliche Anhérung des Innenausschusses des Deutschen Bundes-
tages zur europdischen Fluchtlingspolitik, Ausschuss-Drs. 19(4)615 C v. 26.10.2020.

1. Screening als erster Verfahrensschritt

Im vergangenen Herbst hatte die Bundesregierung im Vorfeld der aktuellen Ratsprasident-
schaft ein Nonpaper informell vorgestellt, das eine ,verpflichtende Vorprifung® an den Aul3en-
grenzen gefordert hatte.'® Auf den ersten Blick hat sich diese Idee durchgesetzt: Ein wichtiges
Element der Kommissionsvorschlage ist es, ,erstmals“l! ein Screening vor der Einreise vor-
zusehen, das noch dazu in einer eigenstandigen ,Screening-Verordnung“ niedergelegt wer-
den soll.??2 Diese Screening-Verordnung soll einer der Nachfolgerechtsakte fur das angeblich
abgeschaffte Dublin-System darstellen. Viel Neues enthélt der Vorschlag nicht, einmal ab-
gesehen von einem obligatorischen Gesundheitsscreening, das in Zeiten des Coronavirus die
meisten Mitgliedstaaten ohnehin langst einfihrten.

a. Begrenzter Neuigkeitswert

Ein Beispiel veranschaulicht den begrenzten Neuigkeitswert. Ein zentraler Inhalt des Scree-
nings ist die Vorgabe: ,the identity of third-country nationals ... shall be verified or established*
(Art. 10 Abs. 1). Wenn dies gelénge, wiirde das Asylverfahren erleichtert, denn die Identitat
bleibt in der Praxis vor allem dann unklar, wenn jemand eine geringe Bleibechance hat. Die
Verordnung verspricht auf den ersten Blick, dass das Screening dies binnen der Maximal-
dauer von funf Tagen im Normalfall sowie zehn Tagen in Krisenzeiten leistet (Art. 6 Abs. 3).
Auf den zweiten Blick sieht das anders aus, denn die Verordnung kann die Identitatskla-
rung nicht garantieren. Obligatorisch ist offenbar nur der Abgleich mit diversen Datenban-
ken. Allgemein genannt werden auch sonstige Erkenntnisquellen, was offenbar auf die Aus-
wertung von Handy-Daten abzielt (Art. 10 Abs. 1 Buchst. b), in der Sache aber so unbestimmt
bleibt, dass keine einheitlichen Standards etabliert werden. Es ist bezeichnend, dass das Er-
gebnis des Screenings in einem betont kurzen Formblatt festgehalten werden soll (Art. 13
i.V.m. Anhang), in dem es uberraschend direkt heil3t, dass die Staatsangehorigkeit eine ,vor-
laufige Festlegung® sei. Damit leistet das Screening nicht viel mehr, als schon bisher obliga-
torisch ist, wenn Asylantrage registriert werden.

10 Siehe Food for Thought, Outline for reorienting the Common European Asylum System, 13.11.2019.

11 So die Kommission, Ein Neuanfang in der Migrationspolitik, Pressemitteilung 1P/20/1706 v. 23.9.2020.

12 Siehe den Commission Proposal for a Regulation introducing a screening of third country nationals at the
external borders, COM(2020) 612 of 23.9.2020.
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b. Rechtsschutz und Lebensunterhaltssicherung

Bei der Bewertung der Screening-Verordnung féllt auf, dass die Kommission keine férmliche
Entscheidung mit Rechtsschutz vorsieht. Das Screening ist gleichsam ein vorlaufiger Ver-
fahrensschritt, der abhéngig von den Umstanden des Einzelfalls zu einem Asylverfahren (re-
gular oder als Grenzverfahren), zur Einreiseverweigerung nach dem Grenzkodex, der legalen
Einreiseerlaubnis aufgrund nationalen Rechts oder auch zu einer Rickkehrentscheidung im
Einklang mit der Ruckfihrungsrichtlinie fihrt. Diese Rechtskonstruktion ware im deutschen
Verwaltungsrecht vergleichsweise unproblematisch zulassig, soweit das Ergebnis des Scree-
nings keinen eigenen Verwaltungsakt darstellt, sondern als unselbststandige Verfahrens-
handlung nur gemeinsam mit der nachfolgenden Entscheidung angefochten werden kann.13
Es spricht viel dafir, dass der EuGH dies ahnlich sieht, weil ein friheres EuGH-Urteil aner-
kannte, dass Verfahrenszwischenschritte nicht eigensténdig anfechtbar sein missen,
soweit dies zu einem spateren Zeitpunkt maoglich ist.14

Unklar bleibt, inwiefern wahrend des Screenings die Aufnahmerichtlinie gilt und mithin ,ein
angemessener Lebensstandard [gewahrleistet ist], der den Lebensunterhalt sowie den
Schutz der physischen und psychischen Gesundheit von Antragstellern gewahrleistet.“1> Auf
den ersten Blick scheint das nicht der Fall zu sein, weil der geédnderte Vorschlag fur eine
Verfahrensverordnung vorzusehen scheint, dass diese erst nach dem Screening greift.16 Bei
naherer Betrachtung gilt dies freilich nur fir die Registrierungsregeln, nicht jedoch das Asyl-
gesuch, das nach dem europaischen Asylverfahrensrecht der Registrierung konzeptuell vor-
gelagert ist.'” Da jedoch Asylbewerberleistungen ab Antragstellung zu gewahrleisten sind,8
muss schon wahrend des Screenings ein angemessener Lebensstandard geman der
Aufnahmerichtlinie gewéhrleistet sein. Dies gilt umso mehr, als Art. 14 der Screening-Ver-
ordnung selbst davon ausgeht, dass ein Asylantrag bereits vor Beginn des Screenings gestellt
werden kann.

c. GroRRere Rolle fur die EU-Agenturen?

Ein Vergleich mit dem Nonpaper der heutigen Ratsprasidentschaft zeigt, wo die Kommission
mutiger hatte sein kénnen. Ausdricklich hatte das Nonpaper erwogen, die Vorprifung
schrittweise der EU-Asylagentur zu tUbertragen, die zwischenzeitlich eingerichtet wurde

13 vgl. § 44a VWGO.

14 Siehe EuGH, Samba Diouf, C-69/10, EU:C:2011:524, Rn. 40-44, 54, 57 ff. hinsichtlich der Entscheidung, ein
Asyleilverfahren durchzufiihren, die gemeinsam mit der Endentscheidung Uberpriift werden kann.

15 S0 Art. 17 Abs. 2 der aktuellen Aufnahme-Richtlinie 2013/33/EU.

16 Siehe Art. 26 f. des Amended Proposal for a Regulation establishing a common procedure for international
protection in the Union, COM(2020) 611 of 23.9.2020.

17 Hierzu Art. 25 des urspriinglichen und insofern unveranderten Vorschlags fiir eine Asylverfahrensverordnung,
COM(2016) 467 v. 13.7.2016; zur Abstufung siehe auch EuGH, Ministerio Fiscal, C-36/20 PPU, EU:C:2020:495,
insb. Rn. 86-94; und EuGH, Mengesteab, C-670/16, EU:C:2017:587, Rn. 74 ff.

18 vgl. EuGH, Cimade & GISTI, C-179/11, EU:C:2012:594, Rn. 36-50.
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und das frihere EU-Asylblro abl6ste. In der Praxis ware dies allerdings nur nach einem lan-
geren Ubergangszeitraum bzw. fiir bestimmte Falle mdglich, weil die EU tiber keinerlei Erfah-
rung verfugt, dezentral die Unterbringung von zehntausenden Personen zu organisieren oder
auch nur kurze eigene Verfahren durchzufiihren. Entsprechende Ressourcen und Verwal-
tungsmodelle missten erst aufgebaut werden. Das braucht Zeit.

In den Kommissionsvorschlagen blieb von der europaischen Verantwortung nur eine allge-
meine Aussage Ubrig, dass namlich die kiinftige Asylagentur sowie Frontex die Mitglied-
staaten ,innerhalb des Mandats“ unterstiitzen sollen (Art. 6 Abs. 7). Damit bleibt es im
Wesentlichen beim Status quo. Fur Frontex ist das die neue Verordnung von 2019, die bereits
erweiterte Zustandigkeiten vorsieht, allerdings keine eigenstandige Verfahrensbearbeitung
zulasst.'® Gleiches gilt fur die Asylagentur, die gleichfalls nur dafir zustandig ist, die Mitglied-
staaten zu unterstiitzen.?° Die Idee einer supranationalen Verantwortung greift die Kommis-
sion also nicht auf, was auch daran liegen dirfte, dass die EU sodann die politische Verant-
wortung dafir triige, wenn die Standards schlecht sind oder sich sonstige Defizite zeigen. Die
Kommission kdnnte dann den ,schwarzen Peter” nicht mehr den nationalen Verwaltungsprak-
tiken zuschieben, die die EU nur begrenzt kontrolliert.

Mit den EU-Vertragen konnte eine grél3ere Rolle der EU-Agenturen durchaus vereinbar sein,
solange die EU-Agenturen vorrangig in den Féllen handeln, in denen die nationalen Behorden
es alleine nicht schaffen. Zwar geht das Primarrecht vom indirekten Vollzug als Regelfall aus,
sodass eine umfassende Fdderalisierung der Asylentscheidungen in einer Art ,EU-BAMF*
eine Vertragsanderung erfordert. Dies schliel3t aber nicht aus, dass punktuell EU-Behérden
am Vollzug mitwirken. Ob dies zuldssig ist, richtet sich letztlich nach der Kompetenzgrund-
lage.?* Im Fall der Art. 77 f. AEUV sprechen gute Argumente dafir, dass unterhalb der
Schwelle einer Supranationalisierung im Einklang mit der EuGH-Judikatur zu vergleich-
baren Rechtsgrundlagen verschiedene Modelle denkbar sind, wie die Agenturen die
Mitgliedstaaten unterstiitzen und einzelne Verfahrensschritte supranationalisiert wer-
den.?? Die sogenannte ,Meroni-Doktrin“ stiinde einem solchen Schritt nicht entgegen, denn
es geht um die einzelfallbezogene Rechtskonkretisierung, nicht aber um eine autonome Po-
litikgestaltung durch unabhangige Agenturen.?3

19 Siehe die geanderte Frontex-Verordnung (EU) 2019/1896 des Europaischen Parlaments und des Rates vom
13. November 2019 Uiber die Européische Grenz- und Kistenwache (ABI. 2019 L 295/1); sowie Raphael Bossong,
Der Ausbau von Frontex. Symbolische Mafinahmen und langfristige Veranderungen im EU-Grenzschutz, SWP-
Aktuell 2019/A 66, November 2019.

20 vgl. Art. 17 EUAA-Verordnung (EU) 2021/2303.

2! Instruktiv Roman Lehner, Rechtliche Mdoglichkeiten zur Schaffung einer EU-Asylbehérde, in: ders./Friederike
Wapler (Hrsg.): Die herausgeforderte Rechtsordnung (BWV, 2018), S. 183 (190 ff.).

22 Siehe Daniel Thym, in: Winfried Kluth/Andreas Heusch (Hrsg.): BeckOK AusIR, Edition 26 (C.H. Beck, 2020),
Art. 77 AEUV, Rn. 18, 37; und Lehner (Fn. 21), S. 202 ff.

2 vgl. EuGH, Vereinigtes Konigreich/Rat & Parlament (ESMA), C-270/12, EU:C:2014:18; und Carl Fredrik Berg-
strom, Shaping the New System for Delegation of Powers to EU Agencies: United Kingdom v. European Parlia-
ment and Council (Short selling), Common Market Law Review 52 (2015), 219 (219-242).
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2. Faire und schnelle Grenzverfahren

Fur die praktische Funktionsweise eines Asylsystems ist entscheidend, dass moglichst
schnell und zuverlassig tber die Schutzbeddrftigkeit entschieden wird. Dies kann durch Asyl-
verfahren an den Aul3engrenzen realisiert werden. Der Koalitionsvertrag der Grof3en Koa-
lition hatte explizit unterstutzt ,eine gemeinsame Durchfiihrung von Asylverfahren Uberwie-
gend an den Aul3engrenzen sowie gemeinsame Rickfiihrungen von dort. Dabei werden eu-
ropaische Menschenrechtsstandards eingehalten.“?* Dagegen schweigt der Koalitionsvertrag
der Ampelkoalition zu den regulativen Details der Kommissionsvorschlage zum Asylrecht, ob-
wohl diese zum Verhandlungszeitpunkt bereits bekannt waren; stattdessen wird in allgemei-
nen Worten davon gesprochen, das ,Leid an den Au3engrenzen® beenden zu wollen und flr
eine faire Verteilung und gegen Sekundarmigration einzutreten.2® Eine Positionierung gegen-
Uber den EU-Rechtsakten wurde dadurch in die Zukunft verlagert. Mir ist nicht bekannt, ob es
zwischenzeitlich eine abgestimmte Verhandlungsposition gibt.

Die Kommission jedenfalls setzt eindeutig auf Grenzverfahren, die auf die bestehende Ge-
setzgebung und die — vielfach defizitare — Praxis der sogenannten ,Hotspots® aufbauen, zu-
gleich jedoch deutlich dartiber hinausgehen. Die Grenzverfahren stehen im Zentrum der Kri-
tik vor allem durch Nichtregierungsorganisationen, die davor warnen, dass der Zugang
zum Asylrecht unterminiert wirde und eine massenhatfte Inhaftierung drohte. Auf Ebene des
Gesetzesrechts rechtfertigen die Vorschlage dieses Fazit nicht.

a. Respekt fur rechtsstaatliche Standards

Schon bisher kennt die Asylverfahrensrichtlinie ein Grenzverfahren,?¢ das in Deutschland
ganz konkret etwa an internationalen Flughafen durchgefihrt wird.2” Auch andere Mitglied-
staaten haben ebenfalls Grenzverfahren mit unterschiedlichen Regeln.?8 An sich sind Grenz-
verfahren ganz normale Asylverfahren mit strengeren Regeln und kirzeren Fristen. So
wird fur die kinftigen Grenzverfahren weiterhin eine Einzelfallpriifung obligatorisch sein,?° die
auch kunftig einem gerichtlichen Rechtsschutz unterliegt, der eine ,umfassende Ex nunc-Pru-
fung vorsieht, die sich sowohl auf Tatsachen als auch auf Rechtsfragen erstreckt.“3® Der
Rechtsweg wird auf eine Instanz beschrankt, was der EuGH jedoch anerkennt.3! Rechtsbei-
stand und sonstige Hilfe kann es nach allgemeinen Regeln auch kostenlos geben,3? die man

24 Ein neuer Aufbruch fur Europa. Eine neue Dynamik fiir Deutschland. Ein neuer Zusammenhalt fir unser Land,
Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 7.2.2018, S. 104.

25 Siehe SPD, Biindnis 90/Die Griinen und FDP, Koalitionsvertrag 2021-2025 vom 24.11.2021, S. 112 f.

26 Siehe Art. 43 der Asylverfahrensrichtlinie 2013/32/EU.

27 Siehe § 18a AsylG.

28 |m Uberblick siehe EASO, Border Procedures for Asylum Applications in EU+ Countries, 2020.

29 S0 Art. 11-13 des urspringlichen und in diesem Punkt unveranderten Vorschlags fir eine Verfahrensverord-
nung (Fn. 17).

30 Art. 53 Abs. 3 des geanderten Vorschlags fiir eine Asylverfahrensverordnung (Fn. 16); eigene Ubersetzung in
Anlehnung an Art. 46 Abs. 3 der RL 2013/32/EU.

31 So ausdriicklich EuGH, Samba Diouf, C-69/10, EU:C:2011:524, Rn. 69.

32 Siehe Art. 14-17 des urspriinglichen Vorschlags (Rn. 17) sowie Art. 47 UAbs. 3 GRCh; siehe auch EuGH,
Boudjlida, C-249/13, EU:C:2014:2431, Rn. 64 f.
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— so dies politisch gewiinscht sein sollte — weiter ausbauen kdnnte, etwa durch eine immer
kostenlose und unabhéngige Rechts- bzw. Verfahrensberatung, mit der insbesondere die Nie-
derlande und die Schweiz im Kontext beschleunigter Asylverfahren gute Erfahrungen ge-
macht haben.33 Auf dem Papier sind die Vorschlage zum Grenzverfahren also streng, versto-
Ben jedoch nicht gegen rechtsstaatliche Standards. Auch die Rechtsprechung anerkennt,
dass rechtsstaatliche Grenzverfahren im Einklang mit den Menschenrechten méglich
sind. Sie wurden vom BVerfG34 ebenso akzeptiert wie vom EGMR3® und dem EuGH, der
jedoch zugleich die zu strenge ungarische Praxis als rechtswidrig brandmarkte.3¢

b. Diskrepanz zwischen Gesetzesrecht und Rechtspraxis

Ein generelles Problem der europaischen Asylpolitik ist die vielfache Diskrepanz zwischen
gesetzlichen Vorgaben und behordlicher Praxis, die insbesondere an den europaischen Au-
Rengrenzen immer wieder zu rechtswidrigem Verhalten fuhrt. Dies gilt fir die unzureichenden
Unterbringungsstandards auf den griechischen Inseln, die selten den Vorgaben der Aufnah-
merichtlinie genligen,3” ebenso wie fur den Vorwurf illegaler Pushbacks anstelle eines effek-
tiven Asylverfahrenszugangs. Doch auch mit Blick auf die Garantien in der Asylverfahrens-
richtlinie gibt es Defizite, wie die Erfahrungen mit den griechischen Inseln bekréftigen. Inso-
fern ist die Sorge durchaus berechtigt, dass die strengen und gleichwohl rechtsstaatli-
chen Vorgaben der vorgeschlagenen Asylverfahrensverordnung fir das Grenzverfah-
ren in der Praxis an den Aul3engrenzen ins Leere laufen.

Aus diesem Grund ist eine erste Frage, inwiefern das mitgliedstaatliche Verhalten an den
Aulengrenzen kontrolliert wird — vor allem dann, wenn die EU-Agenturen beteiligt sind. Fur
die Grenzschutzagentur Frontex besteht bereits ein internes Monitoring,® das ganz ahnlich
derzeit auch fir die Asylagentur aufgebaut wird.2® Eine hiervon zu trennende Frage ist ein
Monitoring fUr nationales Handeln, wenn die EU-Agenturen nicht beteiligt sind. Vorgesehen
ist dies in den Kommissionsvorschlagen nur fir die Screening-Verordnung, nicht jedoch fur
das anschlieRende Asylverfahren, dessen Ergebnis jedoch vollumfanglich gerichtlich kontrol-
liert wird, die von den allermeisten angerufen werden.

33 Naher Dietrich Thranhardt, Schnelligkeit und Qualitat — Impulse aus der Schweiz fiir faire Asylverfahren in
Deutschland, Gutachten fiir die Bertelsmann-Stiftung 2016.

34 Siehe BVerfGE 94, 166 (198 ff.) — Flughafenverfahren.

35 So zuletzt ausdriicklich die GroRe Kammer gemaR EGMR, Urt. v. 21.11.2019 [GK], Nr. 47287/15, llias & Ahmed
gegen Ungarn; grundlegend EGMR, Urt. v. 25.6.1996, Nr. 19776/92, Amuur gegen Frankreich, Rn. 42 ff.

%6 Siehe EUGH, Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatosag Dél-alfoldi Regionalis Igazgatdsag, C-924/19 PPU &
C-925/19 PPU, EU:C:2020:367.

%7 Eine andere Frage ist, ob zusatzlich zur Sekundarrechtsverletzung auch ein MenschenrechtsverstoR vorliegt,
den zumindest der EGMR zuletzt nicht immer bejahte; so fur das Zentrum ,Vial“ auf Chios EGMR, Urt. v.
25.1.2018, Nr. 22696/16, J.R. et al. gegen Griechenland, Rn. 136-147; und fir das italienische Lampedusa
EGMR, Urt. v. 12.12.2016 [GK], Nr. 16483/12, Khlaifia u.a. gegen Italien, Rn. 170 ff. unter Verweis unter anderem
auf die hohen Zugangszahlen und praktischen Schwierigkeiten.

38 Zur Praxis und verbleibenden Defiziten siehe Thomas GroR, Defizite des Grundrechtsschutzes bei FRONTEX-
Einsatzen, Zeitschrift fir Auslanderrecht 2020, 51-58.

39 Art. 49-51 EUAA-Verordnung (EU) 2021/2303.
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Eine Diskrepanz zwischen Gesetzesrecht und Rechtspraxis besteht freilich nicht nur bei den
Schutzstandards fur Migranten und Fluchtlinge. So verspricht die Kommission, das Grenz-
verfahren unter Einschluss des Rechtsschutzes kiinftig binnen zwdlf Wochen abzu-
schlie3en,*® wobei die Frist in Krisenzeiten auf 20 Wochen ausgeweitet werden kann.#! Hinzu
kommt derselbe Zeitraum fur die Ruckfuhrung, die die Kommission ebenfalls dem Grenzver-
fahren zuordnet, so der Asylantrag abgelehnt wird.4? Erreicht werden soll die Gesamtdauer
von unter einem Jahr durch kurzere Klagefristen von einer Woche bei einer eindeutigen Ab-
lehnung, einheitliche Verwaltungs- und Gerichtsverfahren fiir den Asylbescheid und die Rick-
kehrentscheidung, strengere Regeln zur aufschiebenden Wirkung von Klagen sowie die Re-
duktion des Rechtswegs auf eine Instanz.*® Die Frist zur freiwilligen Ausreise soll maximal 15
Tage betragen und damit auch kiirzer ausfallen kénnen.**

Doch wer garantiert, dass die nationalen Behdrden und Gerichte diese Fristen in der Praxis
einhalten? Schon bisher steht in Art. 31 Abs. 3 der Verfahrensrichtlinie, dass ein Asylverfahren
nur sechs Monate dauern soll. Auf den griechischen Inseln sind schnelle Verfahren bis-
her eine lllusion. Sie funktionieren ebenso wenig wie die Ruckfihrung im Einklang mit der
EU-Turkei-Erklarung, die bis 2019 nur bei einer kleinen Minderheit der Antragsteller realisiert
wurde und seither von der Turkei hinsichtlich der Riicknahme tberhaupt nicht mehr beachtet
wird.*> Die Verfahren und der Rechtsschutz ziehen sich grétenteils Uber Jahre hin. So droht
mit der versprochenen Effektivitat durch schnelle Verfahren dasselbe wie mit den Rechten
von Asylsuchenden: in der Praxis kommen die europaischen Regeln leider nicht immer an.
Gewiss konnen die EU-Agenturen das Problem alleine nicht beheben, aber sie bleiben das
beste Instrument, das wir haben, um faire und schnelle Verfahren zu garantieren. Es ist daher
fur den Erfolg des Asylpakets zentral, dass der Kapazitdtsausbau bei Frontex und der
Asylagentur administrativ und finanziell schnell vollzogen werden wird, nachdem die gesetz-
lichen Befugnisse 2019 und 2021 bereits ausgeweitet wurden.

Fur den Fall, dass das Grenzverfahren nicht binnen der vorgegebenen Frist beendet werden
kann, muss — ebenso wie bisher — ein regulares Asylverfahren angewandt werden.*¢ Es gelten
dann die normalen Regeln des nationalen und europaischen Asylverfahrensrechts. Dies fuhrt
typischerweise zu einer Verfahrensverlangerung, muss jedoch nicht bedeuten, dass automa-
tisch eine Weiterwanderung etwa nach Deutschland méglich ist. Auch regulére Asylverfahren
sowie die Regelungen fur die Rickkehr abgelehnter Asylbewerber kbnnen mit gesetzgebe-
rischen und praktischen Vorkehrungen verbunden werden, die eine Sekundarmigration

40 Siehe Art. 41 Abs. 11 des geanderten Vorschlags fur eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).

41 Sjehe Art. 4 Buchst. b des Vorschlags fir eine Regulation of the European Parliament and of the Council ad-
dressing situations of crisis and force majeure in the field of migration and asylum, COM(2020) 613 v. 23.9.2020.
42y/gl. Art. 41a Abs. 2 des geanderten Vorschlags fir eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).

43 Siehe Art. 353, 53 f. des geanderten Vorschlags fiir eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).

4 Siehe Art. 41a Abs. 4 des geanderten Vorschlags fur eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).

4 Naher die Mitteilung der Kommission, Fortschrittsbericht Giber die Umsetzung der Européaischen Migrationsa-
genda, COM(2019) 481 v. 16.10.2019, S. 7.

46 Siehe Art. 41 Abs. 11 UAbs. 1 S. 3 des geanderten Vorschlags fur eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).
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verhindern sollen (hierzu Abschnitt 11.3.). Dies gilt umso mehr, als auch wahrend des Grenz-
verfahrens eine Weiterwanderung maoglich sein kann.

c. Haftregeln: keine ,,geschlossenen Zentren*

Ein zentraler Diskussionspunkt, auch innerstaatlich, ist die Frage der Inhaftierung. Eine Be-
wertung der Kommissionsvorschlage ist nicht ganz einfach, weil diese — ahnlich wie das gel-
tende Recht*” — durchaus widerspriichliche Angaben enthalten, wie sich das Grenzverfahren
zur Bewegungsfreiheit verhalt. So bekraftigt die Kommission, dass Screening und Grenz-
verfahren keine formliche Einreiseerlaubnis beinhalten.*® Es erfolgt also das, was in der
deutschen Diskussion als ,Fiktion der Nichteinreise“ schon manche Missverstandnisse verur-
sachte, weil dies teilweise als formliche Rechtlosigkeit verstanden wird, obgleich es bei die-
sem Rechtsinstitut um eine verwaltungsrechtliche Fiktion geht, die die Geltung der Grund-
rechte und der sonstigen Verfahrensgarantien nicht beseitigt.*°

Nun klingt eine fingierte Nichteinreise nach einer haftdhnlichen Situation, ganz ahnlich wie im
deutschen Flughafenverfahren. Allerdings sagt die Kommission zugleich, dass eine Haft im
Einzelfall angeordnet werden muss und mithin offenbar nicht automatisch mit dem Grenz-
verfahren einhergeht.® Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus dem Umstand, dass das
Grenzverfahren einen Haftgrund darstellen soll, weil ein Haftgrund eine Freiheitsentziehung
nur rechtfertigt, wenn erganzend eine Einzelfallprifung durchgefuhrt wurde, die zugleich prift,
ob mildere Mittel angewandt werden kénnen.5! Diese Notwendigkeit einer Einzelfallprifung
entspricht dem EuGH-Urteil zu den ungarischen Transitzonen,%? das sich auf die aktuell gel-
tende Aufnahmerichtlinie gestiitzt hatte, die die Kommission insofern gerade nicht zu andern
vorschlagt — obgleich im Lichte der EGMR-Rechtsprechung es unter Umstanden menschen-
rechtskonform ware, im Einreisekontext strengere Haftregeln vorzusehen.>® Diesen Schritt
geht die Kommission jedoch nicht. Eine Haft muss weiterhin im Einzelfall von den Behérden
angeordnet und kann gerichtlich tUberprift werden,>* was naturgemafl administrative Res-
sourcen verbraucht und damit die Grenzverfahren verlangern durfte. Alles weitere wird von

47 Naher Daniel Thym, Gutachterliche Stellungnahme zur Reform des Europaischen Asylsystems fur das deut-
sche Bundesministerium des Innern, Januar 2017, S. 42-46.

48 Siehe Art. 41 Abs. 6 des geanderten Vorschlags fur eine Verfahrensverordnung (Fn. 16); und Art. 4 des Vor-
schlags fir eine Screening-Verordnung (Fn. 12).

49 Siehe mit Blick auf § 13 Abs. 2 AufenthG bereits Daniel Thym, Fiir ein ,Helsinki’ im deutschen Migrationsrechts-
diskurs, VerfBlog am 10.7.2018; und Daniel Thym ,Zurlickweisungen® von Asylbewerbern nach der Dublin IlI-
Verordnung, Neue Juristische Wochenschrift 2018, 2353 (2354-2356).

50 So insh. Art. 41 Abs. 9 Buchst. d, Art. 41a Abs. 5 f. des geanderten Vorschlags fur eine Verfahrensverordnung
(Fn. 16), was auch durch Art. 41 Abs. 9 Buchst. d bekréaftigt wird, der sodann jedoch sagt, dass das Grenzverfah-
ren automatisch enden soll, wenn im Einzelfall keine Haft angeordnet werden kann.

51 So schon bisher Art. 8 Abs. 2, Abs. 3 Buchst. c, Abs. 4 der Aufnahmerichtlinie 2013/33/EU; sowie fur die Zukunft
der Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von Normen fir
die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufassung), COM(2016) 465 v. 13.7.2016,
den die Kommission nicht zu &ndern vorschlagt.

52 So ausdruicklich EUGH (Fn. 36), Rn. 238 f., 257-259.

53 Hierzu naher Thym (47), S. 42-46.

54 Art. 8 ff. des nicht geanderten Vorschlags fir eine Aufnahmerichtlinie (Fn. 51).
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der Praxis der Mitgliedstaaten abhangen, die gleichwohl versuchen kdnnten, die Haft stan-
dardmafig anzuordnen. Die Kommission will dies fur die Ruckfihrung nach einem negativen
Asylbescheid im Grenzverfahren punktuell erleichtern.>®

Allerdings bedeutet dies nicht, dass alle Asylbewerber wéhrend des Screenings oder des an-
schlieenden Asylverfahrens jederzeit sich frei bewegen kdnnten. Vielmehr kdnnte die An-
nahme einer Nichteinreise im Einklang mit der EuGH- und EGMR-Judikatur bedeuten,
dass jedenfalls voribergehend die Raumlichkeiten des Grenzverfahrens generell nicht
verlassen werden dirfen, ohne dass im Einzelfall eine Haft angeordnet werden muss.
Dieses auf den ersten Blick verwirrende Ergebnis grindet rechtsdogmatisch auf der An-
nahme, dass nach der standigen Rechtsprechung nicht jede ,Beschrankung® (restriction) der
Bewegungsfreiheit zugleich eine ,Entziehung“ (deprivation) darstellen muss.%® Vielmehr ist
aufgrund der Umstande des Einzelfalls anhand verschiedener Kriterien zu prufen, wann die
Beschrankung in eine Entziehung umschlagt.>” Eine ,Haft“, die nach der Aufnahmerichtlinie
eine Einzelfallentscheidung verlangt, liegt jedoch nur bei einer Entziehung vor. Insofern
konnte das Grenzverfahren anfangs strengeren Standards unterliegen, die der Forderung des
Europaischen Rats nach ,kontrollierten® Zentren an den Aul3engrenzen nahekommen konn-
ten, die gerade nicht hermetisch ,geschlossen” sind.58

d. Einstweiliger Rechtsschutz

In der aktuellen Diskussion wird haufig darauf hingewiesen, dass eine Klage gegen einen
ablehnenden Asylbescheid jdfls. dann immer mit einem automatischen Suspensiveffekt ein-
hergehen muss, wenn dieser mit einer Rickkehrentscheidungen kombiniert wird (so wie dies
die Verfahrensverordnung vorgeben will). Die stimmt insofern nach der standigen EGMR-Ju-
dikatur mit ihrer Forderung nach einem ,,automatischen Suspensiveffekt” (automatic sus-
pensive effect) immer dann, wenn im Einzelfall eine ,tatsachliche Gefahr” (real risk) besteht,
dass Art. 3 EMRK verletzt werden kdnnte. Selbst wenn man dies bei einer Asyl-Ruckkehr-
Entscheidung immer annehmen wirde (was nicht zwingend ist), sollten speziell deutsche Ju-
risten den sprachlichen Verweis des EGMR auf einen ,automatischen Suspensiveffekt* nicht
mit einer aufschiebenden Wirkung nach deutschem Verwaltungsprozessrecht gleichsetzen,
weil der EGMR klargestellt hat, dass ein nationales Gericht eine Aussetzung anordnen

% Siehe Art. 41a Abs. 5, 7 des geanderten Vorschlags fir eine Verfahrensverordnung (Fn. 16).

%6 Siehe EUGH (Fn. 36), Rn. 211-249; and EGMR, llias & Ahmed (Fn. 35), Rn. 204-248.

57 Diese umfassen im Einklang mit der erwahnten Judikatur den Faktor Zeit ebenso wie andere Elemente wie die
mogliche Ausreise in Drittstaaten, die Unterbringungsstandards, etc.

%8 So der Europaische Rat, Schlussfolgerungen, EUCO 9/18 v. 28.6.2018, Nr. 5.
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kénnen muss®® (das entspricht in Deutschland einer einstweiligen Anordnung oder der Wie-
derherstellung einer aufschiebenden Wirkung®°).

Dieser Ansicht des EGMR hat sich der EUGH angeschlossen und damit klargestellt, dass das
Grundrecht auf einen wirksamen Rechtsbehelf nach Art. 47 GRCh keine weitergehenden An-
forderungen stellt. Ausdricklich bestétigte der EuGH, dass keine automatische aufschie-
bende Wirkung gefordert sei, soweit die Voraussetzungen der EGMR-Rechtsprechung nicht
vorliegen; es besteht kein generelles Bleiberecht wahrend des Gerichtsverfahrens auf-
grund von Art. 47 GRCh.%! Hiernach kénnte der EU-Gesetzgeber das Modell, das die Ver-
fahrens-Richtlinie aktuell fir erste Asylstaaten normiert, auf alle anderen Situationen eines
anderweitigen Schutzes iibertragen: Ein Gericht muss eine Uberstellung in dritte Lander im
einstweiligen Rechtsschutz stoppen konnen. Wenn UNHCR oder NGOs weitergehende For-
derungen erheben, sind gehen diese ber die Grundrechte hinaus.®?

Nicht anderes folgt auch aus dem Gnandi-Urteil. Dieses betraf eine andere Frage, ob
namlich nach geltendem Recht, das geandert werden kann, bereits eine Asyl- mit einer Ruck-
kehrentscheidungen verbunden werden kann (der EuGH bejahte dies). Die erganzende, nicht
tragende Aussage, wonach die Staaten bei einem drohenden Refoulement-Verstol3 (und nur
dann) ,einen Rechtsbehelf mit kraft Gesetzes aufschiebender Wirkung gegen den Vollzug der
MafRnahme* bereitstellen miissen, andert daran nichts.53 Erstens zitiert der EuGH die friiheren
Urteile, die die Ubereinstimmung mit der EMRK betont hatten, und deutet auch ansonsten in
keinster Weise an, dass das Unionsrecht strengere Standards etablierte als das Volkerrecht.
Zweitens verweisen die englische und franzésische Sprachfassung (die Arbeitssprache des
Gerichtshofs) auf eine ,automatic suspension® bzw. einen ,recours suspensif‘ und sind damit
sprachlich ndher am EGMR als das Deutsche, der, wie dargelegt, eine gerichtliche Interven-
tionsmoglichkeit fordert. Drittens bestatigt der Kontext des EuGH-Zitats, dass der Gerichtshof
dasselbe will; dieser Kontext betrifft das geltende Sekundérrecht, das bereits in einigen Kons-

5 Ausdriicklich EGMR, Urteil vom 5. Februar 2002, Nr. 51564/99, Conka gegen Belgien, Rn. 79: ,may prevent
the execution of measures®; bekréaftigt etwa in EGMR, Urteil vom 23. Februar 2012, Nr. 27765/09, Hirsi Jamaa
u.a. gegen ltalien, Rn.198; hinzu kommt, dass den Vertragsstaaten ein Spielraum zusteht; ndher Thym, Men-
schenrechtliche Feinjustierung des Dublin-Systems zur Asylzustandigkeitsabgrenzung, Zeitschrift fir Auslander-
recht 2011, 368 (374-376).

60 Ein Beispiel ist § 34a Abs. 1 AsylG.

61 |nstruktiv EuGH, Abdida, C-562/13, EU:C:2014:2453, Rn. 44-53; und EuGH, Tall, C-239/14, EU:C:2015:824,
Rn. 56-58.

52 ygl. die frihere Forderung hinsichtlich sicherer Drittstaaten von UNHCR, Summary of Provisional Observations
on the Proposal for a Council Directive on Minimum Standards on Procedures in Member States for Granting and
Withdrawing Refugee Status, March 2005, S. 3; oder ECRE, Comments on the Commission Proposal for an
Asylum Procedures Regulation, November 2016, Rn. 67-69; kraft Flichtlingsvolkerrechts gilt kein héherer Stan-
dard, was angesichts der geringen Dichte der globalen Mindeststandards (Abschnitt 11.7) nicht Gberrascht; vgl.
ExCom Conclusion No. 30 (XXXIV): The Problem of Manifestly Unfounded or Abusive Applications for Refugee
Status or Asylum (1983), Nr. 3(iii).

83 EuGH, Gnandi, C-181/16, EU:C:2018:465, Rn. 54.
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tellationen eine gerichtliche Intervention ermdglicht, anstelle auf automatischen Suspensivef-
fekt im Sinne des deutschen Verwaltungsprozessrechts zu setzen. Dem Gnandi-Urteil sind
keinerlei Hinweise zu enthnehmen, dass dies grundrechtswidrig sei.

3. Verhinderung der Sekundarmigration

In der politischen Diskussion gibt es zwei Defiziterzahlungen, die erklaren, warum es so
schwierig ist, einen Ausgleich zwischen ,,nérdlichen” und ,,stidlichen“ Landern zu fin-
den. Wéahrend die Aul3engrenzstaaten sich darliiber beschweren, dass das Dublin-System sie
strukturell Gbervorteilt, ist weiter nordlich die Klage tber die vermeintliche Unféahigkeit der
Sudstaaten verbreitet, funktionsfahige Asylsysteme aufzubauen und die irregulare Weiter-
wanderung zu unterbinden. Die kritische Migrationsforschung ergénzt die Perspektive der
Migranten und Fliichtlinge, die aufgrund schlechter Lebensstandards und personlicher Prafe-
renzen nicht in Griechenland oder Italien bleiben mdchten.

Wahrend das erste Narrativ durch die prominenten Bilder von den Camps auf griechischen
Inseln oder der Seenotrettung vor Italien fest im kollektiven Ged&achtnis verankert ist, findet —
anders als zu Zeiten der ,Westbalkanroute® — die Sekundarmigration heutzutage jenseits
der medialen Aufmerksamkeit statt. Statistiken zeichnen dennoch ein klares Bild. In den
vergangenen Jahren wurden in der Bundesrepublik beinahe durchgehend mehr Asylantrage
gestellt als in Italien, obwohl die italienische Asylantragstatistik auch diejenigen umfasst, die
spater weiterwanderten (wahrend die deutschen Zahlen die gesetzlich fingierten Asylantrage
neugeborener Kinder beinhalten).

Angesichts der Bedeutung der Sekundarmigration fir die innenpolitische Debatte in der
Bundesrepublik konzentrieren sich die nachfolgenden Ausfliihrungen bewusst auf diejenigen
Regelungsaspekte, die mit dieser zusammenhéngen. Fragen der solidarischen Lastenteilung
werden aus Platzgriinden weitgehend ausgeklammert.®* Fir eine Bewertung der Vorschlage
aus dem Blickwinkel der Sekundarmigration ist es sinnvoll, wenn man sich die Faktoren be-
wusst macht, die die irregulare Weiterwanderung beeinflussen.

a. Push- und Pull-Faktoren der Sekundarmigration

Die Sozialwissenschaft lehrt uns, dass es keine einfachen Erklarungen gibt, warum Men-
schen ihre Herkunftslander verlassen, welche Faktoren die Zielstaatswahl beeinflussen
und inwiefern sich diese Préaferenzen im Laufe der Zeit verandern, wenn jemand nach
Monaten und Jahren plotzlich in ein zweites Land weiterzieht, sodass die urspringliche Des-
tination zum ,Transitstaat“ wird.®> Zahlreiche Push- und Pull-Faktoren tiberlagern sich, deren

54 Instruktiv Francesco Maiani, A ‘Fresh Start’ or One More Clunker? Dublin and Solidarity in the New Pact, EU
Immigration and Asylum Law Blog of 20.10.2020.

5 Instruktiv Valeria Ottonelli/Tiziana Torresi, When is Migration Voluntary?, International Migration Review 47
(2013), 783-813; Antonia Scholz, Warum Deutschland? Einflussfaktoren bei der Zielstaatssuche von Asylbewer-
bern. Ergebnisse einer Expertenbefragung, BAMF Forschungsbericht 19/2013; und (Dutch) Advisory Committee
on Migration Affairs (ACVZ): Secondary Movements of Asylum Seekers in the EU, November 2019.
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relatives Gewicht immer von den Umstanden des Einzelfalls abhdngen wird. Erschwert wird
eine Gesamtbetrachtung durch den vergleichsweise geringen Wissensgrad der meisten Asyl-
antragstellenden, den die ethnographische Forschung wiederholt betonte. Ganz konkret folgt
hieraus, dass offentlichkeitswirksame Symbole und migrantische Erzahlungen die Wande-
rungsentscheidungen beeinflussen kénnen.%6

Trotz dieser Unsicherheit sind allgemeine Aussagen méglich, welche Faktoren typischerweise
wichtiger sind als andere. So besitzen Asylantragstellende ublicherweise keine Detailkennt-
nis des nationalen oder europaischen Asylrechts.®” Wanderungsentscheidungen werden
daher nur am Rande durch diejenigen technischen Einzelheiten des Asylrechts oder der Dub-
lin-Regelungen bestimmt, die die politische Debatte vielfach umtreiben. Zwar sind Sozialleis-
tungen ein Faktor unter mehreren, andere Aspekte dirften gemeinhin jedoch ein gréReres
Gewicht besitzen.58 Dies gilt neben der physischen Sicherheit, die zum Glick alle Mitglied-
staaten grundsatzlich bereitstellen, vor allem fur die wirtschaftliche Perspektive, etwa durch
eine erfolgreiche Jobsuche, sowie die Lebensbedingungen vor Ort.%° Darliber hinaus sind
ethnische und familidre Netzwerke auch in der Asylmigration ein zentraler Faktor, warum
eine Person sich fir ein bestimmtes Zielland entscheidet.”®

Auch die Asylverfahrensdauer kann Entscheidungen beeinflussen,” nicht zuletzt mit
Blick auf die Beachtung einer eventuellen Ausreisepflicht nach einer Sekundarmigration. Je
langer ein Verfahren dauert, desto mehr persénliche Kontakte werden geknipft.”? Die notori-
sche Ineffizienz des Rucknahmeverfahrens aufgrund der Dublin 1lI-Verordnung kann insofern
ein Element sein, das die Rechtsbeachtung erschwert, auch wenn die anderen vorstehend
genannten Faktoren ein groReres Gewicht besitzen durften.

56 Siehe Joris Schapendonk, Turbulent Trajectories. African Migrants on Their Way to the European Union, Soci-
eties 2 (2012), 27-41; sowie die Nachweise bei Daniel Thym, Stellungnahme fur die 6ffentliche Anhérung des
Innenausschusses des Deutschen Bundestags Uber den Entwurf eines Gesetzes uber Duldung bei Ausbildung
und Beschéaftigung, Ausschuss-Drs. 19(4)287 E v. 3.6.2019, S. 5 f.

67 Siehe Heaven Crawley/Jessica Hagen-Zanker, Deciding Where to Go. Policies, People and Perceptions Shap-
ing Destination Preferences, International Migration 57 (2019), 20-35; und Scholz (Fn. 65), S. 140-149.

% Hierzu aus der reichhaltigen Debatte exemplarisch Ole Agersnap/Amalie Sofie Jensen/Henrik Kleven, The
Welfare Magnet Hypothesis. Evidence from an Immigrant Welfare Scheme in Denmark, NBER Working Paper
No. 26454, November 2019; sowie Herbert Briicker u.a., IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten, |AB-
Forschungsbericht 14/2016, S. 27 f. (fur Asylantragstellende anders als fur Fachkrafte).

8 Siehe Eric Neumayer, Asylum Destination Choice: What Makes some European Countries more Attractive than
Others?, European Union Politics 5 (2004), 155-180; und Katie Kuschminder, Deciding which Road to Take,
Migration Policy Institute Issue Brief No. 10, 2019.

7 Prominent Paul Collier, Exodus. How Migration is Changing Our World (OUP, 2013); weitere Nachweise bei
Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR), Steuern, was zu steuern ist, Jah-
resgutachten 2018, S. 24 f.; und Scholz (Fn. 65), S. 110-112.

! Siehe Simone Bertoli/Herbert Briicker/JesUs Fernandez-Huertas Moragac, The European Crisis and Migration
to Germany, Regional Science and Urban Economics 60 (2016), 61-72.

2 Ethnografisch Antje Ellermann, States against Migrants. Deportation in Germany and the US (CUP, 2009).
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b. Folgen fur die Reformdiskussion

Zu einer ehrlichen Analyse gehdrt, dass eine politische Verstandigung auf neue Asylzustan-
digkeitsregeln nicht zwangslaufig bedeutete, dass diese in der Praxis zufriedenstellend funk-
tionierten. Dies gilt fur reaktive Uberstellungsverfahren, die aktuell weitgehend dysfunktional
sind, ebenso wie flr quotenbasierte oder sonstige Verteilungsmechanismen nach dem Modell
der Relokationsbeschliisse aus den Jahren 2015,72 die tiberaus schleppend umgesetzt wur-
den und bisweilen dennoch in einer irregularen Sekundarmigration mindeten. Eine halbwegs
praxistaugliche Regelung sollte im Idealfall mehrere Lektionen gleichermal3en beherzi-
gen: Erstens besteht fir die AuRengrenzstaaten angesichts der strukturell unfairen Zustan-
digkeitsregeln kein Anreiz, auf eine bessere Rechtsdurchsetzung zu drangen. Zweitens kon-
trastiert die faktische Reisefreiheit im Schengen-Raum mit dem Insistieren der Dublin IlI-Ver-
ordnung auf zwangsbasierte zwischenstaatliche Uberstellungsverfahren, die im Fall des
Scheiterns zu einem Zustandigkeitsiibergang fuhren und damit die Sekundarmigration letzt-
endlich legalisieren. Drittens bestehen offenbar administrative Grenzen, wenn (zehn-)tau-
sende Asylantragstellende teils gegen deren Willen in andere Lander verteilt werden. Aus
Sicht der Betroffenen schlief3lich wirde die Rechtsbeachtung geférdert, wenn deren Préfe-
renzen jedenfalls partiell abgebildet wiirden.”*

Ein intelligentes Regelungsdesign versuchte, all diese Aspekte mdglichst zu verbinden, denn
nach den Erkenntnissen der 6konomischen Theorie der rationalen Entscheidung kann man
individuelle Entscheidungen durch positive Anreize oder negative Sanktionen beeinflussen.
Umgangssprachlich: ,Zuckerbrot und Peitsche®. Allerdings pragt die Debatte vielfach ein bi-
nares Entweder-oder. Wahrend NGOs und Parteien des ,linken“ Spektrums dafir pladieren,
migrantische Praferenzen abzubilden, konzentrieren sich ,burgerliche Parteien auf Sanktio-
nen. Regelungstechnisch ist dies eine falsche Dichotomie: positive und negative Anreize
sind kombinierbar. Ein solches Vorgehen fordert nicht nur die Rechtsbeachtung (was im
Interesse aller ist), sondern unterstitzt auch die politische Kompromissfindung innerhalb na-
tionaler Regierungen sowie auf europaischer Ebene.

C. ,,Zuckerbrot®. Berticksichtigung perstnlicher Verbindungen

Bertcksichtigen méchte die Kommission die Praferenzen von Asylantragstellenden in dop-
pelter Hinsicht. Zum einen durch neue Zustéandigkeitskriterien aufgrund eines erweiterten Fa-
milienbegriffs sowie nach friiheren Aufenthalten unter Einschluss eines Studiums (hierzu Ab-
schnitt 11.4). Zum anderen sollen die Mitgliedstaaten beim solidaritatsbasierten Vertei-
lungsmechanismus ,hinreichende Verbindungen® (meaningful links) berticksichtigen

73 Zur Praxis die Mitteilung der Kommission, Fortschrittsbericht Giber die Umsetzung der Europaischen Migration-
sagenda, COM(2018) 250 v. 14.3.2018, S. 17 f.

4 Siehe auch die Gesamtschau von Francesco Maiani, Responsibility Allocation and Solidarity, in: Philippe De
Bruycker/Marie De Somer/Jean-Louis De Brouwer (Hrsg.): From Tampere 20 to Tampere 2.0. Towards a new
European consensus on migration (EPC, 2019), S. 103-118.
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,mussen” (shall), wenn sie entscheiden, welche Personen tibernommen werden.”> Die Kom-
mission definiert hierbei nicht naher, was unter ,hinreichenden Verbindungen® zu verstehen
sei. In Anlehnung an einen friiheren Vorschlag des Européischen Parlaments wird man da-
runter vor allem fassen: ,humanitare Grunde, die sich insbesondere auf familiare, kulturelle
oder soziale Bindungen, Sprachkenntnisse oder andere bedeutende Bindungen stiitzen, die
seine Integration in den anderen Mitgliedstaat erleichtern wirden.*7®

Die praktische Bedeutung dieses Vorschlags hinge auch davon ab, ob der Familienbegriff bei
den allgemeinen Zustandigkeitsregeln ausgeweitet wirde (hierzu Abschnitt 11.4), denn die
Umverteilung erfasst nur diejenigen, die nicht aufgrund spezieller Regelungen ohnehin einem
Mitgliedstaat zugewiesen sind.”” Die solidaritatsbasierte Aufnahmequote umfasst also
nicht diejenigen, die aufgrund eines erweiterten Familienbegriffs nach Deutschland
kommen. Soweit der Familienbegriff ausgeweitet wiirde, waren erganzende ,hinreichende
Verbindungen® etwa bei Sprachkenntnissen oder, kontroverser, einem religiosen Bekenntnis
gegeben, wodurch exemplarisch Ungarn sogar die Moglichkeit erhalten wirde, vorrangig
Christen freiwillig zu Ubernehmen. Aus einer Steuerungsperspektive kdnnen Verbin-
dungskriterien ein sinnvolles Instrument sein, wenn man entscheidet, wem man Reloka-
tionsplatze zuweist. Sie fordern eine erfolgreiche Integration und kénnen mittelbar einer Se-
kundarmigration vorbeugen, wenn man vorrangig Personen aufnimmt, bei denen ohnehin ein
grof3er Anreiz zur Weiterwanderung bestiinde. Die Steuerungswirkung wirde noch verbes-
sert, wenn man erganzend scharfe Sanktionen einflhrt.

d. Schnellere Uberstellungsverfahren

Gegenwartig setzt die Dublin 1lI-Verordnung auf komplizierte und hochgradig ineffiziente
Uberstellungsverfahren, die in der Praxis haufig scheitern. Dies fuihrt dazu, dass in der deut-
schen Behdrden- und Gerichtspraxis derzeit bis zu einem Jahr vergeht, binnen dessen ers-
tens das BAMF eine Unzulassigkeitsentscheidung erlasst und zweitens die Verwaltungsge-
richte Gber den einstweiligen Rechtsschutz entscheiden; allein letzteres dauert in Fallen des
§ 80 Abs. 5 VWGO derzeit rund zwei Monate.”® Solch lange Verfahren sind ein Problem fiir
sich, zumal in der Praxis nach weiteren sechs Monaten haufig Deutschland doch ein regulares
Asylverfahren durchfihren muss.” Infolge langwieriger Dublin-Verfahren von mehreren

s Siehe Art. 57 Abs. 3 UAbs. 1, Art. 49 Abs. 2 des Vorschlags fur eine Asylum and Migration Management
Regulation, COM(2020) 610 v. 23.9.2020.

8 Art. 24bi.V.m. Art. 19 Abs. 2 des Berichts des LIBE-Ausschusses des Europaischen Parlaments fiir eine Dublin
IV-Verordnung, EP-Dok. PE 599.751v03-00 v. 6.11.2017.

77 Zum Vorrang spezieller Regelungen Art. 57 Abs. 3 UAbs. 3 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanage-
ment-Verordnung (Fn. 75).

8 Siehe die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion Die Linke: Erganzende Informatio-
nen zur Asylstatistik fir das Jahr 2019, BT-Drs. 19/18498 v. 2.4.2020, S. 48.

® Zum Zustandigkeitsiibergang nachfolgend Abschnitt 11.5.
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Monaten geht wertvolle Zeit verloren, die die Wahrscheinlichkeit reduziert, dass die Aus-
reisepflicht freiwillig beachtet oder zwangsweise vollzogen wird — und auch die Integration in
die deutsche Gesellschaft wird erschwert.

Vor diesem Hintergrund ist evident, warum die Kommission die Verfahren merklich straffen
mochte. Das aktuelle Aufnahmeverfahren wird in eine bloBe ,,Notifikation*“ mit kurzen
Fristen umgewandelt.®° Auch der Rechtsschutz soll deutlich gestrafft werden: Im einstweili-
gen Rechtsschutz soll binnen eines Monats entschieden werden und ganz allgemein soll es
ein Rechtsmittel nur noch dann geben, wenn jemand eine familiare Bindung oder unmensch-
liche Behandlung geltend macht.®! Dies ist strenger als der VVorschlag von 2016, kehrte letzt-
lich jedoch zum Status quo ante der Dublin [I-Verordnung von 2003 zurlick, die einen einst-
weiligen Rechtsschutz mit Suspensiveffekt nur unter restriktiven Bedingungen erlaubt hatte.83
Der EuGH diirfte den eingeschrankten Rechtsschutz gegen Dublin-Uberstellungen ak-
zeptieren, weil jungere Urteile, die den Rechtsschutz ausgeweitet hatten, auf den Inhalt der
Dublin IlI-Verordnung griindeten.8 Wenn letzterer sich andert, werden die Richter dies grund-
satzlich akzeptieren,® wie zuvor im Fall der Dublin 1lI-Verordnung.8¢ Art. 13 EMRK verlangt
kein anderes Ergebnis, weil die Norm nur fur diejenigen gilt, die eine anderweitige Grund-
rechtsverletzung geltend machen kénnen,®” was die Kommission durch die verbleibenden
Klageoptionen im Hinblick auf Art. 4 und 8 GRCh berlicksichtigt.88 Schlie3lich dirfte auch das
Grundrecht auf effektiven Rechtsschutz nach Art. 47 GRCh gewahrt sein, weil die Bestim-
mung — ganz ahnlich wie Art. 19 Abs. 4 GG — subjektive Rechte nicht schaffen kann, wenn
der Gesetzgeber diese nicht bereitstellt.°

Eingeschrankt werden die schnellen Uberstellungsverfahren durch eine neuartige Suspen-
dierung aller Rickuberstellungen durch Staaten, die sich in einer ,Force majeure“-Si-
tuation befinden.®® Was in der Gesetzgebung als Ausnahme gedacht ist, kénnte sich in der

8 Art. 31 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

81 Art. 33 Abs. 1, Abs. 3 UAbs. 1 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

82 Art. 28 Abs. 4 f. des Vorschlags fir eine Verordnung des Europdaischen Parlaments und des Rates zur Festle-
gung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Prifung eines von einem Dritt-
staatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zu-
standig ist (Neufassung), COM(2016) 270 v. 4.5.2016.

8 vgl. Art. 19 Abs. 2 S. 4 der Dublin-1I-VO (EG) Nr. 343/2003.

84 Siehe insb. EuGH, Ghezelbash, C-63/15, EU:C:2016:409, Rn. 34-51.

8 In diesem Sinn der Prasident des EUGH Koen Lenaerts, Europarecht und Zuwanderung, in: Julia lliopoulos-
Strangas u.a. (Hrsg.): Migration — Migration — Migrations (Nomos/Stampfli, 2017), S. 233 (236 f.); siehe auch
Daniel Thym, Die Fluchtlingskrise vor Gericht. Zum Umgang des EuGH mit der Dublin IlI-Verordnung, Deutsches
Verwaltungsblatt 2018, 276 (282-284).

8 Siehe insb. EuGH, Abdullahi, C-394/12, EU:C:2013:813, Rn. 47-62.

87 Stellvertretend EGMR, Urt. v. 21.1.2011 [GK], Nr. 30696/09, M.S.S. gegen Belgien und Griechenland, Rn. 288.
8 Siehe wiederum Art. 33 UAbs. 2 Buchst. a, b der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

8 S0 Generalanwalt Bobek, Schlussantrage v. 7.9.2017, Hassani, C-403/16, EU:C:2017:659, Rn. 64-84, wobei
unklar ist, ob sich diese Sichtweise durchsetzen wird; soweit das nicht der Fall ist, ware der Ausschluss des
Rechtsschutzes als Eingriff nach Art. 52 Abs. 1 GRCh zu rechtfertigen.

% Siehe Art. 8 Abs. 3 des Vorschlags fiir eine Krisen- und Force majeure-Verordnung (Fn. 41).
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politischen Praxis verselbststandigen. So wird der Begriff der ,Force majeure® im Verord-
nungsvorschlag in den unverbindlichen Erwagungsgriinden nur allgemein definiert.%* Aul3er-
dem koénnen die Mitgliedstaaten die Ausnahmeklausel einseitig aktivieren, ohne dass ein Ge-
nehmigungsvorbehalt der Kommission oder des Rates vorgesehen ware.% Dies wirde es
Landern wie Griechenland oder Italien ermdglichen, im Wege der einseitigen Erklarung alle
Ruckfuhrungen auszusetzen. Nach einem Jahr soll auch in diesen Féllen ein Zustandigkeits-
Ubergang, etwa auf Deutschland, stattfinden.®3

e. ,,Peitsche®: Sanktionen bei einer Rechtsverletzung

Im Einklang mit der Einsicht, dass der Gesetzgeber positive und negative Anreize verbinden
kann, mochte das Migrationspaket einige Sanktionen beibehalten, die der Kommissionsvor-
schlag fur eine Dublin IV-Verordnung enthalten hatte. So soll die irreguléare Weiterwanderung
auch kinftig ein beschleunigtes Asylverfahren im zustandigen Mitgliedstaat bewirken.®* Er-
ganzend soll verspatetes Vorbringen eine materielle Praklusionswirkung entfalten.®® Fir sich
genommen zahnlos ist hingegen die formale Verpflichtung, nicht weiterzuwandern und Uber-
stellungsentscheidungen zu beachten.®¢ Diese Pflichten dirften Asylantragstellende kaum
von der Rechtsmissachtung abhalten, sind jedoch ein politisches Symbol, wenn die Se-
kundarmigration offiziell fur illegal erklart wird.%” Erganzend sollen die Sozialleistungen
bei einer Sekundarmigration jedenfalls voribergehend gekirrzt werden, worauf nachfolgend
gesondert einzugehen sein wird (Abschnitt 11.6.).

4. Erweiterter Familienbegriff

Ein speziell fur Deutschland wichtiger Bestandteil des Reformpakets ist die erweiterte Defini-
tion von ,Familienangehdrigen®. Kinftig sollen auch volljahrige Geschwister und Familien, die
aul3erhalb des Herkunftslandes gegriindet wurden, ein Grund sein, warum Familienangeho-
rige nicht in den AuRengrenzstaaten bleiben miissen.®® Konkret heil3t dies, dass eine syri-
sche Familie von Griechenland ganz legal nach Deutschland reisen durfte, wenn dort

1 Erwagungsgrund 7 des Vorschlags fiir eine Krisen- und Force majeure-Verordnung (Fn. 41): ,Member States
may be faced with abnormal and unforeseeable circumstances outside their control, the consequences of which
could not have been avoided in spite of the exercise of all due care.”

92 vgl. Art. 8 Abs. 3 der Krisen- und Force majeure-Verordnung (Fn. 41).

% Art. 8 Abs. 3 S. 3 der Krisen- und Force majeure-Verordnung (Fn. 41) verlangert insofern die regulare 6-Monats-
Frist fur ein Zustandigkeitsiibergang (hierzu Abschnitt 11.5.a.).

9 Art. 40 Abs. 1 Buchst. g des insoweit unveranderten Vorschlags fiir eine Asylverfahrensverordnung (Fn. 16)
i.V.m. Art. 9 Abs. 1 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

% Siehe Art. 10 Abs. 2 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

% So Art. 9 Abs. 4 Buchst. a, Abs. 5 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

97 Es handelt sich hierbei um eine deklaratorische Klarstellung, weil die faktische Reisefreiheit infolge der abge-
schafften Binnengrenzkontrollen nicht bedeutet, dass Drittstaatsangehérige eine rechtliche Reisefreiheit gends-
sen; Binnengrenzen durfen nur Gberschritten werden, wenn die Voraussetzungen der Art. 19-24 des Schengener
Durchfiihrungsiibereinkommen (ABI. 2000 L 239/13) erfiillt sind, die in der durch Verordnung (EU) Nr. 265/2010
modifizierten Fassung fortgelten; eine Gestattung wéahrend des laufenden Asylverfahrens stellt gemaf3 Art. 2 Nr.
15 der Verordnung (EU) Nr. 562/2006 keinen ,Aufenthaltstitel“ dar, der nach den genannten Normen ein Reise-
recht mit sich brachte; EuGH, Mirza, C-695/15 PPU, EU:C:2016:188, Rn. 52 betonte zudem das Ziel des Dublin-
Systems, die irregulare Sekundarmigration zu unterbinden.

% Art. 16-18 i.V.m. Art. 2 Buchst. g der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).
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ein Bruder des Vaters als anerkannter Flichtling wohnt. Dasselbe qilt fir eine nigeriani-
sche Frau, deren Bruder in Deutschland einen Asylantrag stellte, Gber den noch nicht ent-
schieden wurde. Auf die Erfolgsaussicht kommt es nicht an. Erst wenn das BAMF einen An-
trag ablehnt, misste Deutschland die Familienmitglieder nicht mehr Gbernehmen.®® Diese
vorrangige Zustandigkeit von Landern, wo bereits Familienangehdrige wohnen, gilt auch fur
Personen, die kunftig dem Grenzverfahren unterfallen, weil dieses die Mitgliedstaaten nicht
daran hindert, optional die Dublin-Regeln anzuwenden.1%

Diese Beispiele zeigen, dass der erweiterte Familienbegriff speziell fur Lander praktisch rele-
vant ware, wo bereits viele anerkannte Flichtlinge leben. Der EU-Gesetzgeber fordert gleich-
sam dasjenige, was in der Migrationsforschung als ,,Kettenmigration“ entlang ethnischer
oder familiarer Netzwerke bezeichnet wird (hierzu bereits Abschnitt I1.3.a.). Diese Anderung
hatte die Kommission schon im Jahr 2016 vorgeschlagen,° was von Mitgliedstaaten jedoch
abgelehnt wurde.192 Dagegen dirften die erweiterten Zustandigkeitsregeln aufgrund friiherer
Aufenthalte sowie eines Studiums weniger kontrovers sein.103

Die Bedeutung des erweiterten Familienbegriffs darf man nicht unterschatzen. Zum einen
durfte eine Beibehaltung des Status quo in vielen Fallen schlicht nicht funktionieren,
weil Familienmitglieder auch dann haufig weiterwandern werden, wenn dies verboten ist. Man
kann den Vorschlag mithin als Versuch deuten, den Rechtsbruch zu verhindern, indem man
ihn legalisiert. Im Fall von Familien durfte dies politisch leichter zu vermitteln sein als in ande-
ren Fallen der Sekundarmigration. Zum anderen konnte man der legitimen Kritik durch eine
politische Kompromissfindung anderweitig begegnen. So kénnte man die Ubernahme von
Geschwistern auf die kiinftigen staatlichen Solidaritatsquoten anrechnen'®* oder im
Gegenzug andere Kompromisse erreichen, etwa durch eine halbwegs stabile Zustandig-
keitsbestimmung entgegen dem Kommissionsvorschlag.

5. Staus Quo Reloaded: Zuladssigkeit zweiter Asylverfahren

Eine der Uberraschendsten Neuigkeiten des Asyl- und Migrationspakts ist der Verzicht auf
eine ,stabile* oder gar ,ewige” Asylzustandigkeit. Stattdessen belésst es die Kommission
dabei, dass innerhalb der EU weiterhin mehrere Asylantrage gestellt werden kdnnen.
Abgeschafft wird nur die aktuelle Dreimonatsfrist, binnen derer ein Aufnahmegesuch gestellt
werden muss,1% was in der deutschen Praxis heute nur noch eine geringe Rolle spielt, well

% Art. 17 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75) greift dann nicht mehr;
dies gilt auch im Fall der Klage gegen eine Ablehnung.

100 vgl. Art. 41 Abs. 7 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

101 Sjehe Art. 2 Buchst. g des Vorschlags fir eine Dublin IV-Verordnung (Fn. 82).

102 Siehe Art. 2 Buchst. g i.d.F. des Verhandlungsstands fiir eine Dublin IV-Verordnung im Kompromissvorschlag
der damaligen Ratsprasidentschaft gemaR Rats-Dok. 8895/18 v. 17.5.2018.

103 Siehe Art. 19 Abs. 4, Art. 20 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

104 GemaR den Ausflihrungen in Abschnitt 11.3.c. wiirden die erweiterten Familienmitglieder zuséatzlich zu denje-
nigen ubernommen, die aufgrund der solidaritétsbasierten Quote umverteilt wirden; zu letzterer Art. 45, 54 der
Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

105 vgl. Art. 21 Abs. 1 UAbs. 3 der Dublin-lll-Verordnung (EU) Nr. 604/2013.
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die Asylverfahren schneller sind als 2015/16. Diese gesetzgeberische Kehrtwende ist vor al-
lem dann beachtlich, wenn man bedenkt, dass sogar das Europaische Parlament kiunftig nur
einfache Asylantrage zulassen wollte und auch die Mitgliedstaaten im Rat sich auf eine mehr-
jahrige stabile Zustandigkeit eingestellt hatten.106

a. Beibehaltung des Zustandigkeitstiibergangs

Dementgegen mdchte es die Kommission im Wesentlichen mit dem Status quo fortsetzen,
dass die Zustandigkeit ibergeht, wenn die Uberstellung binnen sechs Monaten scheitert.107
Ganz konkret heil3t dies, dass die Bundesrepublik ganz offiziell fur eine Person zustandig
wird, die irreguléar einreist, wahrend in Italien noch ein Asylverfahren lauft, soweit eine
Uberstellung nicht binnen sechs Monaten vollzogen wird (was in der Praxis die Regel
ist). Eine Ausnahme soll — offenbar dauerhaft — nur dann gelten, wenn eine Person ,unter-
taucht“ bzw. ,flichtig ist“ (absconds). Dies ist im Einklang mit der EuGH-Judikatur freilich nur
dann der Fall, wenn jemand sich den Behdrden bewusst entzieht.1%8 Der bloRe Umstand, dass
jemand bei einer Abschiebung einmalig nicht zu Hause angetroffen wurde oder im offenen
Kirchenasyl lebt, wiirde den Zustandigkeitsibergang nicht verhindern, obwohl nach dem Wil-
len der Kommission die Sekundérmigration illegal sein soll.

Fir ein Szenario will die Kommission doch eine stabile Zustandigkeit: fur international
Schutzberechtigte. Letztere sind von der Dublin Ill-Verordnung bisher nicht umfasst, was in
der Praxis dazu fuhrt, dass die Rickuberstellung noch schlechter funktioniert als bei Perso-
nen, die sich andernorts noch im Asylverfahren befinden. Stattdessen gibt es in Deutschland
ein zweites Asylverfahren, das nach der jingeren EuGH-Rechtsprechung jdfls. nicht syste-
matisch unter Verweis auf die anderweitige Anerkennung als unzuldssig abgelehnt werden
darf.1%° Dies mochte die Kommission &ndern. Die Zustandigkeitsregeln sollen kiinftig auch fiir
international Schutzberechtigte sowie Personen, die umgesiedelt worden waren, gelten.110
Nach einer erstmaligen Anerkennung gibt es keine zweite materielle Priifung mehrt! — und
auch einen Zustandigkeitsiibergang soll es nicht geben.11? Fiir Deutschland ware dies rele-
vant, weil es in den letzten Jahren im betrachtlichen Umfang eine Sekundarmigration aner-
kannter Fluchtlinge gab, insb. aus Griechenland.

Das sich hieraus ergebende Gesamtbild ist ambivalent und nicht frei von Widersprichen.
So wirden etwa Syrer, die einen griechischen Flichtlingsstatus besitzen, in Deutschland kein
zweites Asylverfahren erhalten. Die griechische Zustandigkeit wéare auf Dauer gestellt. Etwas

106 Siehe Art. 9a des Verhandlungsstands flr eine Dublin IV-Verordnung (Fn. 102); der vom EP-Plenum ange-
nommene Bericht des LIBE-Ausschusses (Fn. 76) wollte den Zustandigkeitsiibergang nicht erneut einfihren.

107 S0 Art. 27 Abs. 1i.V.m. Art. 35 Abs. 1 f. der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

108 EuGH, Jawo, C-163/17, EU:C:2019:218, Rn. 52-65; siehe auch Daniel Brauer, ,Untergetaucht‘ und ,fliichtig“.
Zur Fixierung des Nichtgreifbaren, Zeitschrift fir Auslanderrecht 2019, 256-263.

109 Sjehe EuGH, Hamed & Omar, C-540/17 & C-541/17, EU:C:2019:964.

110 Art. 26 Abs. 1 Buchst. ¢, d der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

111 Art. 36 Abs. 2 des beibehaltenen Vorschlags fir eine Verfahrensverordnung (Fn. 17).

12 Art, 27 Abs. 1 UAbs. 2 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).
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anderes wiurde allerdings fur einen Afghanen gelten, der illegal aus Griechenland weiterreist,
wéhrend das griechische Asylverfahren noch lauft — und auch Nigerianerinnen mit einem ita-
lienischen ,humanitaren Status®, der ungefahr den deutschen Abschiebungshindernissen ent-
spricht, wiirden weiterhin ein zweites Asylverfahren in Deutschland erhalten, wenn die Uber-
stellung scheitert.112 Dasselbe scheint sogar fur diejenigen zu gelten, deren Asylantrag abge-
lehnt wurde. Selbst wenn der zweite Antrag nach dem Zustandigkeitstibergang in Deutsch-
land scheitert, griffen die regularen Regeln fir abgelehnte Asylbewerber mit Duldungsertei-
lung, Sozialleistungszugang, et cetera.

Menschenrechtliche Bedenken gegen eine dauerhafte Zustandigkeit bestehen nicht,
weil weiterhin eine Ausnahme bestehen soll, wenn im zustandigen Mitgliedstaat menschen-
unwirdige Lebensbedingungen herrschen, wie dies vor einigen Jahren in Griechenland der
Fall war.14 Mittelbar bekraftigte der EuGH, dass die Genfer Flichtlingskonvention und das
Asylgrundrecht nach Artikel 18 der Grundrechtecharta kein anderes Ergebnis vorgeben, weil
diese Normen ein Refoulement in gefahrliche Drittstaaten verbieten, nicht jedoch ein indivi-
duelles Recht gewahren, im Zielland der Wahl zu bleiben.> Damit ist damit zugleich gesagt,
dass keine ,,Refugee in Orbit“-Situation droht, weil die neuen Regeln ein Asylverfahren
mindestens in demjenigen EU-Mitgliedstaat sichern, der zustandig ist — und damit nicht, wie
in den 1980er Jahren teils praktiziert, die Staaten sich wechselseitig fir unzustandig erklaren,
ohne dass ein Antrag irgendwo gepriift wiirde.116

b., Free Choice“ als Alternative?

In der politischen Diskussion wird gelegentlich die Auffassung geauf3ert, man solle die Zu-
standigkeitsregeln so andern, dass Fluchtlingen sich das Aufnahmeland frei auswéahlen. Man
darf diese Forderung nach der freien Wahl des Zielstaats nicht mit der Bertcksichtigung von
»hinreichenden Verbindungen® verwechseln, die nach dem Kommissionsvorschlag kinftig
mitentscheiden sollen, welche Personen bei einer solidarischen Verteilung in welchen Mit-
gliedstaat gelangen (hierzu Abschnitt 11.3.c.). Politisch dirfte ein ,Free Choice“ keine Chance
haben. Allerdings sollte diese Grundsatzkritik nicht verdecken, dass es andere Méglichkeiten
einer kontrollierten Weiterwanderung gibt, die an Bedingungen wie einen Arbeitsplatz mit
Lebensunterhaltssicherung gebunden werden kénnen. Solche Bausteine sind vor allem dann
interessant, wenn im Gegenzug die illegale Sekundarmigration scharfer sanktioniert wird,
etwa durch eine ,stabile” Zustandigkeit.

Tatsachlich méchte die Kommission speziell international Schutzberechtigten eine legale
Weiterwanderung ermdéglichen — gleichsam als ,Ausgleich® dafur, dass diese Gruppe nicht

113 Art. 27 Abs. 1 UAbs. 2 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75) erfasst nur international
Schutzberechtigte.

114 Sjehe den Ausschlussgrund nach Art. 8 Abs. 2 der Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).
115 vgl. EuGH, Slowakei & Ungarn/Rat, C-643/15 & C-647/15, EU:C:2017:631, Rn. 340-343.

116 Erwagung Nr. 4 des ursprl. Dubliner Ubereinkommen v. 15.6.1990 (ABI. 1997 C 254/1) erklarte, eben dies
vermeiden zu wollen; siehe auch EuGH, Kastrati, C-620/10, EU:C:2012:265, Rn. 42.

Seite 58 von 186


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:62015CJ0643
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62010CJ0620:DE:HTML

Prof. Dr. Daniel Thym — Seite 27/29

vom Zustandigkeitsiibergang profitieren soll (Abschnitt 11.5.a.). Erreicht werden soll dies
dadurch, dass ein EU-Daueraufenthaltsrecht fur anerkannte Flichtlinge bereits nach
drei statt bisher funf Jahren erhdltlich sein soll.1*” Berechnet wirde dieser Zeitraum in
Deutschland ab der Asylantragstellung,'® wahrend einige andere Mitgliedstaaten nur die
Halfte dieses Zeitraums anrechnen.'® In der Praxis dirfte diese Option eine geringe Steue-
rungswirkung entfalten, weil anerkannte Fliichtlinge zuséatzlich zum Voraufenthaltskriterium
alle weiteren Voraussetzungen fur den Erwerb eines Daueraufenthaltsrechts erfillen miss-
ten, um legal weiterwandern zu kénnen. Insbesondere der Lebensunterhalt misste gesichert
sein, die betroffenen Personen also nicht von Sozialleistungen leben.*?° Dartiber hinaus konn-
ten die Zielstaaten weitere Einschrankungen fir die Sekundéarmigration einfihren und etwa
eine Vorrangprifung oder Integrationskriterien vorsehen.1?1

Unabhangig hiervon gibt es bereits heute eine konditional bedingte Freiztgigkeit von in-
ternational Schutzberechtigten und teilweise sogar von Asylsuchenden. Diese werden freilich
auf der nationalen Ebene realisiert. So gelten die deutschen Vorschriften tber die Er-
werbsmigration in der Fassung des Fachkréfteeinwanderungsgesetzes sowie der derzeit ge-
planten Weiterentwicklung auch fir Drittstaatsangehérige, die sich in einem anderen EU-Mit-
gliedstaat aushalten. Eine Einschrankung fir Menschen, die dort Asyl beantragten oder als
Flichtlinge anerkannt sind, ist nicht vorgesehen. Wenn diese Mdéglichkeiten nicht genutzt wer-
den, liegt dies auch daran, dass die meisten Asylsuchenden die Voraussetzungen fr eine
Erwerbsmigration nicht erftllen, weil sie kein Deutsch sprechen, keine adaquate Ausbil-
dung haben oder keinen Job finden.

6. Begrenzter Sozialleistungsausschluss

Die wichtigste Sanktion sind Sozialleistungskirzungen, die nach dem zwischenzeitlichen
Verhandlungsstand bei einer jeden illegalen Sekundarmigration erfolgen sollten.122 Allerdings
mdochte die Kommission die vorgeschlagene Sozialleistungen in doppelter Hinsicht ein-
schréanken. Zum einen soll es im Fall zweiter Asylantrdge nach einer Sekundarmigration
grundsatzlich keine automatische Kiirzung geben,?3 die vielmehr erst eintreten soll, wenn die
Uberstellungsentscheidung notifiziert wurde. Ganz konkret hieRe dies, dass ein Tunesier, der
Italien verlasst, bevor dort das Asylverfahren abgeschlossen wurde, in Deutschland zuerst

117 Art. 71 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-Verordnung (Fn. 75).

118 Siehe § 9b Abs. 1 S. 1 Nr. 5 AufenthG.

119 Kommission, Bericht tiber die Umsetzung der Richtlinie 2003/109/EG, COM(2019) 161 v. 29.3.2019, S. 3 be-
richtet, dass rund die Halfte der Mitgliedstaaten die Option gemanR Art. 4 Abs. 2 Nr. 3 der Daueraufenthaltsrichtlinie
2003/109/EG i.d.F. der Richtlinie 2011/51/EU nutzen.

120 yvgl. Art. 5 Abs. 1 Buchst. a der Richtlinie 2003/109/EG.

121 7u diesen Optionen siehe Art. 14-17 der Richtlinie 2003/109/EG.

122 Sjehe Art. 17a des fortgeltenden Vorschlags fiir eine Aufnahmerichtlinie (Fn. 51).

123 Nicht klar ist, wie die Sonderkonstellation von Personen zu bewerten ist, die in einem anderen Mitgliedstaat
bereits als international Schutzberechtigte anerkannt wurden und bei denen es keinen Zustandigkeitsiibergang
geben soll (hierzu Abschnitt 11.5.); gemaf Art. 36 Abs. 2 des insoweit nicht veranderten urspriinglichen Vorschlags
fur eine Verfahrensverordnung (Fn. 17) soll ein solcher zweiter Antrag ,nicht auf seine Begrindetheit hin gepruft
werden”“ (shall not be examined on its merits), ohne dass eine Unzuldssigkeit nach Abs. 1 der Norm vorliegt,
sodass unklar bleibt, ob tGberhaupt ein tauglicher Antrag vorliegt.
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einmal unterzubringen und gemafR dem AsylbLG zu versorgen wére, bis der Dublin-Uberstel-
lungsbescheid vorliegt, was kinftig schneller gehen soll (siehe Abschnitt 11.3.d.), aber gleich-
wohl einige Wochen beanspruchen kann (noch langer bei Rechtsschutz, der kiinftig fur Dub-
lin-Uberstellungen eingeschrankt werden soll). Zum anderen spricht die Systematik des Kom-
missionsvorschlags dafir, dass wieder volle Leistungen zu zahlen sind, sobald die Zustan-
digkeit auf den Aufenthaltsstatus iiberging, weil eine Uberstellung scheiterte. Dies ist in der
erwahnten Fallkonstellation grundsatzlich nach sechs Monaten der Fall (siehe Abschnitt 11.5.).
Der Sozialleistungsausschluss greift also nur fur wenige Monate.

a. Umsetzungsmaoglichkeiten in Deutschland

Selbst wenn der Kommissionsvorschlag angenommen oder im Gesetzgebungsverfahren
noch verschéarfte wirde, konnten die Auswirkungen speziell fur die Bundesrepublik begrenzt
sein. Das liegt nicht nur daran, dass Deutschland allgemein wirtschaftlich attraktiv ist und ei-
nen guten Lebensstandard bietet (hierzu Abschnitt I11.6.b.). Zugleich tendiert die deutsche Po-
litik dazu, alle Personen, die sich — legal oder illegal — faktisch im Inland aufhalten, &hnlich zu
behandeln wie deutsche Staatsangehdrige. Zwingend ist das nicht, weil Art. 17a der Auf-
nahme-Richtlinie nach dem zwischenzeitlichen Verhandlungsstand allgemein formuliert, dass
ein ,Mindestlebensstandard in Ubereinstimmung mit dem Unionsrecht und internationalen
Verpflichtungen® gewahrleistet werden muss,'?* wobei erschwerend hinzu kommt, dass die
Kirzung eventuell im Einzelfall angeordnet und begriindet werden muss und nicht etwa auto-
matisch eintritt.'>> Was das sozialrechtliche Mindestniveau ist, wird in der EU unter-
schiedlich beurteilt. Der EUGH formuliert im Anschluss an den EGMR restriktiv. Es gehe um
eine ,besonders hohe Schwelle der Erheblichkeit®, weil eine Person einer Situation ausge-
setzt ist, die nicht gewahrleistet, die ,elementarsten Bedirfnisse zu befriedigen, wie insbe-
sondere sich zu ernéhren, sich zu waschen und eine Unterkunft zu finden, und die ihre phy-
sische oder psychische Gesundheit beeintrachtigte oder sie in einen Zustand der Verelen-
dung versetzte, der mit der Menschenwiirde unvereinbar ware.“126

Auf dieser Grundlage bestiinde eine Option etwa darin, in Deutschland die Regeln anzuwen-
den, die schon bisher fir Personen gelten, die irregulér nach Deutschland weiterwandern,
obwohl sie nach einer Relokation andernorts geschutzt werden.?” Hier wird seit dem soge-
nannten Asylpaket | sowie den Reformen des ,Geordnete-Rickkehr-Gesetzes® nur der sog.

124 vgl. den Verhandlungsstand nach Rats-Dok. 15204/17 v. 30.11.2017; welches dieser Mindeststandard ist,
wird nicht gesagt; ahnlich nunmehr Art. 10 Abs. 1 S. 2 der vorgeschlagenen Asyl- und Migrationsmanagement-
Verordnung (Fn. 75): ,This shall be without prejudice to the need to ensure a standard of living in accordance
with Union law, including the Charter of Fundamental Rights of the European Union, and international obligations.*
125 Unklar ist das Verhaltnis des vermeintlich automatischen Ausschlusses nach Art. 17a und der notwendigen
Einzelfallentscheidung nach Art. 19 des Verhandlungsstandes (Fn. 124).

126 EuGH, Jawo (Fn. 108), Rn. 91-93; EuGH, Cimade & GISTI, C-179/11, EU:C:2012:594, Rn. 51 ff. darf nicht
etwa so gelesen werden, dass immer das Niveau der Aufnahmerichtlinie zu gewahrleisten sei, weil das Urteil
hinsichtlich des genauen Schutzniveaus nach den ausdricklichen Formulierungen das geltende Sekundarrecht
betraf, das geéndert werden kann.

127ygl. § 1a Abs. 4i.V.m. Abs. 1 S. 2 AsyIbLG.
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notwendige Bedarf (u.a. Erndhrung, Unterkunft, Kérperpflege) gewahrt, nicht jedoch Zu-
schisse fur Haushaltsguter, etc. Dies bedeutet im Ergebnis eine ersatzlose Streichung des
personlichen Bedarfs (,Taschengeld®) i.H.v. derzeit 153 EUR bei Alleinstehenden sowie eine
Kirzung des notwendigen Bedarfs i.H.v. derzeit 198 EUR um rund 15 %.%28 Dies ist mehr
als Asylbewerber in einigen anderen Mitgliedstaaten ohne Leistungskirzung erhalten, zumal
die kostenlose medizinische Notversorgung hinzukommt. Wirde dies auf Dublin-Falle er-
streckt, begriindete das deutsche Sozialsystem innerhalb der EU weiterhin einen (begrenz-
ten) Faktor unter mehreren, warum Dublin-Ruckfiihrungen so haufig schweitern.

b. Fehlende Harmonisierung sonstiger Wanderungsanreize

Die Folgewirkungen gekurzter Sozialleistungen sollte man nicht Uberschatzen. Zwar beein-
flussen diese das Wanderungsverhalten durchaus, allerdings sind andere Faktoren wichtiger
(hierzu Abschnitt I1.3.a.). Dies gilt etwa fur die wirtschaftlichen Aussichten und die allgemeinen
Lebensumstande unter Einschluss der ungleichen Aufnahmebedingungen, die sich inner-
halb der EU merklich unterschieden. Hier schlagt die Kommission nur eine begrenzte Abhilfe
vor. Nach dem unverénderten Vorschlag fir eine Aufnahme-Richtlinie soll weiterhin nur abs-
trakt ein ,angemessener Lebensstandard“ verlangt werden, dessen Hohe sich am Leis-
tungsniveau fur eigene Staatsangehdorige orientiert — und damit die wohlfahrtsstaatlichen Un-
terschiede innerhalb der EU perpetuiert.?° Die Kommission méchte die Begriffsdefinitionen
nur etwas klarer fassen, wenn auch ,Toilettenartikel dazu gehdren sollen,3° wobei ergan-
zend die Asylagentur unverbindliche Leitlinien entwickeln soll.

Lebensumstande jenseits der Aufnahmebedingungen fir Asylantragstellende wie die gene-
relle wirtschaftliche Attraktivitat eines Landes, ethnische Netzwerke oder das gesellschaftliche
Klima kann das Unionsrecht ohnehin nicht beeinflussen. Es wird also auch kinftig kein Level-
Playing-Field bestehen und dennoch kann man kaum anders vorzugehen, denn die EU-Or-
gane befinden sich in einem regulatorischen Dilemma, weil sie schwerlich einen Geldbetrag
vorschreiben kénnen, wenn dies dazu fihrte, dass Asylbewerber in Bulgarien deutlich mehr
erhielten als eigene Staatsangehorige. Dasselbe gilt, noch ausgepréagter, nach der Anerken-
nung.3! Im Asylsystem spiegeln sich die teils erheblichen Unterschiede zwischen den natio-
nalen Sozialsystemen. Dass der EU-Gesetzgeber sich auf die Sozialleistungskiirzung als
Sanktion konzentriert, liegt auch daran, dass dies eine der wenigen Zugriffsmaoglichkeiten dar-
stellt, Gber die der EU-Gesetzgeber Uberhaupt verfugt.

128 7ur Berechnung im Kontext des Asylpakets | bereits Daniel Thym, Schnellere und strengere Asylverfahren,
Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht 2015, 1625 (1629 f.).

129 Sjehe Art. 16 Abs. 2, 6 des weiterhin aktuellen Vorschlags fur eine Aufnahmerichtlinie (Fn. 51); sinngeman
bisher Art. 17 Abs. 2, 5 der Richtlinie 2013/33/EU.

130 Sjehe die nur leicht konkretisierte Begriffsdefinition in Art. 2 Nr. 7 des weiterhin aktuellen Vorschlags fiir eine
Aufnahmerichtlinie (Fn. 51); etwas mehr Klarheit verlangt der Beratungsstand im Rat (Fn. 124).

131 Hierzu ausfuhrlicher Daniel Thym, Ruckiberstellung von anerkannten Schutzberechtigten innerhalb der EU,
Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht 2018, 609-614.
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Die europdische Fliichtlingspolitik ist bankrott. Sie zwingt Menschen, die Schutz suchen, ihr
Leben zu riskieren. Seit 2014 starben alleine im Mittelmeer iiber 25.000 Menschen beim
Versuch, Europa zu erreichen. Damit ist die Asylmigration nach Europa das bei Weitem
todlichste Migrationssystem der Welt: von allen migrationsbedingten Todesféllen, die es
weltweit seit 2014 gab, entfielen fast 70 Prozent auf die Seemigration iiber das Mittelmeer
und zu den Kanarischen Inseln sowie auf die Zufahrtsrouten durch die Sahara. Die, die es
letztendlich nach Europa schaffen, sind oft nicht diejenigen, die unsere Hilfe am meisten
brauchen. Europaweit endet fast die Hélfte aller Asylgesuche in eine Ablehnung. Angesichts
der hohen Risiken und Kosten bleiben viele &rmere Menschen, Frauen, Kinder, Alte und
Kranke, zuriick, wihrend junge, gesunde Ménner aus, relativ gesehen, besser situierten
Familien die besten Chancen haben, ein Ticket in der Lotterie, die ,,europdisches Asylrecht®
heif}t, zu ergattern.

Obwohl schon seit Jahrzehnten versucht wird, das Asylregime zu reformieren, hat sich an
den grundlegenden Problemen bisher nicht viel geédndert. Eine Wiederholung von Ziigen wie
die bereits mehrmals gescheiterte ,,faire Umverteilung® von Fliichtlingen in der EU, eine
verbesserte Sicherung der AuBlengrenzen, oder Reformen und konsequente Implementation
des Dublin-Systems werden uns nicht weiterbringen. Sie &ndern namlich nichts an den
grundlegenden Problemen des europdischen Asylsystems. Diese bestehen einerseits darin,
dass jeder, der sich an einer europiischen See- oder Landgrenze meldet, das Recht hat in
Europa einen Asylantrag zu stellen und es auch nach einer Ablehnung nahezu unméglich ist,
Menschen in Transit- oder Herkunftsstaaten zuriickzufiihren. Andererseits hilft Europa
niemanden — abgesehen von einer sehr geringen Zahl von tiber Umsiedlungsverfahren
(resettlement) Aufgenommenen — der es nicht an eine européische AuBlengrenze schafft.
Frauen, Kinder, Alte, Kranke, und Menschen, die sich die hohen Zahlungen an die

1
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Menschenschmuggler nicht leisten konnen, bleiben so auf der Strecke, wie auch Fliichtlinge
aus Landern, aus denen keinen begehbaren Weg nach Europa fiihrt, wie etwa dem Jemen.

Wie konnte eine Losung fiir diese beiden Grundproblem aussehen? Das Grundprinzip
wire die Ersetzung von irreguldrer Fluchtmigration durch reguldre Migration. Statt Menschen
zu zwingen, den geféhrlichen und fiir viele unbegehbaren Weg nach Europa zu gehen, sollte
Europa Fliichtlinge direkt aus den Krisen- und Verfolgungsldndern sowie aus
Erstaufnahmelédndern aufnehmen. Dafiir kdnnte ein jdhrliches Kontingent fiir humanitire
Zuwanderung festgesetzt werden. Damit der politische Kompromiss, der fiir eine Reform
notwendig ist, zustande kommt, ist es von zentraler Bedeutung, dass die festzusetzenden
Kontingente einen Umfang haben, der deutlich macht, dass das Ziel einer neuen
Fliichtlingspolitik nicht die Reduzierung der Fliichtlingsaufnahme insgesamt ist. Vielmehr
soll die Steuerung weg von irreguldren hin zu reguldren Migrationswegen eine mindestens
ebenso hohe Aufnahme von tatsdchlich Schutzbediirftigen wie in der Vergangenheit
ermOglichen. Nimmt man die durchschnittliche Zahl der seit 2013 in der EU und in
Deutschland anerkannten Asylbewerber zuziiglich der bescheidenen Kontingentautnahmen
wiéhrend dieses Zeitraums als Richtschnur, wiirde sich eine jdhrliche Zahl von 325.000
aufzunehmenden Personen fiir die EU als Ganze oder 160.000 fiir Deutschland ergeben.

Fiir einen politischen Kompromiss ist es sodann genauso notwendig, dass diese
grof3ziigigen humanitidren Aufnahmen nicht zu anderen Formen der Fliichtlingszuwanderung
hinzukommen, sondern diese moglichst weitgehend ersetzen. Sonst hétte man keines der
Probleme des alten Systems geldst, sondern sie nur dadurch verschérft, dass jahrlich 325.000
bzw. 160.000 zusitzliche Menschen integriert werden miissten. Deshalb empfiehlt es sich,
alle anderen Formen der Fliichtlingszuwanderung, die verbleiben, auf die festzusetzende
Quote anzurechnen. Ohne eine wirkungsvolle Einschrinkung der irreguldaren Asylmigration
kann man sich alle Gedanken iiber groBziigige Aufnahmekontingente und humanitire Visa
sparen. Ohne eine solche Einschrinkung wird man auch die anderen Ziele einer Reform der
Asylpolitik nicht erreichen: das Beenden des Sterbens an den Aufengrenzen und die Losung
der Integrations- und Sicherheitsprobleme, die vor allem von chancenlosen und nicht
schutzbediirftigen Asylbewerbern verursacht werden.

Ein erstes Mittel, das in diese Richtung fiihren kann, sind mehr und wirkungsvollere
Riicknahmeabkommen mit Herkunftsldndern von Asylbewerbern, insbesondere solchen mit
geringen Anerkennungsquoten wie die westafrikanischen Lénder. Oft diskutierte Druckmittel
wie Kiirzungen der Entwicklungshilfe haben den Nachteil, dass sie nicht die unkooperative

Regierungen, sondern die gewohnliche Bevolkerung treffen. AuBBerdem sind viele dieser
2
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Lander in einem hohen Mal3e von den Geldsendungen der Migranten in Europa abhéngig. Das
gilt fiir die Regierungen wie fiir viele Familien in diesen Lindern, die aus dem Grund beide
iiberhaupt kein Interesse daran haben, die Migration nach Europa zu reduzieren. Deshalb
sollte man die Verpflichtung zur Wiederaufnahme von abgelehnten Asylbewerbern und
anderen illegalen Migranten mit der Er6ffnung von legalen Kontingenten fiir
Wirtschaftsmigration verbinden, wie es die deutsche Bundesregierung momentan mit Gambia
versucht zu verhandeln. Bei der Feststellung, wie hoch solche Kontingente fiir
Arbeitsmarktmigration sein sollten, kann man sich wiederum an der Vergangenheit
orientieren. Das Ziel dabei sollte auch in diesem Fall nicht sein, die Migration zu reduzieren,
sondern von irreguldrer zu reguldrer Migration umzusteuern. Wie die humanitiren
Kontingente sollten die Wirtschaftsmigrationsquoten gewissermal3en selbstregulierend
gestaltet werden: Je besser die Riickfiihrung von irreguldren Migranten funktioniert, desto
mehr konnen die Quoten ausgeschopft werden; hakt es bei dem einen oder dem anderen, hat
die andere Seite ein Mittel in der Hand, um gegenzusteuern.

Da unter dem herrschenden Asylregime sogar von den Asylbewerbern aus Landern
ohne Krieg und weit verbreitete Verfolgung nur ein kleiner Teil tatsachlich als
ausreisepflichtig gilt und abgeschoben werden konnte, werden Riicknahmeabkommen allein
die irreguldre Asylmigration aber niemals substanziell zuriickdrangen konnen. Nur die
Verlagerung von Asylverfahren nach Lindern aulerhalb der EU kann zu einer substanziellen
Reduzierung der irreguldren Migration fithren. Australien hat es durch eine solche Politik
geschafft, das Sterben auf den Seewegen nach Australien vollstdndig zu beenden, gehort aber
zugleich zu den Lindern, die weltweit die meisten Fliichtlingen {iber humanitire
Kontingenten und Visen aufnehmen. Das Ziel miisste sein, potentiellen irreguldren
Einwandern nach Europa klarzumachen, dass sie Schutz nach internationalem Recht erhalten
konnen, wenn sie die Voraussetzungen dafiir erfiillen, aber eben nicht in den ersehnten
Zielldindern Nordwesteuropas, sondern in einem Drittstaat. Nirgends im internationalen
Fliichtlingsrecht ist festgelegt, dass Asylbewerber das Recht haben, sich auszusuchen, in
welchen Land sie Schutz erhalten wollen. Entscheidend ist, ob ein Drittstaat ein faires
Asylverfahren garantiert und das Prinzip der Nicht-Zuriickweisung (non-refoulement) in
Verfolgerstaaten respektiert. Nur mit einer Verlagerung von Asylverfahren in Drittstaaten
konnen die Aufnahmekapazititen frei gemacht werden, mit denen dann eine groBziigige
Aufnahme von Schutzbediirftigen iiber humanitire Programme moglich wird.
Selbstverstidndlich miissen die infrage kommenden Drittstaaten die Einhaltung der

internationalen Rechtsstandards glaubhaft zusichern koénnen. Dariiber kann man im Falle von
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Grof3britannien und Dianemark, die eine solche Auslagerung von Asylverfahren in
Zusammenarbeit mit dem zentralafrikanischen Rwanda durchfiihren wollen, berechtigte
Zweifel haben. Es gibt aber andere Kandidaten, die in Frage kimen, wie Albanien, Moldau,
Tunesien oder Senegal. Die Vorstellung, dass wirksamer Schutz nur in der EU mdglich sei
und alles andere den Fliichtlingen nicht zumutbar wiére, ist angesichts der Realitét der
heutigen europdischen Asylpraxis vollig unangebracht.

Auf welche Kategorien von Asylbewerbern man die Auslagerung von Asylverfahren
in Drittstaaten anwendet, ist eine Frage, die man im Detail kldren miisste. Drei Kategorien
von Asylbewerbern scheinen dafiir auf jeden Fall in Betracht zu kommen. Die erste besteht
aus Menschen, die aus einem Erstaufnahmeland eingereist sind, in dem es fiir ihre
Herkunftsgruppe bereits humanitire Aufnahmekontingente gibt, zum Beispiel Syrer, die iiber
die Tiirkei einreisen. Wenn die EU oder einzelne Mitgliedstaaten humanitdre Kontingente in
groflerem Umfang fiir syrische Fliichtlinge, die sich in der Tiirkei authalten, festgesetzt hitten,
sollten sich die syrischen Fliichtlinge, die nicht zum Zuge kommen oder nicht auf einen Platz
warten mochten, nicht trotzdem auf dem Weg nach Europa machen und dort Asyl
beanspruchen. Sie sollten zwar den Schutz des internationalen Asylrechts in Anspruch
nehmen konnen, aber eben nicht in der EU, sondern in einem Drittstaat. Die zweite Gruppe
von Asylbewerbern, die infrage kommt, sind Menschen aus Landern mit einer geringen
Anerkennungsquote, zum Beispiel aus Westafrika. Auch fiir diese wird der Anreiz, sich auf
dem Weg nach Europa zu begeben, drastisch abnehmen, wenn die Wahl nicht etwa die
zwischen Deutschland und Nigeria sondern zwischen Tunesien und Nigeria wire. Die dritte
Gruppe sind diejenigen, die ohne Identitdtsdokumente nach Europa einreisen. Gerade hier
konzentrieren sich Sicherheitsprobleme und Kriminalitit; gerade Menschen aus dieser Gruppe
lassen sich nach einer Ablehnung des Asylantrags und selbst nach schweren Straftaten nur
schwer abschieben. Auch sie werden es sich zwei Mal iiberlegen, bevor sie sich auf dem Weg
nach Europa machen, wenn sie wissen, dass die Reise nicht in Stockholm oder Berlin,
sondern in Tirana oder Chisinau enden wird.

Bleibt noch die wichtige Frage, warum Drittstaaten an einer Auslagerung von
Asylverfahren interessiert sein sollten. Beispiele dafiir gibt es allerdings schon: Australien hat
entsprechende Absprachen mit Papua-Neu-guinea und Nauru getroffen, und am Unwillen
Ruandas werden die britischen und dénischen Pléne nicht scheitern. In allen drei Fillen
betrifft es arme Lénder, die mit rein finanzieller Kompensation iiberredet werden konnten.
Eine finanzielle Komponente sollten solche Kooperationsvereinbarungen natiirlich auf jeden

Fall haben. Asylverfahren und die Unterbringung und Versorgung von Asylbewerbern kosten
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Geld, das die EU nun einspart. Eine rein finanzielle Beziehung wére allerdings Ausdruck
eines Machtgefilles: Ein reiches Land bezahlt ein d&rmeres dafiir, dass es eine Aufgabe
erledigt, die man selbst vermeiden mochte. Eine viel ausgeglichenere und fiir beide Seiten
ertragreichere Losung wére auch hier der Formel, irreguldre durch reguldre Migration zu
ersetzen. Zusétzlich zu finanzieller und logistischer Unterstiitzung (etwa bei der Schulung der
fiir die Asylverfahren zustindigen Beamten und Richter) kann man den betreffenden
Drittstaaten Kontingente flir Arbeitsmigration in Aussicht stellen. Fiir Lénder wie Moldau,
Tunesien oder Senegal wére das sicherlich eine attraktive Perspektive. Falls der Drittstaat die
sonstigen Bedingungen dafiir erfiillt, kann zudem auch das visumfreie Reisen fiir seine
Staatsangehdrigen in die EU ein wirksamer Anreiz sein.

Wenn die Vereinbarung einmal implementiert wire und sich die Erwartungen
potenzieller irreguldrer Migranten an die neue Situation angepasst hitten, wiirde sich schon
bald herausstellen, dass sich die Lasten fiir die Drittstaaten in sehr engen Grenzen halten.
Nach der Einfiihrung der ,,Pacific Solution* durch Australien 2001 fiillten sich die Asyllager
in Papua-Neuguinea und Nauru zwar anfanglich, aber schon nach wenigen Jahren waren sie
fast leer. Neuzuginge gibt es schon seit langerer Zeit nicht mehr. Es ist also keineswegs damit
zu rechnen, dass eine Auslagerung von Asylverfahren in Drittstaaten bedeuten wiirde, dass
nun diese Linder Hunderttausende Asylgesuche priifen und entsprechend viele Asylbewerber
integrieren miissten. Vielmehr bewirkt die Auslagerung von Asylverfahren genau das, was sie
bezweckt: eine Reduzierung der irreguldren Migration, sowohl fiir die EU als auch fiir den
beteiligten Drittstaat. Solange man die freiwerdenden Kapazititen fiir humanitdre Kontingente
und Visa sowie fiir legale Moglichkeiten der Arbeitsmigration einsetzt, ist dieses Verfahren
moralisch nicht fragwiirdig. Im Gegenteil: Eine solche Politik wiirde es uns erlauben, mehr
Menschen zu helfen und gezielter diejenigen zu unterstiitzen, die es am meisten brauchen —
und das, ohne dass Menschen ihr Leben riskieren miissen. Zugleich entsprache dieses
Verfahren viel besser den Interessen von Herkunftsldndern, Erstaufnahmeléndern sowie der
EU-Lénder, als es die herrschende Fliichtlingspolitik tut.

Kompromisse in einem Politikfeld wie der Fliichtlingspolitik sind immer in Gefahr,
durch die Interessenpolitik der involvierten Parteien unterlaufen zu werden. Deshalb sind die
eingebauten Korrekturmechanismen von entscheidender Bedeutung fiir die Nachhaltigkeit der
vorgeschlagenen Losung. Fiir progressive Krifte sind groBziigige humanitdre Kontingente
und die Einfiihrung humanitérer Visa ein wichtiges und attraktives Ziel. Zugleich konnten sie
in die Versuchung kommen, der Reduzierung der irregulédren Migration Steine in den Weg zu

legen. Wenn die vereinbarte Losung aber beinhaltet, dass jede Ausweitung der irreguliren
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Migration die verfligbaren Kontingente fiir reguldre humanitdre Migration schmaélert, wird das
Kalkiil der Progressiven anders aussehen. Umgekehrt ist die Einddimmung der irreguléren
Migration ein wichtiges Ziel der Konservativen. Sie miissten aber akzeptieren, dass sich
dieses Ziel nur in Kombination mit der Er6ffnung von legalen Wegen der humanitiren und
der Arbeitsmigration realisieren ldsst und dass das konsensfahige Gesamtziel nicht weniger
Migration, sondern eine legale, gesteuerte und anders zusammengesetzte Migration lautet.
Wenn an die Stelle irreguldrer Migration eine legale Einwanderung tréte, konnte dies nicht
zuletzt dazu beitragen Abmachungen zwischen der EU und ihren Mitgliedstaaten einerseits
und Erstaufnahmelénder und Herkunftsstaaten andererseits zu stabilisieren. Was die eine Seite
mochte — legale Migrationskanéle — gibt es nur unter der Bedingung, dass das, was die andere
Seite vermeiden mochte — irreguldre Migration, — reduziert wird; und umgekehrt.

Bei der moralischen und rechtlichen Bewertung dieser Vorschldge sollte man die
realistischen und existierenden Alternativen immer mitbedenken. Die Alternative ist nicht
eine Fliichtlingspolitik, bei der auf magische Weise allen Schutzbediirftigen geholfen werden
kann, alle Wanderungswilligen ihre Wiinsche erfiillen konnen, niemand mehr stirbt, alle einen
Arbeitsplatz und eine Wohnung finden, der Wohlfahrtsstaat erhalten bleibt und Terroristen
und Kriminelle aus lauter Dankbarkeit zu Engeln werden. Die reale Alternative ist die, die wir
haben, und die gibt kein schones Bild ab: Tausende Tote im Mittelmeer und in der Sahara;
illegale Pushbacks und Erpressung durch Autokraten an den Auflengrenzen, eine hohe
Kriminalitdtsbelastung durch junge Méanner mit geringen Anerkennungschancen, hohe Kosten
und eine bestenfalls schleppende Integration in den Arbeitsmarkt, ein vergiftetes und
polarisiertes politisches Klima sowie, last but not least: viele Schutzbediirftige, denen wir
helfen konnten, wenn wir mit der Bewéltigung der vielen negativen Begleiterscheinungen der

heutigen Fliichtlingspolitik nicht so beschéftigt wéren.
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DIE LINKE, ,Leid an der EU-AuBengrenze beenden - |lllegale Pushbacks und
Menschenrechtsverletzungen effektiv verhindern®, Drucksache 20/2582

Antrag der Fraktion der CDU/CSU, ,Europaische Asyl- und Migrationspolitik voranbringen —
Aber nicht einseitig zulasten Deutschlands erkaufen”, Drucksache 20/684

Wiebke Judith, rechtspolitische Sprecherin von PRO ASYL
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1. Einleitung und Kurziiberblick

Die Werte, auf die sich die Union griindet, sind die Achtung der Menschenwiirde, Freiheit,
Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit und die Wahrung der Menschenrechte einschliefSlich
der Rechte der Personen, die Minderheiten angehéren.

Artikel 2 Satz 1 des Vertrags liber die Europdische Union

Wenn man an die AuBengrenzen der Europdischen Union schaut — von der polnischen Grenze zu
Belarus Uber die bulgarische oder griechische Grenze zur Tirkei bis hin zum Mittelmeer — dann wird
deutlich, dass die ,Wertegemeinschaft” der EU aktuell kaum weiter von ihren Kernwerten wie
Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten entfernt sein kdnnte. Die EU als ein Raum der Freiheit und
des Rechts steht sowohl intern als auch extern stark unter Druck. Rechtsstaatlichkeit und Demokratie
missen entsprechend innerhalb der EU verteidigt werden. Der Zugang zum Recht auf Asyl ist ein
Lackmustest dafir, in welche Richtung die EU als Wertegemeinschaft sich bewegt: hin zu einer
Starkung oder hin zu einer Schwachung von Menschenrechten?

Ziel einer Reform des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems misste es sein, fir
Rechtsstaatlichkeit und die Achtung von Menschenwirde und Menschenrechten von
schutzsuchenden Menschen sowohl an den AulRengrenzen als auch in den Mitgliedstaaten zu sorgen.
Dabei wiren hierfiir bereits die Achtung des geltenden Rechts und dessen Uberwachung u.a. durch
Vertragsverletzungsverfahren ausreichend. PRO ASYL kdmpft seit vielen Jahren mit Projektpartnern
in verschiedenen Mitgliedstaaten fir die Einhaltung von EU-Recht und Menschenrechten.

Die aktuell diskutierten Vorschlage der Kommission zur Reform des Gemeinsamen Europdischen
Asylsystems (GEAS) von 2016 und 2020 (dem New Pact on Migration and Asylum®) wiirden aus Sicht
von PRO ASYL den Zugang zu Asyl in Europa dagegen gefiahrden und die Situation von
schutzsuchenden Menschen weiter verschlechtern. Gemeinsam mit anderen zivilgesellschaftlichen
Organisationen hat PRO ASYL dies mehrfach kritisiert und andere Vorschlige prasentiert.” Folgende
Schwerpunkte werden in dieser Stellungnahme ausgefiihrt’:

Keine Auslagerung des Fliichtlingsschutzes an Drittstaaten

Die grofite Gefahr fiir den Fllichtlingsschutz in Europa sieht PRO ASYL in den aktuellen Vorschlagen
fir eine ausgeweitete Anwendung des Konzepts von ,sicheren Drittstaaten”, bei gleichzeitiger
massiver Absenkung der fur die Anwendung erforderlichen Standards (z.B. kein Bezug zu dem
Drittstaat und kein Schutz nach der Genfer Flichtlingskonvention). Ohne Priifung der Fluchtgriinde

! Europdische Kommission, Ein Neuanfang in der Migrationspolitik: Aufbau von Vertrauen und Schaffung eines
neuen Gleichgewichts zwischen Verantwortung und Solidaritdt, Pressemitteilung vom 23.09.2020, abrufbar
unter: https://bit.ly/40tb0Z].
? Siehe z.B. Diakonie Deutschland, France Terre d’Asile, PRO ASYL u.w., Berliner Aktionsplan fiir eine neue
europaische Asylpolitik, November 2019, abrufbar unter: https://bit.ly/3FKELga; PRO ASYL, Der Paritatische
Gesamtverband, Amnesty International, Deutscher Caritasverband e.V., u.w., Appell im Vorfeld der deutschen
EU-Ratsprasidentschaft: Keine europaische Asylrechtsreform auf Kosten der Menschen(rechte) und der
Grenzstaaten!, 12.03.2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3Z3vO8l; PRO ASYL, AWO Bundesverband, Brot fir
die Welt, Arzte ohne Grenzen u.w., Das Recht an den EU-AuBengrenzen einhalten, nicht verbiegen. Nein zur
Instrumentalisierungsverordnung, 06.12.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3LIXNal.
® Fur ausfiihrliche Besprechungen des New Pact on Migration and Asylum siehe Wiebke Judith, Der ,,New Pact
on Migration and Asylum“, Ubersicht zur geplanten Reform des Gemeinsamen Europiischen Asylsystems,
Asylmagazin 1-2/2021, S. 7-15 sowie die Kommentierungen von ECRE, abrufbar unter: https://bit.ly/3FLHoP4.
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kommt es dann — wie heute schon in Griechenland — zur Ablehnung des Asylantrags als unzuldssig.
Die Umsetzung hatte zur Folge, dass die EU sich systematisch aus dem Fliichtlingsschutz zuriickziehen
wirde. Und dass, obwohl global gesehen die meisten Flichtlinge in den Nachbarldandern ihrer
Herkunftsstaaten und haufig in armen oder strukturschwachen Landern aufgenommen werden.

Faire Asylverfahren statt Grenzverfahren unter Haftbedingungen

Asylverfahren sind entscheidend fiir die Frage, ob eine verfolgte Person Schutz bekommt.
Entsprechend hoch miissen die Standards sein, um faire Verfahren zu verwirklichen. Mit der GEAS-
Reform konnten aber Grenzverfahren in vielen Mitgliedstaaten zum neuen Standardverfahren
werden. Abgeschottet von der AuRenwelt wiirden die Schutzsuchenden offiziell als ,,nicht-eingereist”
in Zentren an den Grenzen oder im Inland ein Asylverfahren durchlaufen, in dem als erstes geprift
wird, ob sie in einen angeblich ,sicheren Drittstaat” abgeschoben werden kénnen. Die sogenannte
Fiktion der Nicht-Einreise fiihrt absehbar zu haftdhnlichen Zustinden. Notwendige unabhangige
rechtliche und humanitdre Hilfe ist so in der Praxis nicht moglich. Die Bundesregierung sollte
entsprechende Verscharfungen ablehnen und fir faire und sorgfaltige Asylverfahren eintreten.

Menschenrechtsverletzungen an den AuBBengrenzen beenden

Die zahlreichen brutalen und menschenrechtswidrigen Pushbacks an den europdaischen
AulRengrenzen sind gut dokumentiert. Trotzdem gibt es bislang keine ernsthaften politischen
Bestrebungen in der EU, an den AuBengrenzen wieder zur Achtung von Recht zu kommen.
Vorschlage wie die Instrumentalisierungsverordnung wirden den Menschenrechtsverletzungen
stattdessen weiter Vorschub leisten. Die Bundesregierung sollte sich stattdessen flir einen
unabhangigen und solidarischen Monitoringmechanismus einsetzen, der unangekiindigte Kontrollen
durchfiihren kann und ein eigenes Pilotprojekt hierfiir starten. Konkrete Vorschlage liefert eine von
PRO ASYL mitfinanzierte Machbarkeitsstudie von 2022.

Solidarisches Aufnahmesystem notwendig

Das bisherige Dublin-System ist gescheitert — darin sind sich fast alle Beobachter*innen einig.
Trotzdem wird im Rahmen der GEAS-Reform an zentralen Punkten, wie dem Prinzip der Ersteinreise,
festgehalten. Die Vorschlage fiir einen Solidaritdtsmechanismus sind nicht geeignet, um Entlastung
flr die AuBengrenzstaaten zu garantieren. Dass eine andere Flichtlingspolitik, die gefahrenfreie
Fluchtwege, schnellen Schutz und die Selbstbestimmung der fliehenden Menschen in den
Mittelpunkt stellt, in der EU moglich ist, zeigt dagegen die Aufnahme der ukrainischen
Kriegsflliichtlinge seit dem russischen Angriffskrieg vom 24. Februar 2022. Ein entscheidender Faktor
fir die erfolgreiche Aufnahme der Ukrainer*innen ist, dass sie ihre Netzwerke nutzen kdnnen, zu
Freund*innen und Verwandten ziehen diirfen. Anderen Schutzsuchenden wird dies verweigert.

Der aktuelle hohe politische Druck, dass es auf EU-Ebene eine Einigung liber die Flucht- und
Migrationspolitik geben muss, birgt die Gefahr zu Kompromissen zu fiihren, in denen
Menschenrechte kaum Beachtung finden. Das dann geschaffene Recht wird aber auf Jahre bestehen
bleiben und als Verordnungen direkte Anwendung finden — auch in Deutschland wird sich das
Asylrecht damit stark andern. Entsprechend wichtig ist es, dass die Bundesregierung starke
menschenrechtliche Positionen bei den Verhandlungen um die GEAS-Reform vertritt.

PRO ASYL bedankt sich fiir die Moglichkeit zur Stellungnahme bei der Sachverstandigenanhoérung.
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2. Keine Auslagerung des Fliichtlingsschutzes an Drittstaaten

In der aktuellen Debatte werden immer wieder Konzepte der Auslagerung des Fliichtlingsschutzes
aufgewarmt. Dabei nimmt die EU als wohl reichste Staatengemeinschaft der Welt schon jetzt nur
einen Bruchteil der weltweiten Flichtlinge auf. Von den Gber 100 Millionen Fliichtlingen leben circa
drei Viertel in armen oder einkommensschwachen Aufnahmeldandern — und das oft schon seit vielen
Jahren. Im Jahr 2021 lebten laut UNHCR weltweit 72 Prozent der Fllichtlinge in Nachbarlandern ihres
Herkunftsstaates.® Das Narrativ in der EU, alle schutzsuchenden Menschen wiirden nach Europa
kommen, ist bewusste Panikmache und Sinnbild fiir eine europaische Nabelschau.

Viele der 6ffentlichen Uberlegungen sind kaum praktikabel, schon weil sich keine Kooperationslander
finden, die der EU die Verantwortung fir den Fliichtlingsschutz abnehmen wollen. Projekte wie der
EU-Tiirkei Deal haben in der Praxis nie so funktioniert wie urspriinglich gedacht und fiihren zu
massiven Menschenrechtsverletzungen (siehe hierzu weiter unten). Der Vorsto von zum Beispiel
England, Asylverfahren nach Ruanda auszulagern, ist nicht nur eine schockierende Abkehr von der
Genfer Flichtlingskonvention und der Europdischen Menschenrechtskonvention, er scheitert bislang
auch in der Umsetzung an Gerichten, die den Plidnen vorerst Einhalt gebieten.’

2.1.Gefdhrliche Ausweitung des Konzepts der ,sicheren Drittstaaten”

Die standardmafige Anwendung des Konzepts der ,sicheren Drittstaaten” im Rahmen von
Zulassigkeitsverfahren, die in den Vorschlagen der Kommission zur Asylverfahrensverordnung
vorgesehen sind, kénnte im schlimmsten Fall das Ende fiir den Fliichtlingsschutz in Europa
bedeuten. Diese Beflirchtungen werden durch aktuelle Diskussionen verstarkt. Denn diese sehen
eine starke Absenkung der Kriterien fiir die Anwendung von ,sicheren Drittstaaten” vor. In
Zulassigkeitsverfahren wird nicht geprift, welche Fluchtgriinde vorliegen, sondern ob ein
auBereuropdischer Drittstaat fur die fliehende Person ,sicher” ist. Wird dies festgestellt, so wird der
Antrag als ,unzuldssig” abgelehnt, Schutz in der EU verweigert und die Person abgeschoben.

In der Genfer Fliichtlingskonvention gibt es das Konzept von ,sicheren Drittstaaten” oder
vergleichbaren Ansdtzen nicht. Zwar gibt es in ihr kein explizites Recht auf freie Wahl des
Schutzlandes. Genauso wenig gibt es in ihr aber eine Verpflichtung fir Flichtlinge, im ersten
moglichen Staat Asyl zu suchen.

Aktuell sieht Art. 38 der EU-Asylverfahrensrichtlinie vor, dass EU-Mitgliedstaaten Asylantrdge als
unzulassig ablehnen kénnen, wenn sie sich in einem individuellen Verfahren davon lberzeugt haben,
dass die Person in dem Drittstaat unter anderem

o keiner Gefdahrdung von Leib und Leben aufgrund von Rassismus, Religion, Nationalitat,
Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder politischer Uberzeugung ausgesetzt
ist;

e nicht Gefahr lauft, einer illegalen Zurickweisung zum Opfer zu fallen;

* UNHCR, Global Trends, forced displacement in 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3Z95IRB.
5 . . . .

EGMR, The European Court grants urgent interim measure in case concerning asylum-
seeker’s imminent removal from the UK to Rwanda, Presseerklarung vom 14.06.2022, abrufbar unter:
https://bit.ly/3K04Udw; Jennifer Rankin, Experts cast doubt on Braverman’s hopes of ECHR rule change on
Rwanda, The Guardian vom 20.03.2023, abrufbar unter: https://bit.ly/3yZUWTS5.
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o die Moglichkeit hat, einen Asylantrag zu stellen und als Fliichtling gemadR der Genfer
Flichtlingskonvention anerkannt zu werden.

AuBerdem muss es bislang eine Verbindung zwischen der in der EU asylsuchenden Person und dem
auBereuropdischen Mitgliedstaat geben, aufgrund derer es ,verniinftig” erscheint, dass die Person
sich in diesen Staat begibt (Art. 38 Abs. 2 lit. a EU-Asylverfahrensrichtlinie).

Doch mit der GEAS-Reform werden massive Verschidrfungen des Konzepts vorgesehen, die die
Anwendung noch gefahrlicher machen. So soll es nicht mehr notwendig sein, dass eine
schutzsuchende Person Fliichtlingsstatus nach der Genfer Fliichtlingskonvention bekommen kann,
sondern es reicht, wenn sie , effektiven Schutz” bekommt. Dies sei schon der Fall, wenn die Person
sich auf dem Territorium des Drittstaats aufhalten darf, einen ,addaquaten Lebensstandard im
Verhaltnis zu der generellen Aufnahmesituation im Land“ haben kann, Zugang zu medizinischer
Notfallversorgung und Zugang zu Grundschulbildung hat (vgl. Art. 43a des im Rat diskutierten
Entwurfs der Asylverfahrensverordnung).® Es soll sowohl territoriale als auch ,personelle”
Ausnahmen von der Einstufung als ,,sicherer Drittstaat” geben konnen (vgl. Art. 45 Abs. 1a des im Rat
diskutierten Entwurf der Asylverfahrensverordnung). Das heil3t, dass der Drittstaat selbst dann als
,Sicher” eingestuft wird, wenn es in einem Landesteil oder fiir bestimmte Personengruppen Gefahr
von Verfolgung oder anderen Menschenrechtsverletzungen gibt. Die Kommission hat in ihrem
Vorschlag von 2016 (mit dem New Pact on Migration and Asylum von 2020 wurden hier keine
Ergdnzungen gemacht) vorgesehen, dass es zu einer verpflichtenden Anwendung des Konzeptes
kommt und dass allein die Durchreise durch einen Drittstaat ausreicht, um eine schutzbedirftige
Person in diesen zuriickzuschicken (Art. 45 Abs. 1 und Abs. 3 lit. a. Vorschlag Asylverfahrens-
verordnung 2016).’

Neue Uberlegungen im Rat gehen aber noch weiter: So miisste gar keine Verbindung mehr zwischen
der in Europa asylsuchenden Person und dem aullereuropdischen Drittstaat bestehen, in den sie
abgeschoben werden soll. Die Kriterien fiir den Schutz in dem sicheren Drittstaat seien als ,erfillt” zu
sehen, wenn zwischen der EU und dem Drittstaat eine entsprechende Vereinbarung zur Erflllung
besteht. Zudem kénnte eine Art Beweislastumkehr vorgesehen werden, wonach die asylsuchende
Person beweisen miisste, dass der Drittstaat flir sie nicht sicher ist. Dies widerspricht aber der
volkerrechtlichen Verpflichtung der Mitgliedstaaten, sicher zu stellen, dass sie das Non-Refoulement-
Prinzip einhalten, also eine Person keinen schweren Menschenrechtsverletzungen aussetzen.?

Wenn die Kriterien fiir einen ,sicheren Drittstaat” gesenkt werden, erh6ht sich massiv die Gefahr
von volkerrechtswidrigen Abschiebungen von Fliichtlingen in Léander, in denen sie schutzlos und von
Kettenabschiebungen ins Herkunftsland bedroht sind. Absehbar wiirden sich auch andere Lander an
der EU ein Beispiel nehmen und Schutzsuchende abweisen. Selbst wenn in der Praxis auch zukiinftig
funktionierende Kooperationen mit Drittstaaten nicht besonders wahrscheinlich sind, so haben sie

6 Ratsfassung zum Vorschlag einer Asylverfahrensverordnung, 17.11.2021, veréffentlicht von statewatch,
abrufbar unter: https://bit.ly/3JzWfgl.

’ Europaische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur
Einflhrung eines gemeinsamen Verfahrens zur Gewadhrung internationalen Schutzes in der Union und zur
Aufhebung der Richtlinie 2013/32/EU, 13.07.2016, COM(2016) 467 final.

8 Jurgen Bast, Frederik von Harbou, Janna Wessels, Human Rights challenges to European Migration Policy
(REMAP), 1% Edition, Oktober 2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3nejcy9, S. 31 f.
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dennoch gravierende Konsequenzen fiir die Antragsteller*innen — wie schon jetzt in Griechenland zu
sehen ist.

2.2.Auswirkung des EU-Tiirkei-Deals: Tausende schutzlos in Griechenland
Griechenland kann schon lange als das Labor der europaischen Fliichtlingspolitik bezeichnet werden.
Seit vielen Jahren ist PRO ASYL in Griechenland aktiv, insbesondere mit der Partnerorganisation
Refugee Support Aegean. Seit 2016 und der Unterzeichnung des EU-Tiirkei-Deals wird in
Griechenland erprobt, was eine konsequente Anwendung des Konzepts der ,sicheren Drittstaaten”
heiRt — mit fatalen Folgen fir die Betroffenen.

Punkt 1 der Erklarung vom 18. Marz 2016 heift:

JAlle neuen irreguléren Migranten, die ab dem 20. Mdrz 2016 von der Tiirkei auf die
griechischen Inseln gelangen, werden in die Tiirkei riickgefiihrt. Hierbei wird das EU-Recht und
das Vélkerrecht uneingeschréinkt gewahrt, so dass jegliche Art von Kollektivausweisung
ausgeschlossen ist. Alle Migranten werden nach den einschldgigen internationalen Standards
und in Bezug auf den Grundsatz der Nicht-Zuriickweisung geschiitzt. Es handelt sich hierbei
um eine voriibergehende und auflerordentliche Mafinahme, die zur Beendigung des
menschlichen Leids und zur Wiederherstellung der 6ffentlichen Ordnung erforderlich ist.
Migranten, die auf den griechischen Inseln ankommen, werden ordnungsgemdf3 registriert,
und alle Asylantrdge werden von den griechischen Behérden gemdfs der
Asylverfahrensrichtlinie auf Einzelfallbasis bearbeitet, in Zusammenarbeit mit dem UNHCR.
Migranten, die kein Asyl beantragen oder deren Antrag gemdfs der genannten Richtlinie als
unbegriindet oder unzuléissig abgelehnt wird, werden in die Tiirkei riickgefiihrt[...]“ (Herv.
der Red.)’

Die Tirkei ist kein ,sicherer Drittstaat”

Mit dem Deal wurde die tatsachliche Lage fiir schutzbediirftige Menschen weitgehend ignoriert. Die
Turkei ist das Hauptaufnahmeland weltweit, 2021 waren es 3,8 Millionen Fliichtlinge — deshalb ist
auch menschenrechtskonforme finanzielle Unterstitzung fir die Aufnahme von Fliichtlingen sinnvoll.
Doch die rechtliche Lage fir die Geflichteten und auch die Lebensbedingungen entsprechen bei
weitem nicht den Standards fiir einen ,,sicheren Drittstaat”. lhr rechtlicher Status ist entweder prekar
oder sie haben gar keinen, wenn sie sich nicht registrieren lassen konnten und deshalb illegalisiert im
Land sind. Vor Abschiebungen sind viele nicht geschitzt und héaufig leben sie am Rande der
Gesellschaft.'

Die Genfer Flichtlingskonvention wurde von der Tirkei nur mit ,geographischem Vorbehalt”
unterzeichnet, das heiflt nur Fliichtlinge aus Europa kénnen sich auf sie berufen. Nicht-europaischen
Flichtlingen sicherte die Tirkei auf dem Papier Schutz vor Abschiebungen zu, doch nicht einmal

Europdischer Rat, Erklarung EU-Tirkei, Presseerklarung vom 18.03.2016, abrufbar unter:
https://bit.ly/2LPkkp5.
1% Siehe z.B. Reinhard Marx, Rechtsgutachten zur unionsrechtlichen Zuldssigkeit des Plans der Staats- und
Regierungschefs der Europaischen Union, die Tirkei als ,sicherer Drittstaat” zu behandeln, i.A. von PRO ASYL,
14.03.2016, abrufbar unter: https://bit.ly/3JCdSfM, Stiftung PRO ASYL, The Situation of Afghan Refugees in
Turkey, Marz 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3lrgy84.
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dieser Minimalanforderung wird sie gerecht. Syrische Fliichtlinge koénnen aufgrund der
eingeschrankten Geltung der Genfer Fliichtlingskonvention nur ,temporaren Schutz” erhalten: ein
Gruppenstatus, der jederzeit durch eine politische Entscheidung des Prasidialamtes beendet werden
kann. Neben Syrien kommen die meisten Fliichtlinge in der Tirkei aus Afghanistan, dem Irak und
dem Iran. Sie kénnen sogenannten ,internationalen Schutz” beantragen. In einem individuellen
Verfahren wird gepriift, ob sie einen ,bedingten Schutzstatus” oder ,,subsididren Schutz“ erhalten.
Auch wenn die Begriffe europaischen dhneln, sind sie weit von einem sicheren Status entfernt."*

Dies zeigt sich insbesondere an den tiirkischen Abschiebungen und Pushbacks. Berichte von
Menschenrechtsorganisationen in den letzten Jahren zeigen durchgadngig, dass die Tirkei
kontinuierlich gegen das vdlkerrechtliche Non-Refoulement-Gebot verstoRt. Die Praxis der
erzwungenen ,freiwilligen” Ausreise von Syrer*innen und Abschiebungen in das Biirgerkriegsland
sind breit dokumentiert (zum Beispiel von Human Rights Watch 2019, Amnesty International 2019,
Human Rights Watch 2022)."*> Nach Afghanistan schiebt die Tiirkei besonders massiv ab, selbst nach
der Machtlibernahme der Taliban. Im Jahr 2022 wurden laut der zustdandigen tlirkischen Behorden
Uber 61.000 Menschen nach Afghanistan abgeschoben und dies wohl in Kooperation mit den
Taliban.™

Tausende Unzuldssigkeitsablehnungen in Griechenland

Zwischen 2016 und 2020 wurden knappe 6.000 Antrdage syrischer Antragsteller*innen mit der
Begriindung abgewiesen, dass die Tirkei ein ,sicherer Drittstaat” sei. Die Anwaélt*innen von PRO
ASYL Partnerorganisation Refugee Support Aegean Ubernahmen vor Ort Mandate. Die
Entscheidungen sahen ihrer Erfahrung nach meist gleich aus: Die griechische Asylbehérde nutze
Satzbausteine, eine Auseinandersetzung mit der individuellen Situation der antragsstellenden Person
im Falle einer RiickfUhrung in die Tirkei fand faktisch nicht statt. Zusatzlich fihrte sie alte Quellen
und Garantien an, die langst nicht mehr der Realitit in der Tiirkei entsprachen.’* Wahrend der
schleppenden Verfahren wurden Flichtlinge in Hotspots untergebracht, die schnell zu Orten der
Verwahrlosung wurden. Das abgebrannte Lager Moria auf der Insel Lesbos ist das Symbolbild dieser
gescheiterten Politik.

Im Sommer 2021 ging die griechische Regierung einen Schritt weiter: Per Ministerialentscheidung
wurde die Tirkei pauschal fiir alle schutzsuchenden Menschen aus Afghanistan, Syrien, Somalia,
Pakistan und Bangladesch fiir sicher erklart.”” Und zwar nicht nur fiir neuankommende
Asylsuchende, sondern auch riickwirkend fiir alle Menschen aus diesen Herkunftslandern, die in
Griechenland — auch jenseits der Agiis-Inseln — einen Asylantrag gestellt haben. Seitdem bleibt dem
Grofteil der Schutzsuchenden in Griechenland der Zugang zum Asylverfahren verwehrt. Asylantrage

" AIDA Country Report: Tiirkiye, 2021 Update, abrufbar unter: https://bit.ly/42vERIR.

2 Human Rights Watch, Turkey: Syrians Being Deported to Danger, 24.10.2019, abrufbar unter:
https://bit.ly/3Jv3Xs8; Amnesty International, Sent to a war zone: Turkey’s illegal deportations of Syrian
refugees, 25.10.2019, abrufbar unter: https://bit.ly/3nbAT1t; Human Rights Watch, Turkey: Hundreds of
Refugees Deported to Syria. EU Should Recognize Turkey is Unsafe for Asylum Seekers, 24.10.2022, abrufbar
unter: https://bit.ly/40gkAwb.

® Christian Jakob, Valeria Hénsel, Die Mauern werden hoher, taz vom 27.02.2023, abrufbar unter:
https://bit.ly/3yXbHOP; Human Rights Watch, ,No One Asked Me Why | Left Afghanistan”. Pushbacks and
Deportations of Afghans from Turkey, 18.11.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3Z8dETI.

1 Refugee Support Aegean, Stiftung PRO ASYL, EU-Turkey deal: 5 Years of Shame. Rule of law capture by a
Statement, Marz 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3K1N8qz.

> Griechische Ministerialentscheidung abrufbar unter: https://bit.ly/3lugCE3.
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von Staatsangehodrigen aus diesen fiinf Landern werden systematisch als unzuldssig abgelehnt.
Alleine 2022 entschied die griechische Asylbehorde in 4.144 Féllen, dass die schutzsuchende Person
in die Turkei zuriick musse.™

Akut ist die Androhung der Abschiebung in die Tilrkei dabei nicht: Wahrend rechtswidrige Pushbacks
zum Alltag in der Agiis-Region gehéren, haben schon seit drei Jahren keine offiziellen Abschiebungen
mehr aus Griechenland stattgefunden, weil die Tirkei seit 2020 keine abgelehnten Asylsuchenden
aus Griechenland mehr zurlicknimmt. Wenn eine Abschiebung in den vermeintlich ,sicheren
Drittstaat” nicht moglich ist, verpflichtet nach Art. 39 Abs. 6 der EU-Asylverfahrensrichtlinie die
Mitgliedstaaten, Zugang zum Asylverfahren zu gewahren und eine inhaltliche Priifung im Hinblick auf
die Fluchtgriinde durchzufiihren. Dennoch hélt Griechenland weiterhin daran fest, die Asylantrage
von Menschen aus den genannten finf Landern als ,,unzuldssig” abzulehnen. Fir die Abgelehnten hat
dies gravierende Folgen: Sie erhalten nicht den Schutz, der ihnen zusteht, stattdessen droht ihnen ein
Leben auf dem Abstellgleis. Viele Betroffene kommen fiir einige Zeit in Abschiebehaft und missen
danach in Lagern oder auf der StraRe leben. Sie erhalten keine finanzielle und soziale Unterstiitzung.

Ob Einstufung der Tirkei als ,sicher” rechtmaRig ist, obwohl diese seit 2020 keine Abschiebungen
akzeptiert, hat im Februar 2023 das hdochste griechische Gericht den Gerichtshof der Europaischen
Union gefragt. Die Vorlagefrage ist ein Meilenstein in der Auseinandersetzung um das sichere
Drittstaatskonzept und erfolgt in einem Verfahren, das von der PRO ASYL Partnerorganisation
Refugee Support Aegean und dem Griechischen Fliichtlingsrat betrieben wird."

3. Faire Asylverfahren statt Grenzverfahren unter Haftbedingungen

Im Asylverfahren wird UGber die Zukunft von Menschen entschieden: Bekommen sie Schutz oder
nicht? Flir manche Menschen ist es eine Entscheidung Uber Leben und Tod. Wird ihre
Verfolgungsgefahr von den Behdrden nicht erkannt, dann droht die Abschiebung in das Land in dem
die Gefahr droht. Entsprechend entscheidend ist die Qualitat dieser Verfahren.

Wie PRO ASYL aus der Praxis u.a. durch die Arbeit der Partnerorganisation Refugee Support Aegean
in Griechenland und eigener Erkenntnisse in Deutschland erfdhrt: Asylverfahren an den Grenzen
sind mit verschiedenen systemischen Mangeln behaftet. Auch die EU-Grundrechteagentur halt fest:
,The processing of asylum claims in facilities at borders, particularly when these facilities are in
relatively remote locations, although per se not unlawful, brings along built-in deficiencies“.'* Oft sind
es Schnellverfahren und es werden Schutzsuchende den Verfahren zugeteilt, denen unterstellt wird,
dass sie keinen Schutz brauchen — womit schon eine Vorverurteilung einhergehen kann. Wie
Statistiken zeigen, sind Anerkennungsquoten in Grenz- und Schnellverfahren geringer als in regularen

'8 7ahlen der griechischen Migrationsbehdérde abrufbar unter: https://bit.ly/40bCUJG.

v Refugee Support Aegean, Greek Council of State: Preliminary questions regarding Turkey as a safe third
country, Presseerklarung vom 06.02.2023, abrufbar unter: https://bit.ly/3LKQyPA.

¥ EU Agency for Fundamental Rights, Update of the 2016 Opinion on fundamental rights in the ‘hotspots’ set
up in Greece and Italy, Februar 2019, abrufbar unter: https://bit.ly/3FFVMZ9, S. 7.
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Asylverfahren® — ein klares Warnsignal beziiglich deren Qualitit. PRO ASYL lehnt Grenzverfahren
deswegen grundsatzlich ab.

Hinzu kommt, dass die Betroffenen meist kurz nach der Flucht angehort werden und sie sich zu dem
Zeitpunkt noch in einem physischen und psychischen Ausnahmezustand befinden.”® Um sich in dieser
Extremsituation zu orientieren, ist unabhangige Beratung und Unterstlitzung essentiell. Doch gerade
dies ist einem Schnellverfahren unter Haftbedingungen oder an entlegenen Orten nur schwer oder
gar nicht moglich. Besorgniserregend ist, dass laut der teilweisen Ausrichtung des Rats zum Vorschlag
zur Asylverfahrensverordnung, die im Dezember 2022 beschlossen wurde, Zugangsméglichkeiten fiir
Nichtregierungsorganisationen zu Menschen an den Aulengrenzen, in Transitzonen oder
Grenziibergingen nach Belieben der Mitgliedstaaten eingeschrinkt werden konnten.?! Schon jetzt
wird in EU-Mitgliedstaaten wie Griechenland die Arbeit von NGOs stark erschwert. So missen sich in
Griechenland seit 2020 NGOs, die im Migrationsbereich arbeiten, in einem aufwendigen Verfahren
registrieren, was auch von UN und Europarat kritisiert wird. Rechtsanwilt*innen sind hiervon
eigentlich ausgenommen. Nach der Erfahrung von PRO ASYL Partnerorganisation Refugee Support
Aegean wird dies aber nicht stets respektiert und auch Anwalt*innen wird der Zutritt zu Lagern zum
Teil versagt.”” Oder, wie erst kiirzlich passiert, wird zwar den Anwalt*innen der Zugang erlaubt, aber
nicht dem Dolmetscher — womit eine effektive Rechtsberatung verhindert wird.

In den letzten Jahren wurde massiv auf einen ,,Grenzansatz” in der europdischen Flichtlingspolitik
gesetzt, etwa mit den ,Hot Spots” in Griechenland und Italien. Dieser Ansatz hat zu viel Leid,
unmenschlicher Unterbringung und schlechten Asylverfahren gefiihrt.”> Trotzdem will die
Kommission diesen Ansatz fortfiihren.

Denn die Vorschlage der Kommission sehen eine massive Verscharfung der Verfahren an den
Grenzen vor, indem ein neues Screening geschaffen wird sowie Asylgrenzverfahren verpflichtend
stattfinden sollen und diese von aktuell maximal vier auf zwolf Wochen verdreifacht werden. In
Mitgliedstaten wie Italien oder Griechenland wiirden solche Grenzverfahren absehbar die neuen
Standardverfahren werden. AuBerdem soll ein neues Abschiebungsgrenzverfahren von bis zu zwolf
Wochen eingefiihrt werden. Durchlauft eine Person alle diese Schritte, wiirde sie bis zu sechs
Monate an den AulRengrenzen festgehalten werden, nur weil sie einen Asylantrag gestellt hat. Die
geplante Fiktion der Nicht-Einreise fiihrt nach Ansicht von PRO ASYL absehbar zu Inhaftierungen oder
haftahnlicher Unterbringung wahrend der Grenzverfahren. PRO ASYL unterstiitzt deswegen die

¥ S0 hat EASO in einem internen Bericht festgestellt, dass 2018 die Anerkennungsquoten in diesen

Sonderverfahren mit 11-12% deutlich unter den Anerkennungsquoten in einem regularen Asylverfahren lagen
(34%). EASO, Policies and practices regarding border procedures among EU+ countries, 2019, S. 3, abrufbar
unter: https://bit.ly/38erKbK. Im deutschen Flughafenverfahren sieht man deutlich, dass Asylsuchende im
Flughafenverfahren um ein vielfaches haufiger als ,offensichtlich unbegriindet” abgelehnt werden als dies im
nationalen Verfahren beim gleichen Herkunftsland der Fall ware. Vgl. PRO ASYL, Abgelehnt im Niemandsland.
Vom Flughafenverfahren zum ,New Pact on Migration and Asylum“ — Warum Asylgrenzverfahren unfair und
mangelhaft sind, Juni 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3K029ZC, S. 9.

%% Sjehe hierzu den Bericht der ehemaligen Asylverfahrensberaterin Roxana Kolb am Frankfurter Flughafen in
der Studie von PRO ASYL, ebenda, S. 15 ff.

2 Vgl. Art. 30 Abs. 2 und 3 der Ratsfassung zum Vorschlag einer Asylverfahrensverordnung, 17.11.2021,
verdffentlicht von statewatch, abrufbar unter: https://bit.ly/3Jz2Wfgl.

?? Siehe hierzu auch Joint Civil Society Submission tp the European Commission on the 2023 Rule of Law Report,
Januar 2023, abrufbar unter: https://bit.ly/42Jjq00, Rn. 28 f., Rn. 69 ff.

2 Vgl. EU Agency for Fundamental Rights, Update of the 2016 Opinion on fundamental rights in the ‘hotspots’
set up in Greece and ltaly, Februar 2019, abrufbar unter: https://bit.ly/3FFVMZ9.
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Forderung des Antrags der Fraktion DIE LINKE (Drucksache 20/681), dass der Bundestag die
Bundesregierung auffordern soll, sich auf EU-Ebene gegen Schnellverfahren und Inhaftierungen an
den AulRengrenzen einzusetzen.

Asylgrenzverfahren
inklusive Rechtsschutz

Abschiebungs-

Screenin
g grenzverfahren

(5 bzw. 10 Tage)

(12 Wochen) (12 Wochen)

Ablauf der Verfahren an den AulRengrenzen gemaR der
Vorschlage der Europdischen Kommission

3.1.Fiktion der Nicht-Einreise: Keine Einreise wahrend Screening, Asylgrenzverfahren und
Abschiebungsgrenzverfahren

Laut den Vorschlagen der Kommission sollen Asylsuchende wahrend des Screenings, des

Asylgrenzverfahrens und des Abschiebungsgrenzverfahrens — also flir insgesamt bis zu sechs Monate

— als ,nicht eingereist” gelten.“ Diese Fiktion der Nicht-Einreise wird aus Sicht von PRO ASYL dazu

flhren, dass die betroffenen Menschen zum Beispiel die Unterbringungszentren nicht oder nur sehr

eingeschrankt verlassen diirfen und es zu de facto Inhaftierungen kommt. Die Fiktion der Nicht-

Einreise, die u.a. Sekundadrbewegung verhindern soll,®

ist als klarer Auftrag an die
Aullengrenzstaaten zu verstehen, die Asylsuchenden festzusetzen. Nicht nur ist das als Eingriff in das
Recht auf Freiheit extrem problematisch, es hatte auch negative Auswirkungen auf die Asylverfahren,
da so nicht selbststandig unabhangige rechtliche oder andere Unterstiitzung aufgesucht werden
kann. Hinzu kommt, dass sich Inhaftierungen oder freiheitsbeschrankende MaRnahmen stark auf die
psychische Gesundheit auswirken und gerade bei geflichteten Menschen Traumatisierungen

verstarken kénnen.”®
Die rechtliche Debatte: Kommt es zu Inhaftierungen oder nicht?

Auch wenn die Menschen im Screening und in den Grenzverfahren als ,nicht-eingereist” gelten, so
muss zundchst festgestellt werden, dass sie trotzdem unter EU-Recht fallen und die Mitgliedstaaten

* vgl. Art. 3 Abs. 1 und 2 i.V.m. Art. 4 Abs. 1 Screening-VO, Art. 41 Abs. 6 und Art. 41a Abs. 1

Asylverfahrensverordnung, COM(2020) 611 final.

» Vgl. Erwdgungsgrund 8 des Kommissionsvorschlags fir eine Screening-Verordnung.

? Siehe hierzu den Bericht der ehemaligen Asylverfahrensberaterin Roxana Kolb am Frankfurter Flughafen in
der Studie von PRO ASYL, ebenda, S. 15 ff.; hierzu gibt es auch wissenschaftliche Untersuchungen, siehe nur M.
von Werthern, K. Robjant, Z. Chui, R. Schon, L. Ottisova, C. Mason & C. Katona, The impact of immigration
detention on mental health: a systematic review, BMC Psychiatry, 06.12.2018, abrufbar unter:
https://bit.ly/3LNYvni.
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ihnen gegenliber zum Beispiel an die Menschenrechte aus der Europaischen
Menschenrechtskonvention gebunden sind.”

Weder in den Vorschlagen fir eine Screening-Verordnung noch fiir eine Asylverfahrensverordnung
werden explizite Vorgaben gemacht, wie die Fiktion der Nicht-Einreise umgesetzt werden soll. Dies
wird den Mitgliedstaaten Uberlassen: ,Die Mitgliedstaaten sollten nach Mafgabe des nationalen
Rechts Mafsnahmen ergreifen, um zu verhindern, dass die betreffenden Personen wdhrend des
Screenings in das Hoheitsgebiet gelangen.” (Erwagungsgrund 12 der Screening-Verordnung)

Um diesen Handlungsauftrag in die Tat umzusetzen, bietet schon jetzt Artikel 8 Abs. 3 lit. e der EU-
Aufnahmerichtlinie (2013/33/EU) die Moglichkeit, Asylsuchende in Haft zu nehmen ,,um im Rahmen
eines Verfahrens liber das Recht des Antragstellers auf Einreise in das Hoheitsgebiet zu entscheiden”.
In den Vorschlagen fir eine Aufnahmerichtlinie von 2016 wird dies auf das Asylgrenzverfahren
tibertragen.’® Das EU-Recht stellt also den notwendigen Haftgrund dafiir bereit, dass alle Personen,
die der Fiktion der Nicht-Einreise unterliegen, inhaftiert werden.”

Damit knipft das EU-Recht nicht mehr an ein individuelles Verfahren an, sondern an einen
Verfahrensschritt fiir den die Person nichts kann. Vielerorts konnte dies angesichts der Ausweitung
der Grenzverfahren zudem dazu fiihren, dass praktisch alle Asylsuchenden inhaftiert werden. Das
unterlauft das Verbot der Kriminalisierung der Einreise von Fliichtlingen (Artikel 31. Abs. 1 der Genfer
Fliichtlingskonvention)® und verstoRt laut dem UN-Menschenrechtsausschuss gegen das Recht auf
Freiheit (Art. 9 des UN-Zivilpakts).*

Besonders brisant ist, dass auch Kinder von entsprechenden Inhaftierungen wéahrend der
Grenzverfahren betroffen waren. Die Kinderrechtskonvention (KRK) verbietet die Inhaftierung von
Kindern, laut Art. 1 KRK alle Personen unter 18 Jahren, zum Zweck der Migrationskontrolle.>* Folglich

7 Inga Matthes, Wiebke Judith, Johanna du Maire, Kein Vor und kein Zurtick. Die praktische Auswirkung einer
Fiktion der Nicht-Einreise an den EU-Auflengrenzen, Verfassungsblog, 11.12.2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/3ndoRon.

28 Vgl. Art. 8 Abs. 3 lit. d des Vorschlags fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur
Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen, 13.07.2016,
COM(2016) 465 final.

» Wenn eine Person bereits im Asylgrenzverfahren inhaftiert wurde, dann kann sie wahrend des
Rickfihrungsgrenzverfahrens ebenso inhaftiert bleiben, um die Einreise zu verhindern und um die
Rickfiihrung vorzubereiten oder um diese durchzufiihren. Sonst miissen die  Haftgriinde der EU-
Rickfiihrungsrichtlinie vorliegen (vgl. Art. 41a Abs. 5 und 6 Vorschlag fiir eine AsylverfahrensVO).

%0 Dies kritisierte UNHCR bereits bei der Reform der Aufnahmerichtlinie 2013. Siehe UNHCR, UNHCR Annotated
Comments to Directive 2013/33/EU of the European Parliament and Council of 26 June 2013 laying down
standards for the reception of applicants for international protection (recast), abrufbar unter:
https://bit.ly/3UlijY, S. 18.

*! Der UN-Menschenrechtsausschuss kontrolliert die Umsetzung des UN-Zivilpakts. In seinen Entscheidungen
hat er festgestellt, dass Migrant*innen nicht allein aufgrund von ,illegaler Einreise” inhaftiert werden durfen,
sondern individuelle Faktoren wie Fluchtgefahr hinzukommen miissen. Siehe Jirgen Bast, Frederik von Harbou,
Janna Wessels, Human Rights challenges to European Migration Policy (REMAP), 1* Edition, Oktober 2020,
abrufbar unter: https://bit.ly/3nejcy9, S. 48.

2 50 der zustandige UN-Kinderrechtsausschuss im Joint general comment No. 4 (2017) of the Committee on
the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their Families and No. 23 (2017) of the
Committee on the Rights of the Child on State obligations regarding the human rights of children in the context
of international migration in countries of origin, transit, destination and return, CMW/C/GC/4-CRC/C/GC/23,
16.11.2017, Rn. 5 ff.
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sollten alle Kinder — auch Kinder Uber zwolf Jahren mit ihren Familien — vom Grenzverfahren
aufgenommen werden.

Ein praktisches Problem ist, dass MaBnahmen von den Mitgliedstaaten in der Praxis nicht als Haft
gesehen und nicht entsprechend angeordnet werden, obwohl die Schwelle von
freiheitsbeschrankender zu freiheitsentziehender MaRnahme (iberschritten ist. Damit wird zum
Beispiel auch eine gerichtliche Anordnung der Haft — und damit der Haftpriifung — umgangen. Fir die
rechtlich durchaus komplizierte Frage ob es sich um eine freiheitsbeschrankende oder
freiheitsentziehende MalRnahme handelt, sind die individuelle Situation der Betroffenen, die Dauer
und die tatsichliche Ausgestaltung zum Beispiel der Unterbringung wichtig.*® Aber auch
freiheitsbeschrankende Mallnahmen, wie zum Beispiel Meldeauflagen oder geographische
Restriktionen, sind Einschrankungen des Rechts auf Bewegungsfreiheit (Art. 2 des 4. Zusatzprotokolls
zur EMRK) bzw. auf Privatsphare (Art. 8 EMRK, Art. 7 EU-GRC) und mussen entsprechend per Gesetz

vorgesehen, notwendig und verhiltnismaRig sein.*

Hierflir muss auch beachtet werden, dass
Asylsuchende sich wahrend des Asylverfahrens rechtmaRig in der EU aufhalten. Die Verletzung von

zum Beispiel Meldepflichten kann dann im Ubrigen als weiterer Haftgrund dienen.*
Der Blick in die Praxis: Grenzverfahren ohne Haft?

Es waére fatal, eine Reform des GEAS wie am ReiRbrett zu diskutieren und hierbei die bisherige Praxis
nicht in den Blick zu nehmen, gibt sie doch wertvolle Einblicke, wie die Mitgliedstaaten die aktuellen
Regelungen anwenden.

Dass generell eine hohe Gefahr von Haft besteht, wenn Personen in Grenzverfahren sind, wird in der
Studie des EU-Unterstiitzungsbiros fur Asyl (heute EU-Asylagentur) zu Grenzverfahren deutlich. Dort
steht: ,Since they [applicants in a border procedure] are not allowed to enter the territory, in practice
they are likely to be placed in detention pursuant to the recast Asylum Reception Conditions Directive,
Article 8(3c).”>®

Laut einer Studie des Europaischen Fliichtlingsrates ECRE flr das Européische Parlament wurde in
den untersuchten Liandern wahrend des Grenzverfahrens stets Haft angewendet. Wéahrend
Frankreich, Portugal und Spanien offiziell Haft anordnen, sind in Deutschland und Griechenland die
betroffenen Menschen in de facto Haft. Sie kdnnen ihren Unterbringungsort (im deutschen
Flughafenverfahren z.B. den Transitbereich am Flughafen) nicht frei verlassen, auRer wenn sie wieder
das Land verlassen wiirden — was aus Sicht von ECRE als Haft zu bewerten ist. In Italien wird die

* Wie der EGMR in standiger Rechtsprechung festhadlt, unterscheiden sich Freiheitsentziehung und

Freiheitseinschrankung letztlich nur in ihrem Ausmal und ihrer Intensitat, nicht aber ihrem Wesen oder Inhalt.
Siehe hierzu auch Inga Matthes, Wiebke Judith, Johanna du Maire, Kein Vor und kein Zuriick. Die praktische
Auswirkung einer Fiktion der Nicht-Einreise an den EU-AulRengrenzen, Verfassungsblog, 11.12.2020, abrufbar
unter: https://bit.ly/3ndoRon.

3 Vgl. Jirgen Bast, Frederik von Harbou, Janna Wessels, Human Rights challenges to European Migration Policy
(REMAP), 1* Edition, Oktober 2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3nejcy9, S. 51 ff.

*Im Vorschlag von 2016 fir Art. 8 Abs. 3 lit. ¢ Aufnahmerichtlinie wird hierfiir ein neuer Haftgrund eingefiihrt,
vgl Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von Normen fiir die
Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen, 13.07.2016, COM(2016) 465 final.

% EASO, Border Procedure for Asylum Applications in EU+ Countries, 2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/42rjlJD, S. 11.
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Inhaftierung fir Asylsuchende in Hotspots zum Zweck der Identifizierung erlaubt, wodurch auch
Asylsuchende im Grenzverfahren betroffen sein kdnnen.*

In Griechenland werden Asylsuchende auf dem Festland und auf der Insel Kos systematisch
inhaftiert. Obwohl sie registriert wurden und einen Asylantrag gestellt haben, ist es seit 2016 gangige
Praxis, dass die Polizei eine Abschiebungs- und Haftanordnung gegen schutzsuchende Personen
erlasst.*® Im Jahr 2022 wurden z.B. 30.631 entsprechende Haftentscheidungen von der griechischen
Polizei getroffen.*® So miissen viele Asylsuchende ihre Asylverfahren in Abschiebungshaftanstalten
durchlaufen, deren Unterbringungsstandards problematisch sind. Diese Praxis verstoRt eindeutig
gegen europaisches Recht. Auf Kos werden unbegleitete Minderjahrige im ,Closed Control Access
Center” in einer von Stacheldraht umgebenen ,Safe Zone” festgehalten, die sie nicht verlassen
dirfen. Was angeblich ihrem Schutz dienen soll, isoliert die Kinder und Jugendlichen und verletzt ihre
Rechte. Eine Priifung des Einzelfalls erfolgt nicht, die Haft erfolgt automatisch.*

Auch unabhédngig von Grenzverfahren ist Haft fir Asylsuchende mittlerweile haufig in der EU. So
werden laut Anwiélt*innen in Polen Asylsuchende systematisch inhaftiert. Bis zum August 2021 gab
es sechs Haftzentren in Polen, mit Beginn der Flucht iber Belarus nach Polen wurden diese auf neun
erhoht mit Platz flr 2.308 Personen (Stand Ende 2021). Im Jahr 2021 wurden laut dem AIDA Bericht
4.052 Personen in diesen Zentren inhaftiert, darunter 567 Kinder.*" Im Haftzentrum Wedrzyn miissen
sich bis zu 24 Schutzsuchende einen Raum teilen und kommen laut der stellvertretenden
Kommissarin fiir Menschenrechte in Polen damit auf nur je zwei Quadratmeter.*” In Polen ist das seit
August 2021 in ,Krisenfallen” gesetzeskonform, widerspricht aber EU-Standards und international
festgelegten Mindeststandards.*

Schon jetzt prifen Mitgliedstaaten laut einer Rechtsstudie flir das Europaische Parlament nicht, ob
weniger einschneidende Malnahmen als Haft zur Verfigung stehen — obwohl eine solche
VerhaltnismaRigkeitspriifung sowohl nach EU-Recht als auch nach internationalem Menschenrecht
notwendig ist, um Haft als schweren Eingriff in das Recht auf Freiheit zu rechtfertigen.*

*” ECRE, The implementation of Article 43 of Directive 2013/32/EU in practice. Comparative analysis, in:
European Parliament, European Implementation Assessment, November 2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/40pqzBb, Part 3, S. 203 ff.

% Refugee Support Aegean, Stiftung PRO ASYL, Persisting systematic detention of asylum seekers in

Greece, Juni 2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3Tz9Auh.

% Zahlen stammen aus einer kleinen Anfrage im griechischen Parlament, abrufbar unter:
https://bit.ly/3ngQSvn.

%0 Equal Rights beyond Borders, terre des hommes, Inhaftierung statt Schutz, Unbegleitete Minderjahrige
werden ihrer Freiheit und Kindheit beraubt, Februar 2023, abrufbar unter: https://bit.ly/3TzBSVq.

** AIDA Country Report: Poland, 2021 Update, abrufbar unter: https://bit.ly/3ndaTmz, S. 88 ff.

42 Nikolaj Nielsen, Children and torture-victims in Polish detention, MEPs told, euobserver vom 08.02.2022,
abrufbar unter: https://bit.ly/3K3KsZy.

* Fur Strafgefangene sieht der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte einen Verstol! gegen das Verbot
von Folter und unmenschliche und erniedrigende Behandlung, wenn eine MindestgroRe von drei
Quadratmetern pro Person unterschritten wird. vgl. EGMR, Urteil vom 14. Februar 2017 - 14249/07,
Lazar/Rumanien, Rn. 36; EGMR, Urteil der GroRen Kammer vom 20. Oktober 2016 - 7334/13, Mursié¢/Kroatien,
Rn. 110, 136.

* Galina Cornelisse, Marcelle Reneman, Border Procedures in the Member States. Legal Assessment, in:
European Parliament, Asylum procedures at the border. European Implementation Assessment, November
2020, abrufbar unter: https://bit.ly/40pgzBb, Part 2, S. 89.
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Erleichtert die Fiktion der Nicht-Einreise Abschiebungen?

Im Kontext von Flughafenverfahren ist die Riickflihrung von nicht-eingereisten Personen leichter als
bei Personen, die nach Einreise im Inlandsverfahren abgelehnt wurden. Denn laut dem Abkommen
Uber die Internationale Zivilluftfahrt sind Fluggesellschaften zum Riicktransport von Personen, denen
die Einreise verweigert wurde, in das Abflugland verpflichtet. Auch wenn es in der Praxis trotzdem
nicht immer so einfach verldauft und sich die Rickbeférderung durch die Fluggesellschaft wegen
Unklarheiten oder Abspracheproblemen haufig verzogert und sogar Monate dauern kann, so gibt es
diesen ,Vorteil” fir die Behdrden an anderen AuBengrenzen nicht. Denn wenn die Personen an Land-
oder Seegrenzen selbststindig oder mit Schmugglern einreisen, gibt es auch kein
Transportunternehmen, das zur Ricknahme verpflichtet werden kann. Auch ist ein Transitland erst
einmal nicht verpflichtet, eine Person aus einem Drittstaat aufzunehmen. Damit stellt sich umso
mehr die Frage nach der Sinnhaftigkeit der pauschalen Einflihrung einer Fiktion der Nicht-Einreise in
allen Grenzverfahren. Die letztlich zu erwartende primare Auswirkung dieser Fiktion wird das
Festhalten der Menschen sein und keine Erleichterung bei Abschiebungen.®

PRO ASYL rat dringend davon ab, im Rahmen der GEAS-Reform eine verpflichtende Anwendung der
Fiktion der Nicht-Einreise vorzusehen.

3.2.Screening: Befragung durch den Grenzschutz

Nach den Vorschlagen der Kommission sollen alle Personen, die nicht die Einreisebedingungen
erfillen, an allen AuRengrenzen (Land-, See- und Luftgrenzen sowie nach Seenotrettung) zunachst
ein Screening durchlaufen, geregelt im Vorschlag fiir eine Screening-Verordnung (Art. 3 Screening-
VO).** Auch im Inland soll ein Screening erfolgen, wenn zuvor keins an einer AuRengrenze
stattgefunden hat (Art. 5 Screening-VO). Dieses Screening wird absehbar von den
Grenzschutzbehorden durchgefiihrt”” und soll innerhalb von finf Tagen abgeschlossen sein. Bei einer
»[...] unverhdltnismdflig hohe[n] Zahl von Drittstaatsangehérigen [...]“ soll das Screening auf bis zu
zehn Tage verlangert werden kénnen (Art. 6 Abs. 3 Screening-VO).

Im Screening sollen die betroffenen Personen identifiziert und ihre biometrischen Daten erfasst
werden. Zudem soll eine Sicherheitsiiberprifung durchgefiihrt werden und es soll eine erste
Untersuchung des Gesundheitszustands sowie eine erste Priifung moglicher Vulnerabilitdten
durchgefiihrt werden (Art. 6 Abs. 6 Screening-VO). Es muss aber nur ,gegebenenfalls“ gepruft
werden, ob die Person z.B. gefoltert wurde und besondere Versorgung braucht (Art. 9 Abs. 2
Screening-VO). Die Ausgestaltung des Screenings ist gdnzlich ungeeignet, um nicht direkt
erkennbare Behinderungen oder Erkrankungen zu erkennen. Insbesondere Traumatisierungen
kénnen durch nicht entsprechend geschultes Personal und unter Zeitdruck nicht festgestellt

> Vgl. die Ausfiihrungen in PRO ASYL, Abgelehnt im Niemandsland. Vom Flughafenverfahren zum ,New Pact on
Migration and Asylum“ — Warum Asylgrenzverfahren unfair und mangelhaft sind, Juni 2021, abrufbar unter:
https://bit.ly/3K029ZC.

a6 Europdische Kommission, Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur
Einfihrung des Screenings von Drittstaatsangehoérigen an den AuRengrenzen, 23.09.2020, COM(2020) 612
final.

*In dem Entwurf der Kommission wird es den Mitgliedstaaten Uberlassen festzulegen, welche Behoérde das
Screening durchfihrt (Art. 6 Abs. 7 Screening-VO). Da das Screening aktuell aber generell dem Grenzschutz
zugeordnet wird, ist von einer Durchfiihrung durch Grenzschutzbehérden auszugehen.
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werden.”® Auch beziiglich einer Altersfeststellung gibt es erhebliche Bedenken, dass diese nicht in
dem Kontext eines Screenings angemessen durchgefiihrt werden kann und so das Kindeswohl nicht
gewahrt wird — insbesondere wenn gleichzeitig fiir die Asylgrenzverfahren eine neue willkiirliche
Altersgrenze von 12 Jahren eingefiihrt wird.*

Gleichzeitig sollen Informationen iiber die , Griinde fiir die unerlaubte Ankunft” und den Reiseweg
gesammelt werden, die in einem Auswertungsformular festgehalten werden sollen, das dann mit
einer Einschatzung an die Asylbehorden weitergeleitet werden soll, ob die Voraussetzungen fiir ein
Grenzverfahren erfillt sind (Art. 13, Art. 14 Abs. 2 Screening-VO). Die Reisewegbefragung kann so
auch Vorlage fiir eine Ablehnung des Antrags als unzuldssig sein, wenn die Person durch einen
angeblich ,sicheren Drittstaat” gereist ist (Art. 13 lit. d) Screening-VO).

Eine vergleichbare Einbindung von zwei unterschiedlichen Behdrden mit grundverschiedenem
Auftrag (Grenzschutz vs. Asyl) ist im Rahmen des deutschen Flughafenverfahrens bekannt und sorgt
dort fiir erhebliche Probleme. Wie Rechtsanwaltin Dr. Annabelle VoRRberg in der PRO ASYL-Studie
,Abgelehnt im Niemandsland” zum Flughafenverfahren und dem New Pact on Migration and Asylum
in einem Praxisbericht deutlich macht, werden den Schutzsuchenden im Rahmen der Asylanhérung
haufig vermeintliche Widerspriiche zu den Aussagen gegeniiber der Bundespolizei vorgehalten, die
die Betroffenen zuerst befragen. Aus Angst oder Unkenntnis trauen sich aber viele nicht,
Grenzschutzbeamten ihre Fluchtgriinde zu erzdhlen. Dies wird ihnen dann zum Nachteil ausgelegt
und ihre Fluchtgriinde werden als unglaubwiirdig eingestuft.>

Das Screening legt letztlich den Grundstein dafiir, wer dem anschlieRenden Asylgrenzverfahren
zugeteilt wird und kann auch erhebliche negative Auswirkungen auf das Asylverfahren haben.
Hierflr ist es problematisch, dass es kein Verfahren gibt, wie im Screening erhobene Informationen
gegebenenfalls spater korrigiert werden kdonnen. Gleichzeitig kann die notwendige Identifizierung
von besonderen Schutzbediirftigkeiten im Rahmen des Screenings absehbar nicht erfolgen. Die
Gefahr besteht, dass sie aber auch spater nicht erfolgt, da sie ja Teil des Screenings sein soll.

PRO ASYL kritisiert, dass die Bundesregierung im Juni 2022 der Verhandlungsposition des Rats zur
Screening-Verordnung zugestimmt hat.>* In der Verhandlungsposition sind sowohl die Fiktion der
Nicht-Einreise als auch die weiteren problematischen Bestimmungen enthalten.

*® 7u den Schwierigkeiten der Identifizierung von Vulnerabilitditen siehe beispielsweise BAfF, Identifizierung
besonderer Schutzbedirftigkeiten am Beispiel von Personen mit Traumafolgestérungen, 2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/2)f7bFi.

* pauline Endres de Oliveira, Daniel Weber, Die Rechtsstellung von Kindern im neuen Migrations- und
Asylpaket der EU, im Auftrag von Deutsches Kindeshilfswerk, Deutsches Komitee flir UNICEF, Paritatischer
Gesamtverband und weitere, Marz 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3LLtY9s, S. 12.

*° Das Flughafenverfahren (§18a Asylgesetz) ist das deutsche Grenzverfahren, das 1993 eingefihrt wurde.
Zunachst erfolgt eine Befragung durch die Bundespolizei, im Anschluss muss das BAMF nach der Anhorung
entscheiden, ob sie den Antrag innerhalb von zwei Tagen als ,offensichtlich unbegriindet” ablehnen kann.
Insgesamt dauert das Verfahren inklusive Rechtsschutz maximal 19 Tage. Wahrend des Flughafenverfahrens
gelten die Personen als ,nicht eingereist” und sind im Transitbereich des Flughafens untergebracht. PRO ASYL,
Abgelehnt im Niemandsland. Vom Flughafenverfahren zum ,New Pact on Migration and Asylum” — Warum
Asylgrenzverfahren unfair und mangelhaft sind, Juni 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3K029ZC, S. 19 ff.

> Rat der EU, Asyl und Migration: Rat billigt Verhandlungsmandate fiir Eurodac-Verordnung und Screening-
Verordnung und 21 Staaten nehmen Solidaritatserklarung an, Pressemitteilung vom 22.06.2022, abrufbar
unter: https://bit.ly/3KOvFyr.
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3.3.Starke Ausweitung von Asylgrenzverfahren
Bislang sind Grenzverfahren in der Asylverfahrensrichtlinie (2013/32/EU) geregelt. Die
Mitgliedstaaten haben entsprechend einen Spielraum bei der Umsetzung und kdnnen entscheiden,
ob sie Uberhaupt ein Grenzverfahren im nationalen Recht einflihren. Die Kommission schlagt jetzt
aber eine Asylverfahrensverordnung vor, womit den Mitgliedstaaten bei der Umsetzung kein
Spielraum mehr bleiben wiirde. Auch das deutsche Flughafenverfahren in seiner bisherigen Form
wirde damit Geschichte werden und misste entsprechend einer neuen Verordnung gefasst werden.

Die Vorschlage der Kommission wiirden zu einer massiven Ausweitung von Grenzverfahren fihren:
Die Dauer von Grenzverfahren wirde sich auf drei Monate verdreifachen, Asylsuchende aus
manchen Herkunftsstaaten wiirden per se unter das Grenzverfahren fallen und wahrend der
gesamten Zeit wirde stets die Fiktion der Nicht-Einreise gelten. In den Vorschlagen fir die Krisen-
Verordnung und fir die Instrumentalisierungsverordnung sind zusatzliche Verscharfungen enthalten,
aufgrund derer noch mehr bzw. alle Asylsuchende unter die Grenzverfahren fallen wirden, die
zudem langer dauern kénnten.

PRO ASYL ist angesichts der Pldne extrem besorgt, dass Grenzverfahren vielerorts zum Standard
werden und eine Vielzahl an Schutzsuchender so abgeschirmt von der AuBenwelt entweder als
,unzuldssig” abgelehnt werden, weil sie durch einen angeblich ,sicheren Drittstaat” geflohen sind,
oder ihre Fluchtgriinde nur in einem Schnellverfahren gepriift werden. Auch der Rechtsschutz gegen
im Grenzverfahren getroffene Entscheidung ware stark eingeschrankt und laut der Vorschlage der
Kommission auf eine Instanz beschriankt und ohne automatisch aufschiebende Wirkung. Selbst
Kinder sind nicht grundsatzlich von dem Asylgrenzverfahren ausgenommen, obwohl die Umstande
der Wahrung des Kindeswohls nicht gerecht werden kénnen.

Ubersicht iiber die geplanten Regelungen im Vergleich zum aktuell geltenden Recht

Aktuelle Vorschlag der Vorschlag der Vorschlag der
Asylverfahrens- Kommission fiir eine Kommission fiir Kommission fiir eine
richtlinie (Art. 43) Asylverfahrensverord- eine Krisen- Instrumentalisierungs-
nung (Art. 41) Verordnung (Art. 4) | verordnung (Art. 2)
Optionale Anwendung | Verpflichtende Weiterhin Weiterhin verpflichtend,
von Grenzverfahren Anwendung von verpflichtend, optionale Ausweitung
Grenzverfahren optionale
Ausweitung
Wo? An der Grenze oder in ,an der AuRengrenze Grenzen und
der Transitzone oder in den Transitzonen

Transitzonen oder in
deren Nahe”

Wenn Kapazitdten
nicht ausreichen
kénnen
voriibergehend
anderswo im Inland

Prifung | Zuldssigkeit und/oder Unzulassigkeit, Zulassigkeit und
von... Begriindetheit Begriindetheit im Begriindetheit
beschleunigten
Prufverfahren
Dauer 4 Wochen 12 Wochen (inkl. Bis zu 20 Wochen 16 Wochen
Rechtsschutz) (oder 20 Wochen nach
Ratsvorschlag)
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Wer? Wird vom
Mitgliedstaat
entschieden

Verpflichtend bei:

e  Tauschung tber
Identitat durch
falsche Angaben

o Gefahr fiur
nationale
Sicherheit

e Herkunftslander
mit Schutzquote
von 20%

Ausweitung auf

Personen aus ,sicheren

Herkunftsstaaten”

oder ,sicheren

Drittstaaten” mé')glich52

Mitgliedstaaten
kénnen ausweiten
auf
Herkunftslander
mit Schutzquote
von 75% oder
weniger sowie allen
in Art. 40 Abs. 1
genannten Fallen

Alle registrierten
Antrage

Ausnah Wird vom
men Mitgliedstaat
entschieden

Unbegleitete
Minderjahrige und
Minderjahrige unter 12

Keine (Antrage von
Minderjahrigen sollen
nur ,vorrangig” geprift

Jahren mit Familie
(auBer bei Gefahr fiir
offentliche Sicherheit)
Abbruch des
Verfahrens u.a. bei
medizinischen
Grinden oder wenn
bestimmte
Verfahrensbedirfnisse
nicht erfullt werden
kénnen

werden)

Nicht- Moglich, aber nicht
Einreise | verpflichtend

Verpflichtend Verpflichtend Verpflichtend

Reduziert auf 1 Instanz
+ keine automatisch
aufschiebende
Wirkung

(Art. 53 Abs. 9, Art.
54 Abs. 3 lit. a, 4).

Rechts- Wird vom
schutz Mitgliedstaat
entschieden

Das Ankniipfen an Schutzquoten zur Bestimmung, wer in ein Asylgrenzverfahren kommt, ist aus
Sicht von PRO ASYL hochst fragwirdig, umso mehr als dass es sich um die europaweiten
Schutzquoten der Asylbehérden handelt. Damit werden gerichtliche Korrekturen falscher
Entscheidungen ausgeklammert. Dabei machen diese einen erheblichen Unterschied. Fiir das Jahr
2021 waren zum Beispiel nach erstinstanzlicher Entscheidung laut Eurostat Pakistan (14%), Nigeria
(18%), Bangladesch (8%) und Senegal (14%) unter der 20%-Quote. Allerdings haben Schutzsuchende
aus den Landern durchaus Erfolg vor Gericht: Pakistanische Asylsuchende in 22% der Klagen,
Nigerianische Asylsuchende in 28%, Asylsuchende aus Bangladesch in 27% und Asylsuchende aus
dem Senegal sogar in 40%.>* Das zeigt wie problembehaftet das Abstellen auf Entscheidungsquoten
der Asylbehérden ist. Langfristig kénnte eine solche Regelung auch zur selbsterfiillenden
Prophezeiung werden: Menschen aus Landern mit vermeintlich schlechten Anerkennungschancen

>” Dies wird explizit im vorgeschlagenen Erwadgungsgrund 40b zur Asylverfahrensverordnung genannt.
>3 Die Zahlen von Eurostat kénnen hier abgerufen werden: https://bit.ly/40040eQ.
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werden in das Grenzverfahren geschickt, in denen statistisch gesehen weniger Schutz erteilt wird als
in reguldren Verfahren.> So sinkt die Schutzquote fiir die Linder weiter.

Der Kommissionsvorschlag sieht den Abbruch des Grenzverfahrens vor, wenn besondere Bedarfe
nicht erfiillt werden kénnen oder wenn es medizinische Griinden fiir die Nichtanwendung des
Verfahrens gibt (Art. 41 Abs. 9 lit. b und c Vorschlag Asylverfahrensverordnung 2020). In den
Verhandlungen im Rat wurde letzteres bereits auf ,compelling medical reasons“ verscharft.>® Es
muss aber auch bezweifelt werden, dass entsprechende Bedarfe von staatlichen Stellen zuverlassig
festgestellt werden — insbesondere wenn an einem Ort viele Schutzsuchende ihre Grenzverfahren
durchlaufen. Da in der partiellen Ausrichtung des Rats zu der Asylverfahrensverordnung auch der
Zugang von Nichtregierungsorganisationen zu Asylsuchenden im Grenzverfahren eingeschrankt
werden kann,® gibt es gegebenenfalls auch keine unabhingige Beratung fiir die Menschen, um die
Behorden auf notwendige Unterstlitzung hinzuweisen. Abschliefend fehlt es an einer eindeutigen
Moglichkeit, wie die Menschen im Zweifelsfall gegen eine falsche Zuteilung zum Grenzverfahren oder
auf ,,Entlassung” aus dem Grenzverfahren und auf Einreise klagen kénnen.

4. Menschenrechtsverletzungen an den AuBengrenzen beenden
(1) Kollektivausweisungen sind nicht zuldssig.

(2) Niemand darf in einen Staat abgeschoben oder ausgewiesen oder an einen Staat ausgeliefert
werden, in dem fiir sie oder ihn das ernsthafte Risiko der Todesstrafe, der Folter oder einer
anderen unmenschlichen oder erniedrigenden Strafe oder Behandlung besteht.

Artikel 19 der EU-Grundrechtecharta

Eine flir den Fliichtlingsschutz zentrale volkerrechtliche Regelung ist das sogenannte Non-
Refoulement-Gebot. Es besagt, dass niemand abgeschoben werden darf ohne dass gepriift wurde, ob
bei Rickfihrung Verfolgung oder andere schwerwiegende Menschenrechtsverletzungen drohen.
Dies ergibt sich aus Art. 33 Abs. 1 der Genfer Flichtlingskonvention sowie aus dem internationalen
Verbot von Folter (z.B. Art. 3 der UN-Anti-Folterkonvention und Art. 3 EMRK). Umgangssprachlich
werden diese illegalen Zuriickweisungen, die in der Praxis oft mit brutaler Gewalt und weiteren
Menschenrechtsverletzungen wie Folter, unmenschlicher Behandlung oder willkirlichen
Inhaftierungen einhergehen, Pushbacks genannt.

Pushbacks sind kein neues Phanomen an europdischen AuRengrenzen. Schon vor zehn Jahren
dokumentierte PRO ASYL Falle an den griechisch-tlrkischen See- und Landgrenzen die zeigten, dass

> Vgl. EASO, Policies and practices regarding border procedures among EU+ countries, 2019, S. 3, abrufbar
unter: https://bit.ly/38erKbK; PRO ASYL, Abgelehnt im Niemandsland. Vom Flughafenverfahren zum , New Pact
on Migration and Asylum“ — Warum Asylgrenzverfahren unfair und mangelhaft sind, Juni 2021, abrufbar unter:
https://bit.ly/3K029ZC, S. 9.

> Vgl. Rat der EU, Geanderter Vorschlag fir eine Asylverfahrensverordnung, 17.11.2021, veroffentlicht von
statewatch, abrufbar unter: https://bit.ly/3FHtrkX.

> Vgl. Art. 30, Rat der EU, Geanderter Vorschlag fiir eine Asylverfahrensverordnung, 17.11.2021, veroffentlicht
von statewatch, abrufbar unter: https://bit.ly/3FHtrkX.
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die volkerrechtswidrigen Zuriickweisungen systematisch stattfanden.”” Doch mittlerweile sind sie
brutaler Alltag an den meisten AuBengrenzen geworden. Durch die Berichterstattung von
Journalist*innen und Berichten von NGOs und Aktivist*innen sowie den Zeugenaussagen Betroffener
sind die Praktiken offentlich bekannt und hinlanglich dokumentiert. Trotzdem gibt es keine starke
politische Initiative, diese Menschenrechtsverletzungen zu beenden. Die Europaische Kommission
nimmt ihre Rolle als Hiterin der Vertrage bezlglich der AuBengrenzen nicht wahr. Im Gegenteil, sie
scheint das Vorgehen der Mitgliedstaaten — etwa den massiven Einsatz von Trdanengas und
Schusswaffen an der griechisch-tiirkischen Grenze im Marz 2020°® sowie die Pushbacks und
willkirlichen Inhaftierungen in Polen, Lettland und Litauen seit dem Beginn der ,Belarus-Route” ab
dem Sommer 2021°° - zu unterstiitzen bzw. zumindest zu akzeptieren. Auch die Vorschlage fiir einen
Sonderratsbeschluss fir Polen, Litauen und Lettland im Dezember 2021%° sowie der Vorschlag fir
eine Instrumentalisierungsverordnung sind entsprechend zu verstehen. Anstatt Pushbacks zu
verhindern, wiirden sie diesen sogar Vorschub leisten.

Die Bundesregierung hat im Koalitionsvertrag festgehalten: ,Wir wollen die illegalen

“61 Bislang sind keine praktischen

Zuriickweisungen und das Leid an den Auflengrenzen beenden.
Bemihungen der Bundesregierung ersichtlich, dieses Versprechen in die Tat umzusetzen. Dabei gibt
es konkrete Vorschlage, wie dem taglichen Rechtsbruch etwas entgegen gesetzt werden kdnnte: Mit
einem unabhangigen und solidarischen Menschenrechtsmonitoring an den Grenzen. Hier sollte
Deutschland vorangehen und ein eigenes Pilotprojekt entwickeln. Auch sollte die Bundesregierung
sicherstellen, dass sie nicht lGiber Kooperation und finanzielle oder technische Unterstiitzung fir den
Grenzschutz von Mitgliedstaaten, an deren Grenzen Pushbacks dokumentiert werden, indirekt die
illegale Praxis unterstiitzt. Zuzustimmen ist auch dem Antrag der Fraktion DIE LINKE (Drucksache
20/2582), demzufolge der deutsche Bundestag die Bundesregierung auffordern soll, sich innerhalb

der EU und bilateral dafiir einzusetzen, dass die illegalen Zurlickweisungen sofort zu beenden sind.

>’ PRO ASYL, Stiftung PRO ASYL, pushed back. Systematische Menschenrechtsverletzungen an den griechisch-
tirkischen See- und Landgrenzen, August 2014, abrufbar unter: https://bit.ly/3JIbNig.

*® Ende Februar 2020 erklirte die Tirkei ihre Grenze zu Griechenland fiir ,geoffnet”, wonach Tausende
Schutzsuchende sich an die griechische Grenze begaben. Griechische Sicherheitskrafte setzten mehrfach
Blendgranaten und Tranengas ein, um Menschen zuriickzudrangen. Zudem kiindigte Griechenland an, einen
Monat lang keine neuen Asylantrdge anzunehmen und sofortige Ruckfihrungen durchzufiihren. EU-
Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen dankte bei einem Besuch in Griechenland dem Land dafiir, in
diesen Zeiten das "europaische Schild" zu sein. Vgl. EU-Spitze dankt Griechenland: , Europdischer Schild,
Suddeutsche Zeitung, 03.03.2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3TDMgTy, PRO ASYL, Die griechisch-tiirkische
Grenze darf nicht zur menschenrechtsfreien Zone werden!, News vom 04.03.2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/3K588g9. Durch die zeitweise Aussetzung des Asylrechts wurden knapp 2000 Geflichtete rechtlos
gestellt und zum Teil unter unmenschlichen Bedingungen inhaftiert, wie im Haftlager Malakasa. Im April 2020
wurde bekannt gegeben, dass die im Marz eingereisten Schutzsuchenden doch einen Asylantrag stellen dirfen.
Vgl. PRO ASYL, Kriegsschiff voller Fllichtlinge: Von Lesbos nach Malakasa — und jetzt nach StraBburg!, News
vom 02.04.2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3IsEk3k.

> Kommissionsprasidentin von der Leyen sprach u.a. Litauen, Polen und Lettland die Solidaritat der EU aus.
Zwar sprach sie auch grundsatzlich davon, dass Grundrechte einzuhalten sein, ohne jedoch konkrete Schritte in
diese Richtung anzukiindigen. Europdische Kommission, Von der Leyen on Belarus: The EU has the will, the
unity and the resolve to face this crisis, 23.11.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3LMGJ3F.

0 Europdische Kommission, Vorschlag fir einen Beschluss des Rates (liber vorlaufige Sofortmafnahmen
zugunsten von Lettland, Litauen und Polen, 01.12.2021, COM(2021) 752 final, abrufbar unter:
https://bit.ly/3TDV30g; PRO ASYL, »Sonder-Asylrecht« fiir osteuropdische Grenzstaaten, News vom
02.12.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3JCCogN.

61 SPD, Bindnis 90/Die Grinen, FDP, Mehr Fortschritt wagen. Bindnis fiur Freiheit, Gerechtigkeit und
Nachhaltigkeit, Koalitionsvertrag 2021-2025, abrufbar unter: https://bit.ly/3LLGjKH.
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4.1.Vorschlag zur Instrumentalisierungsverordnung verscharft Situation an den Grenzen

Im Dezember 2021 hat die Europaische Kommission die GEAS-Reform mit dem Vorschlag fiir eine
Instrumentalisierungsverordnung um einen besonders problematischen Vorschlag erweitert.® Knapp
gesagt soll im Falle einer ,Instrumentalisierung von Migration” durch Drittstaaten ein
Sonderasylrecht greifen. Der Vorschlag flr eine solche Instrumentalisierungsverordnung richtet sich
dabei nicht gegen diese Drittstaaten, sondern zielt einzig und allein darauf, die Rechte von
schutzsuchenden Menschen zu beschneiden. Im Dezember 2022 scheiterte die tschechische
Ratsprasidentschaft damit, im Rat ein Verhandlungsmandat zu dem Vorschlag zu beschlieRen. Im
Vorfeld hatten sich 35 zivilgesellschaftliche Organisationen mit dem Appell an die Bundesregierung
gewendet, der Instrumentalisierungsverordnung nicht zuzustimmen. Gemeinsam formulierten sie:

,Die Instrumentalisierungsverordnung droht, an den Auflengrenzen den schon bestehenden
Ausnahmezustand rechtlich zu zementieren. Das kénnen und wollen wir nicht hinnehmen.
Europdisches Recht muss wieder angewendet werden — die vorgelegte Verordnung verbiegt aber
das Recht und gibt so denen, die es derzeit an den Aufiengrenzen brechen, recht.“®

Konkret wird beflirchtet, dass die Instrumentalisierungsverordnung Pushbacks Vorschub leisten
wirde, weil sie es erlaubt, dass Asylsuchende bis zu vier Wochen nicht registriert werden wiirden
(Art. 2 Abs. 1 lit. 1 Kommissionsvorschlag fur eine Instrumentalisierungsverordnung). Was harmlos
klingen mag bedeutet in der Praxis, dass die Menschen letztlich keine Moglichkeit haben zu
beweisen, dass sie bereits einen Asylantrag gestellt haben — und so noch weniger vor Pushbacks
geschitzt sind. Zudem sollen laut Vorschlagen fiir eine Reform des Schengener Grenzkodex, fir die
der Rat bereits eine Verhandlungsposition beschlossen hat, im Falle einer Instrumentalisierung
,GrenziberwachungsmaBnahmen” intensiviert werden, um ,irregulire Grenzlbertritte” zu
verhindern (Art. 13 Abs. 5 des Vorschlags fiir einen gednderten Schengener Grenzkodex®'). Fliehende
Menschen haben in den meisten Fallen keine realistischen Chancen, legal in die EU einzureisen.
Hierzu passt, dass die Anzahl der Grenzlibergange, an denen ein Asylantrag gestellt werden kénnte,
bei ,Instrumentalisierung” reduziert werden koénnte (Art. 5 Abs. 4 des Vorschlags fir einen
geanderten Schengener Grenzkodex). Entsprechend zielen solche MaRnahmen auch auf fliehende
Menschen und umfassen in der Praxis haufig Pushbacks unter dem Deckmantel, dass so ,irregulare
Einreisen” verhindert werden (wenn z.B. die griechische Kistenwache Fliichtlingsboote Richtung
Tiirkei abdréngt).

Die Vorschlage konnten auch die prekare Situation an den AuBengrenzen verscharfen. So soll den
Mitgliedstaaten laut Kommissionsvorschlag erlaubt werden, die Asylgrenzverfahren auf alle
asylsuchenden Menschen auszuweiten, die in dem Zeitraum registriert werden — also auch auf
Traumatisierte, Menschen mit Behinderungen, Familien und allein fliehende Kinder. Wie bereits
analysiert wurde, ist davon auszugehen, dass die auch dort geltende Fiktion der Nicht-Einreise zu
Haft oder haftdahnlicher Unterbringung filhren wiirde. Die Auswirkungen hiervon waren umso

6 Europdische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates

zur Bewiltigung von Situationen der Instrumentalisierung im Bereich Migration und Asyl, 14.12.2021,
COM(2021) 890 final, abrufbar unter: https://bit.ly/3ZVZ6r7.

 pRO ASYL, Amnesty International, Diakonie Deutschland und weitere, Das Recht an den EU-AuRengrenzen
einhalten, nicht verbiegen. Nein zur Instrumentalisierungsverordnung, 06.12.2022, abrufbar unter:
https://bit.ly/3IsNYmF.

* In folgender Fassung: Rat der EU, Vorschlag fiir eine Reform des Schengener Grenzkodex,
Kompromissvorschlag der Prasidentschaft, 05.05.2022, veroffentlicht von statewatch, abrufbar unter:
https://bit.ly/3LQcSHL.
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scharfer, als dass die Dauer der Grenzverfahren laut Kommissionsvorschlag auf 16 Wochen
hochgesetzt werden koénnen (Art. 2 Abs. 1 lit. ¢ Kommissionsvorschlag fiir eine
Instrumentalisierungsverordnung). Im Rat wurden sogar 20 Wochen, also flinf Monate, fiir die Dauer
des Grenzverfahrens vorgeschlagen.®® In dieser Zeit sollen Unterbringungs- und Aufnahmestandards
unter das ertragliche Minimum gesenkt werden (Art. 3 Kommissionsvorschlag fir eine
Instrumentalisierungsverordnung). Notwendige unabhangige rechtliche Beratung oder arztliche und
psychologische Unterstiitzung werden absehbar nicht moglich sein.

Die Definition, wann eine Instrumentalisierung vorliegt, ist zudem sehr vage und wurde im Rat
bereits mit der Einigung Uber die Reform des Schengener Grenzkodex beschlossen: Auf Antrag des
vermeintlich von einer Instrumentalisierung betroffenen Mitgliedstaats soll nach Empfehlung der
Kommission der Rat mit Mehrheitsbeschluss iber die Anwendung der Verordnung entscheiden (Art.
7 Kommissionsvorschlag fiir eine Instrumentalisierungsverordnung).

Es ist aktuell offen, wie es mit den Vorschlagen zur Instrumentalisierungsverordnung weitergeht. Sie
kénnten , wiederbelebt” werden, indem sie in andere Vorschlage der GEAS-Reform — etwa der
Krisen-Verordnung — aufgenommen werden. Dadurch werden sie aber nicht weniger problematisch.
PRO ASYL bekraftigt die Forderung des zivilgesellschaftlichen Blindnisses vom Dezember 2022, dass
die Bundesregierung — und auch der Bundestag — sich gegen entsprechende Pldne stellen sollten.

4.2.Gegenvorschlag: Unabhdngiges und solidarisches Menschenrechtsmonitoring an den
Grenzen

Uber illegale Pushbacks und andere rechtswidrige Praktiken berichten bislang vor allem
Journalist*innen und NGOs, es existiert bislang keine effektive und kontinuierliche
menschenrechtliche Uberwachung des Grenzschutzes. Die Fundamental Rights Officers, die es seit
2011 bei Frontex gibt, erflllen als interner Kontrollmechanismus nicht die hochstgerichtlichen
Vorgaben fiir einen unabhingigen Uberwachungsmechanismus und sind dem Wachstum von Frontex
im Umfang und Mandat nicht gewachsen.®® Im Rahmen des New Pact on Migration and Asylum hat
die Kommission lediglich in Artikel 7 der Screening-Verordnung einen Monitoringmechanismus
vorgeschlagen,®” der aber schon allein aufgrund der Begrenztheit auf das Screening nicht ausreichend
ist, um wirksam Pushbacks zu verhindern oder aufzukldren. Denn zu diesen kann es insbesondere
schon vor einem Screening, aber auch im Anschluss, kommen. Im Rat wurde — auch mit Zustimmung

& Vgl. Rat der EU, Vorschlag fir eine Instrumentalisierungsverordnung, Kompromissvorschlag der

Prasidentschaft, 04.11.2022, verdffentlicht von statewatch, abrufbar unter: https://bit.ly/3JLOK6u.

o Elspeth Guild, What Monitoring for Fundamental Rights at EU Borders?: Frontex and Rule of Law,
Verfassungsblog, 07.09.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3FGgEsp.

® zZweck des Uberwachungsmechanismus soll laut dem Vorschlag sein: ,,Um die Einhaltung des EU-Rechts und
des Volkerrechts, einschlieRlich der Charta der Grundrechte, wahrend des Screenings sicherzustellen, sollte
jeder Mitgliedstaat einen Uberwachungsmechanismus einrichten und angemessene Garantien fiir dessen
Unabhingigkeit schaffen. Der Uberwachungsmechanismus sollte insbesondere die Achtung der Grundrechte
im Zusammenhang mit dem Screening sowie die Einhaltung der geltenden nationalen Vorschriften in Bezug auf
eine Inhaftnahme und die Wahrung des Grundsatzes der Nichtzurlickweisung gemaR Artikel 3 Buchstabe b der
Verordnung (EU) 2016/399 umfassen.” Erwagungsgrund 23 des Vorschlags fur eine Screening-Verordnung. Die
EU Grundrechteagentur wurde von der Kommission damit beauftragt, eine General Guidance fir
Mitgliedstaaten fiir ein entsprechendes Monitoring aufzustellen. FRA, Establishing national independent
mechanisms to monitor fundamental rights compliance at EU external borders, 14.10.2022, abrufbar unter:
https://bit.ly/40kRa20.
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der deutschen Bundesregierung — als Verhandlungsposition sogar nur ein weitgehend entkernter
Uberwachungsmechanismus beschlossen.®

Ein solches menschenrechtliches Monitoring ware aber ein wichtiger erster Schritt, um den scheinbar
rechtsfreien Raumen an den AuBengrenzen und der Straflosigkeit fir schwere Gewalttaten und
Menschenrechtsverletzungen etwas entgegen zu setzen. Um in dieser entscheidenden Frage voran
zu kommen, hat die Stiftung PRO ASYL gemeinsam mit dem Europarat sowie den Fraktionen der
Grinen, Linken und Sozialdemokraten im Europaparlament eine Studie finanziert, die der Frage
nachgeht, inwiefern der Grenzschutz durch einen Rechtsschutzmechanismus erganzt werden kann.
Konkret geht es darum, unabhdngige Menschenrechtsbeobachter*innen zu entsenden, die
Menschenrechtsverletzungen an den Grenzen detailliert dokumentieren, was die Grundlage fir
nachfolgende strafrechtliche Ermittlungen sein kann.®

Die Machtbarkeitsstudie schlagt konkret vor, ein Konsortium aus bereits bestehendes Institutionen
in den Mitgliedstaaten — etwa Ombudsmanner und -frauen, nationale Stellen gegen Folter sowie
Menschenrechtskommissionen — zu bilden, das eine wirksame Uberwachung der Grund- und
Menschenrechte an den Grenzen bietet.

Hierflr ist es notwendig, die Beobachter*innen eines kiinftigen Konsortiums mit einem umfassenden
Mandat auszustatten, das nicht nur alle Orte und Situationen, sondern auch alle Akteure, nationale
oder internationale, 6ffentliche oder private, umfasst.”” Alle Akteure des Grenzschutzes missten zur
uneingeschrankten Zusammenarbeit mit dem Konsortium und seinen Beobachter*innen verpflichtet
sein. Die unabhédngigen Stellen missen Uber Ermittlungsbefugnisse verfligen. Dies umfasst den
ungehinderten Zugang zu allen Orten, angekiindigt oder unangekiindigt.

Damit sich unabhdngige nationale Menschenrechtsinstitutionen an einem kiinftigen Konsortium
beteiligen kdnnen, missten die Kosten fiir ihre Beitrage von der EU Gbernommen werden. Langfristig
konnte das Geld fir die solidarische europdische Menschenrechtsiiberwachung aus dem stetig
ansteigenden Frontex-Budget stammen.

Um einen entsprechenden Monitoringmechanismus Wirklichkeit werden zu lassen, wdre eine
Pilotphase wichtig. Hier konnte Deutschland mit gutem Beispiel voran gehen und ein entsprechendes
Monitoringprojekt an den AuRengrenzen (den Flughédfen) sowie den Binnengrenzen fiir zwei Jahre
starten und finanzieren.

o Vgl. Artikel 7 im Entwurfstext der franzdsischen Ratsprasidentschaft vom 15. Juni 2022, veroffentlicht von
Statewatch: https://bit.ly/40pzPoW. Das Verhandlungsmandat wurde am 22. Juni 2022 beschlossen, Rat der
EU, Asyl und Migration: Rat billigt Verhandlungsmandate fiir Eurodac-Verordnung und Screening-Verordnung
und 21 Staaten nehmen Solidaritatserklarung an, Presserklarung vom 22. Juni 2022, abrufbar unter:
https://bit.ly/403KLsN.

% Markus Jaeger, Apostolis Fotiadis, Elspeth Guild, Lora Vidovi¢, Feasibility Study on the setting up of a robust
and independent human rights monitoring mechanism at the external borders of the European Union; Stiftung
PRO ASYL, The Greens/EFA in the European Parliament, The Left in the European Parliament, DIE LINKE im
Europaparlament, Group of the Progressive Alliance of Socialists & Democrats in the European Parliament,
Council of Europe (Hrgs), 04.05.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/40iDzsc.

® siehe hierzu auch European Network of National Human Rights Institutions, ENNHRI’s Opinion on
Independent Human Rights Monitoring Mechanisms at Borders under the EU Pact on Migration and Asylum,
10.03.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3z0zn4N.
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4.3.Brutaler Alltag an den europaischen AuRengrenzen
Angesichts des dramatischen Ausmalles von Pushbacks, Misshandlungen und willkirlichen
Inhaftierungen schutzsuchender Menschen an Europas Aullengrenzen, ist es nicht moglich, hier
einen vollstindigen Uberblick zu geben. Alleine das Border Violence Monitoring Network hat in den
vergangenen sechs Jahren 25.000 Pushbacks dokumentiert, ein GroRteil davon auf der Balkanroute
und an den kroatischen EU-AuBengrenzen — und das ist nur die Spitze des Eisbergs.”" Beispielhaft
wird im Folgenden kurz die Situation in Griechenland und Kroatien dargestellt.

Pushbacks in Griechenland

In Griechenland sind Pushbacks inzwischen an der Tagesordnung und bilden das Fundament des
griechischen Grenzschutzes. Das belegen erneut ein erst kirzlich veréffentlichter Zwischenbericht
der griechischen Nationalen Menschenrechtskommission”” und die beispiellose Anzahl von
Interventionen des Europaischen Gerichtshofs fir Menschenrechte (EGMR) bei den griechischen
Behorden im Jahr 2022.

Und das seit Jahren: Bereits 2007 hatte PRO ASYL den ersten Bericht (iber vélkerrechtswidrige und
gewaltsame Zuruckfihrungen in der Agdis verdffentlicht,””> 2013 folgte eine ausfiihrliche
Dokumentation von Amnesty International tGber Pushbacks an den griechisch-tiirkischen See- und
Landgrenzen.” Obwohl dagegen unter anderem von PRO ASYL immer wieder vor griechischen und
europadischen Gerichten geklagt wird, gehen Pushbacks, schwere Menschenrechtsverletzungen,
Gewalt und Willkir gegentiber Schutzsuchenden an den Grenzen weiter.

Das gilt flir das Evros-Gebiet an der griechisch-tiirkischen Landgrenze ebenso wie fiir die Seegrenze in
der Agiis, zudem riistet Griechenland mit Schallkanonen und Stahlmauern auf. Es gibt unzihlige
Berichte von Menschen, die nach ihrer Ankunft auf dem Festland oder den Inseln, offenbar von der
griechischen Kiistenwache, zurlickgetrieben, auf das Meer geschleppt oder auf sogenannten
Rettungsinseln ausgesetzt wurden.” Im Februar 2022 schockierten Berichte, wonach Fliichtlinge von
der Klstenwache ohne Rettungswesten zuriick ins Meer geworfen und dort zum Sterben
zuriickgelassen wurden.”® Immer wieder wurde auch iiber Verwicklungen der EU-Grenzagentur
Frontex in illegale Pushbacks berichtet, Ende April 2022 trat schliefRlich Frontex-Chef Fabrice Leggeri
zuriick.””

Da Pushbacks meist im Verborgenen ablaufen, gibt es kaum Zahlen dazu. Die griechische Regierung
selbst sprach im Januar 2023 von 256.060 , Verhinderungen" im Jahr 2022 allein an der Landgrenze —

Y Border Violence Monitoring Network, Black Book of Pushbacks, Expanded & Updated Edition, Dezember
2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3z3EvVO.

72 Refugee Support Aegean, Presentation of the Recording Mechanism of Incidents of Informal Forced Returns
and its first Interim Report, 25.01.2023, abrufbar unter: https://bit.ly/42yQY1u.

> PRO ASYL und griechische Vereinigung der Rechtsanwalte, The truth may be bitter, but it must be told,
2007, abrufbar unter: https://bit.ly/3KONRYL.

“ Amnesty International, Frontier Europe. Human Rights Abuses on Greece’s Border with Turkey, 09.06.2013,
abrufbar unter: https://bit.ly/3TCcmim.

7> Siehe Ubersicht von watch the med Alarmphone, abrufbar unter: https://bit.ly/3IFNXvF; PRO ASYL, Erneutes
Verbrechen der griechischen Kiistenwache?, Pressemitteilung vom 20.03.2021, abrufbar unter:
https://bit.ly/3ZdeOgr.

76 Lighthouse reports, Aegean Pushbacks Lead to Drowning, 17.02.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/42Ahqgrn.
7 Giorgos Christides, Steffen Lidke, Frontex in illegale Pushbacks von Hunderten Fliichtlingen involviert,
Spiegel vom 27.0422, abrufbar unter: https://bit.ly/3z1xjd6.
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also ohne die Pushbacks in der Agiis.”® Zur Situation in der Agiis dokumentierte Forensic
Architecture fir die zwei Jahre zwischen Februar 2020 und Februar 2022 allein 1.018 sogenannte
drift-backs, betroffen davon waren 27.464 Menschen.”®

Die griechische Polizei schreckt auch nicht davor zurlick, Flichtlinge als Handlanger bei illegalen
Pushbacks zu missbrauchen. Im Juni 2022 berichtete ein europaweites Recherchenetzwerk zum
Beispiel dariiber, dass Fliichtlinge gezwungen wurden, Frauen, Manner und Kinder in Schlauchboote
zu pferchen und sie illegal Uber den griechisch-tiirkischen Grenzfluss Evros in die Tirkei
zurtckzubringen.®

Auch auf kranke Schutzsuchende nehmen griechische Sicherheitsbehdrden in ihrer Brutalitat keine
Rucksicht. Im November 2022 berichteten Medien Gber Akram Abdulkadir, der auf der Flucht von der
Turkei nach Griechenland schwer erkrankte und schlieflich elend starb - in einem Minibus, mit dem
er fur einen Pushback zum Grenzfluss Evros gefahren wurde. Sein Bruder Hassan Uberlebte Flucht
und Pushback und berichtete, dass griechische Sicherheitskrafte seinem Bruder nicht halfen, sondern
ihn stattdessen wie alle anderen einsperrten und misshandelten — trotz der flehentlichen Bitten
seines Bruders.®!

Pushbacks in Kroatien

Seit 2018 versuchen Schutzsuchende vermehrt (iber Bosnien-Herzegowina nach Kroatien einzureisen.
Allein an dieser Grenze hat der vor Ort arbeitende Danish Refugee Council (DRC) zwischen Juni 2019
und September 2021 {iber 30.000 Pushbacks gezahlt.*” Im Jahr 2022 wurden 3.461 Pushbacks vom
DRC von Kroatien nach Bosnien registriert.®®

Die Pushbacks gehen oft mit brutaler Gewaltanwendung und Erniedrigungen einher. Die
Schutzsuchenden werden ihres letzten Hab und Guts beraubt, sie werden gezwungen, ihre Kleidung
und Schuhe trotz Kdlte und Ndsse auszuziehen. Polizeieinheiten verpriigeln die Betroffenen, immer
wieder gibt es Berichte von sexualisierter Gewalt.?* Der UN-Sonderberichterstatter fir Folter, Nils
Melzer, kommentierte Pushback-Berichte aus Kroatien im Jahr 2020 wie folgt: ,Dieses Vorgehen
scheint speziell darauf ausgerichtet zu sein, Migranten der Folter und anderer grausamer,
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung auszusetzen, die nach dem Vélkerrecht verboten

78 Presserklarung der griechischen Regierung vom 03.01.23, abrufbar unter: https://bit.ly/3I1Cz7Gi.

”® Forensic Architecture, Drift-backs in the Aegean Sea, abrufbar unter: https://bit.ly/3LMIcrP.

80 Philipp Grill, Fabian Mader, “Sie haben mich zum Sklaven gemacht”, tagesschau vom 28.06.2022, abrufbar
unter: https://bit.ly/3z3MMsU.

® pitt von Bebenburg, Albtraum eines Fliichtenden: Tod an der EU-AuBengrenze, Frankfurter Rundschau vom
23.11.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3ICsTpW; PRO ASYL, ,lIch rief verzweifelt nach Hilfe. Doch die
Antwort waren weitere Schlage”, News vom 13.01.2023, abrufbar unter: https://bit.ly/3FMoDuC.

82 ECRE, Balkan Route: Tens of Thousands Pushed Back from Croatia, Evidence of Pushbacks and Border
Violence in Romania Presented to UN Rights Body, “Stonewalling” of Asylum Seekers in Serbia Airport,
22.10.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3Z2kjhW.

8 DRC, Border Monitoring Factsheet, abrufbar unter: https://bit.ly/3Jw8tH0.

# Siehe bspw. Lorenzo Tondo, Croatian police accused of 'sickening' assaults on migrants on Balkans trail, The
Guardian, 21.10.2020, abrufbar unter: https://bit.ly/3yUHvUw. Siehe auch Lighthouse Reports, Unmasking
Europe’s Shadow Armies, 06.10.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3Z0H59L. Dies umfasst Filmaufnahmen, in
denen maskierte Einsatzkrafte zu sehen sind, wie sie Schutzsuchende brutal schlagen und nach Bosnien
zuricktreiben.
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ist.“®> Im Bericht ,Systematic Human Rights Violations at Croatian Borders“ vom Centre for Peace
Studies und der Stiftung PRO ASYL vom Dezember 2022 wird deutlich, dass Pushbacks seit einigen
Jahren das Fundament des kroatischen Grenzschutzes bilden.®

Selbst Kinder werden Opfer von brutalen Pushback-Aktionen der kroatischen Grenzbeamten. Am 18.
November 2021 verurteilte der Européische Gerichtshof fir Menschenrechte (EGMR) Kroatien im
,Madina-Fall“ erstmals wegen eines illegalen Pushbacks.?’” Im November 2017 war die sechsjihrige
Madina Hussiny mitsamt ihrer Familie aus Serbien kommend von der kroatischen Polizei aufgegriffen
worden. Die Polizei ignorierte das Asylgesuch und befahl der Familie, den Zuggleisen zu folgen und
zuriick nach Serbien zu gehen. In der Dunkelheit wurde Madina von einem Zug erfasst und starb. Der
EGMR stellte deshalb zusatzlich eine Verletzung des Rechts auf Leben durch Kroatien fest. Auch
stellte der Gerichtshof fest, dass keine wirksamen Untersuchungen in dem Fall eingeleitet wurden.
An dem Aufklarungswillen der kroatischen Behérden muss weiterhin stark gezweifelt werden. PRO
ASYL unterstitzt seit Jahren mehrere Betroffene von Pushbacks und Polizeigewalt in Kroatien in
ihren Verfahren. Bisher blieben die zustandigen Gerichte und Staatsanwalte untéatig.

Mit 6,8 Millionen Euro unterstlitzt die EU-Kommission den kroatischen Grenzschutz seit Dezember
2018.8 Zwar hat die EU-Kommission 300.000 Euro fir einen Menschenrechtsbeobachtungs-
mechanismus vorgesehen, doch erst im August 2021, also drei Jahre nach Zusicherung der
Finanzierung, hat die kroatische Regierung einen solchen Mechanismus eingefiihrt. Dessen
Durchschlagskraft wird jedoch stark angezweifelt. Nach Veroffentlichung des ersten Jahresberichts
am 1. Juli 2022 hat das Centre for Peace Studies dessen strukturelle Unzulanglichkeiten
herausgearbeitet: Der Mechanismus ist ineffektiv, da darin keine unangekiindigten Kontroll-
Missionen an die ,griine Grenze” vorgesehen sind, wo Pushbacks in der Regel durchgefiihrt
werden.* Anfang November 2022 veréffentlichte die kroatische Regierung die Vereinbarung fiir
einen neuen Beobachtungsmechanismus. Nun sollen auch unangekiindigte Kontroll-Missionen an die
,grine Grenze” moglich sein. Angesichts der bisherigen Geschichte des sogenannten unabhangigen
Beobachtungsmechanismus in Kroatien gibt es grofle Zweifel, ob dieser neue Mechanismus in der
Praxis durchsetzungsfahig sein wird.

Im Januar 2020 (ibergab der damalige Bundesinnenminister Horst Seehofer seinem kroatischen
Amtskollegen Warmebildkameras im Wert von 350.000 Euro, im Dezember 2020 erhielt der
kroatische Grenzschutz Fahrzeuge im Wert von 835.000 Euro.”

Trotz der zahlreichen dokumentierten Menschenrechtsverletzungen an Kroatiens Grenzen stimmten
die EU-Innenminister*innen, darunter auch Bundesinnenministerin Nancy Faeser, am 8. Dezember

# UN Special Rapporteurs, Croatia: Police brutality in migrant pushback operations must be investigated and
sanctioned, 19.06.2020, abrufbar unter: https://bit.ly/42xLnZi.

¥ Centre for Peace Studies, Stiftung PRO ASYL, Systematic Human Rights Violations at Croation Borders, 2022,
abrufbar unter: https://bit.ly/3FImZu8.

& EGMR, M.H. und andere gegen Kroatien, Aktenzeichen 15670/18 und 43115/18, Urteil vom 18.11.2021.

8 Europdische Kommission, Migration und Grenzen: Kommission genehmigt 305 Mio. EUR fir unter Druck
stehende Mitgliedstaaten, Pressemitteilung vom 20.12.2018, abrufbar unter: https://bit.ly/40sIgHL.

¥ Center for Peace Studies, The Annual Report of the (Independent) Monitoring Mechanism, as per the
instructions of the Ministry of the Interior, 04.07.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3LAQx08.

% BMI, Deutschland unterstiitzt Kroatien beim Grenzschutz, Pressemitteilung vom 23.01.2020, abrufbar unter:
https://bit.ly/3niohWe; Croatiaweek, Germany donates vehicles for Croatian border police worth €835.000,
News vom 11.12.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/40cntRlI.
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2022 fur die vollstandige Aufnahme Kroatiens in den Schengen-Raum.” Laut der grassroot
Organisation No Name Kitchen haben seit dem Schengen-Beitritt die Pushbacks wieder zugenommen

und sind wieder zunehmend brutal.*?

5. Solidarisches Aufnahmesystem notwendig

Ein Hauptkritikpunkt der Zivilgesellschaft am europdischen Asylsystem ist schon lange das
sogenannte Dublin-System.” Mit der Dublin-Ill-Verordnung wird festgelegt, in welchem Mitgliedstaat
Asylsuchende ihr Asylverfahren durchlaufen muissen. Asylsuchende mussen ihren Antrag direkt nach
Einreise stellen. Und da es kaum legale Einreisemdoglichkeiten und Visa fiir Fliehende gibt, miissen sie
dies meist in einem Mitgliedstaat an einer EU-AulRengrenze wie Griechenland oder Italien tun, den
sie zum Beispiel per Boot erreichen kénnen. Dies fiihrt strukturell dazu, dass — bei strenger
Anwendung der Kriterien — primar die Lander mit AulRengrenzen fiir Asylverfahren zustandig sind.
Doch in diesen sind die Aufnahmebedingungen oft so schlecht, dass es — in vielen Fallen gerichtlich
bestdtigt — menschenrechtlich nicht zuldssig ist, Asylsuchende oder auch schon anerkannte
Fliichtlinge in sie zuriick zu bringen.” Das ist auch Resultat eines seit vielen Jahren bestehenden
,race to the bottom”, in dem Mitgliedstaaten ihre Aufnahmebedingungen nicht verbessern —
aufgrund von Uberlastung, aber man kann vermuten, auch um nicht fiir mehr Asylverfahren
zustandig zu werden. Wenn nur wenige Mitgliedstaaten formal fir Asylverfahren zustandig sind und
es keine Solidaritdit unter den Mitgliedstaaten gibt, dann erhoht dies auch den Anreiz fir
Mitgliedstaaten mit AuBengrenzen, Anklnfte von Asylsuchenden zu verhindern — auch mit illegalen
Pushbacks.

Rein praktisch funktioniert das Dublin-System nicht und ist geradezu ein ,Bilrokratiemonster”. In
69.000 Asylverfahren, also fast einem Drittel aller Fille (32%), wurde 2022 in Deutschland ein
Dublinverfahren eingeleitet, weil Deutschland einen anderen europédischen Staat als zustandig
erachtete. In die zustdndigen Staaten Uberstellt wurden rund 4.200 Menschen, was einer Quote von
6% in Bezug auf die eingeleiteten Dublinverfahren entspricht. Auf der anderen Seite gibt es auch
Dublin-Uberstellungen aus den europidischen Staaten an Deutschland, weil das BAMF fiir deren
Asylantrage zustandig ist: 3.700 Menschen waren davon betroffen®. Im Ergebnis hat Deutschland
also im vergangenen Jahr durch Dublin noch nicht einmal 500 Asylantrdage weniger zu prifen gehabt.
Daflr 69.000 monatelang, inklusive Gerichtsverfahren teils jahrelang, dauernde Verfahren zu fihren,
die das BAMF, die Gerichte, aber vor allem auch die betroffenen Schutzsuchenden sehr stark

%1 Rat der EU, Schengen-Raum: Rat beschlieft Aufhebung der Kontrollen an den Grenzen zu Kroatien,
Pressemitteilung vom 08.12.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3lyfDCM.

% Vgl. Statement von No Name Kitchen auf Facebook vom 31.01.2023, abrufbar unter: https://bit.ly/3yVx7Mr.
% Siehe z.B. AWO, Diakonie Deutschland, Deutscher Anwaltverein, Jesuiten-Fllichtlingsdienst Deutschland,
Paritatischer Gesamtverband, PRO ASYL, Neue Richtervereinigung, Fliichtlingsaufnahme in der Europaischen
Union: Flr ein gerechtes und solidarisches System der Verantwortlichkeit, 2013, abrufbar unter:
https://bit.ly/3TCSWK4.

** Siehe z.B. Stiftung PRO ASYL, Refugee Support Aegean, Zur aktuellen Situation von international
Schutzberechtigten in Griechenland, April 2021, abrufbar unter: https://bit.ly/40dDugk; Schweizerische
Flichtlingshilfe, Griechenland als sicherer Drittstaat, Juristische Analyse — Update 2022, abrufbar unter:
https://bit.ly/3ndrAy4; Schweizerische Flichtlingshilfe, borderline europe, Aufnahmebedingungen in Italien,
10.06.2021, abrufbar unter: https://bit.ly/3TFwwrD; PRO ASYL, Dublin-Abschiebungen nach Polen missen
gestoppt werden, News vom 28.07.2022, abrufbar unter: https://bit.ly/42yDPW2.

9 BAMF, Aktuelle Zahlen, Dezember 2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3nhU3CK.
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belasten, ist die nicht nur ineffizient, es verzégert auch den Zugang zu Schutz und verursacht Leid
bei den Betroffenen.

Dass es auch anders geht, zeigt die Aufnahme der ukrainischen Fliichtlinge seit dem Angriffskrieg
Russlands. Im Erwagungsgrund 16 des Ratsbeschlusses zur erstmaligen Aktivierung der Richtlinie
Uber den voriibergehenden Schutz steht:

»,Dariiber hinaus haben ukrainische Staatsangehérige als von der Visumpflicht befreite
Reisende das Recht, sich innerhalb der Union frei zu bewegen, nachdem ihnen die Einreise in
deren Gebiet fiir einen Zeitraum von 90 Tagen gestattet wurde. Auf dieser Grundlage kénnen
sie den Mitgliedstaat wdhlen, in dem sie die mit dem voriibergehenden Schutz verbundenen
Rechte in Anspruch nehmen wollen, und ihrer Familie und ihren Freunden in den derzeit in der
Union bestehenden beachtlichen Diaspora-Netzwerken nachziehen. Dies wird in der Praxis
eine ausgewogene Verteilung der Belastungen zwischen den Mitgliedstaaten erleichtern und
so den Druck auf die nationalen Aufnahmesysteme verringern.“*°

Zum ersten Mal wurde auf europaischer Ebene also ein Modell eingefiihrt, bei dem die fliehenden
Personen ihren Schutzort selbst wihlen (und im Ubrigen auch wechseln) kénnen. Damit wird es den
Ukrainer*innen ermoglicht, bestehende Netzwerke zu nutzen. Dass sie dies entsprechend nutzen
zeigt sich in einer reprasentativen Studie in Deutschland, in der 60% der befragten Personen
angaben, Deutschland aufgrund von Familienangehdrigen, Freund*innen oder Bekannten als Zielland
gewshlt zu haben.” Das erleichtert erheblich das Ankommen und die Integration. Auch andere
Gefllichtete haben zum Beispiel in Deutschland Familie oder Netzwerke. Wenn sie jedoch versuchen,
dies zu nutzen und weiter nach Deutschland ziehen, unterliegen sie der Dublin-Verordnung und es
wird versucht, sie in den Mitgliedstaat der ersten Einreise rickzufiihren.

Auch im Rahmen der GEAS-Reform ist kein ausreichender Politikwechsel zu erkennen. In den
Vorschlagen der Kommission fiir eine Verordnung zum Asyl- und Migrationsmanagement wird mit
wenigen Ausnahmen an den Zustandigkeitsregeln der Dublin-Verordnung festgehalten, insbesondere
an dem Prinzip der Ersteinreise. Dies soll mit einem Solidaritdtsmechanismus gekoppelt werden,
dessen Ausgestaltung aber einmal mehr héchst umstritten ist. Inwieweit es liberhaupt zu fester
Solidaritat im Sinne von Umverteilung von Asylsuchenden kommen wiirde, ist angesichts der
diversen Meinungen im Rat hochst fraglich — und noch starker bei der Frage, wie die berechtigten
Interessen der Betroffenen in den Blick genommen werden wiirden.*®

PRO ASYL fordert von Bundesregierung und Bundestag, sich fiir ein Aufnahmesystem einzusetzen,
dass fir eine faire Verantwortungsteilung zwischen den Mitgliedstaaten sorgt und dabei die
Interessen der Betroffenen angemessen berlicksichtigt. Dies entspricht auch dem Antrag der Fraktion
DIE LINKE (Drucksache 20/681) laut dem die Bundesregierung eine solidarische Verteilungsregel
anstreben soll.

% Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2022/382 des Rates vom 4. Marz 2022 zur Feststellung des Bestehens eines
Massenzustroms von Vertriebenen aus der Ukraine im Sinne des Artikels 5 der Richtlinie 2001/55/EG und zur
Einfihrung eines voriibergehenden Schutzes, abrufbar unter: https://bit.ly/3z1pkMZ

7 IAB, BiB, BAMF, SOEP, Geflliichtete aus der Ukraine in Deutschland. Flucht, Ankunft und Leben, Dezember
2022, abrufbar unter: https://bit.ly/3TSQbER, S. 4.

% Fir einen Uberblick tber die Kommissionsvorschldage zur Verordnung zum Asyl- und Migrationsmanagement
siehe PRO ASYL, Der ,New Pact”: Neue Grenzverfahren, mehr Haft, keine Losung alter Probleme, 28.10.2020,
abrufbar unter: https://bit.ly/42A0CyZ.
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I Kurze Einfiihrung

Eine Reform des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems (GEAS) erscheint einerseits notwendig
und lberfallig, andererseits handelt es sich um ein besonders kompliziertes Reformvorhaben. Das
liegt zum einen an der ganz enormen Komplexitdt des europdischen Asylrechts. Das vorliegende
Migrations- und Asylpaket aus dem Jahr 2020 besteht aus einem sehr ansehnlichen textlichen Kon-
volut aus Gesetzgebungsvorschlagen, einschlieSlich Anhdangen und Arbeitspapieren, Empfehlun-
gen,! einer Leitlinie? und einer Mitteilung3. Das Vorschlagspaket aus dem Jahr 2020 ist bereits das
zweite seiner Art, im Jahr 2016 hat die Kommission ein erstes Paket vorgelegt. Die meisten der Vor-
schlage aus dem Jahr 2016 sind fiir das zweite Paket aufrechterhalten worden,? in einigen Féllen
wurden die urspringlichen Vorschlage abgeandert, so etwa im Fall des Vorschlags fiir eine Asylver-
fahrensverordnung,® welcher Anderungen erfahren hat, die im Zusammenhang mit dem neuen Vor-
schlag fur eine Screeningverordnung® stehen.” Den urspriinglichen Vorschlag fir eine ,,Dublin-IV-

Verordnung”® hat die Kommission ganz aufgegeben und vollstiandig durch einen Entwurf fir eine

1 Betreffend die Erstellung von Vorsorge- und Krisenplidnen, NeuansiedlungsmaRnahmen sowie zur Zusammenarbeit
bei Such- und Rettungsaktionen auf See; vgl. ABI. 2020 L 317/13, 23 und 26.

2 Diese bezieht sich auf den strafrechtlichen Umgang im Zusammenhang mit privater Seenotrettung, vgl. ABI. 2020
C323,1.

3 Kommissionsmitteilung tiber ein neues Migrations- und Asylpaket, COM(2020) 609 final.

4 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von Normen fiir die Auf-
nahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufassung), COM(2016) 465 final; Vorschlag fiir eine
Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates {iber Normen fiir die Anerkennung von Drittstaatsangehori-
gen oder Staatenlosen als Personen mit Anspruch auf internationalen Schutz, fiir einen einheitlichen Status fiir Fliicht-
linge oder fiir Personen mit Anspruch auf subsididren Schutz und fiir den Inhalt des zu gewdhrenden Schutzes sowie
zur Anderung der Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25.11.2003 betreffend die Rechtsstellung der langfristig auf-
enthaltsberechtigten Drittstaatsangehdrigen, COM(2016) 466 final.

5 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Einfiihrung eines gemeinsamen Ver-
fahrens zur Gewahrung internationalen Schutzes in der Union und zur Aufhebung der Richtlinie 2013/32/EU,
COM(2016) 467 final.

8 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Einfiihrung des Screenings von Dritt-
staatsangehdrigen an den AuBengrenzen und zur Anderung der Verordnungen (EG) Nr. 767/2008, (EU) 2017/2226,
(EU) 2018/1240 und (EU) 2019/817, COM(2020) 612 final.

7 Geanderter Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Einfilhrung eines gemein-
samen Verfahrens zur Gewdhrung internationalen Schutzes in der Union und zur Aufhebung der Richtlinie
2013/32/EU, COM(2020) 611 final. Ebenfalls relevant: Geanderter Vorschlag flr eine Verordnung des Europaischen
Parlaments und des Rates liber die Einrichtung von Eurodac fiir den Abgleich biometrischer Daten zum Zwecke der
effektiven Anwendung der Verordnung (EU) XXX/XXX [Verordnung lber Asyl- und Migrationsmanagement] und der
Verordnung (EU) XXX/XXX [Neuansiedlungsverordnung], fur die Feststellung der Identitat illegal aufhéltiger Dritt-
staatsangehoriger oder Staatenloser und iber der Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dienende Antrage der Gefah-
renabwehr- und Strafverfolgungsbehdrden der Mitgliedstaaten und Europols auf den Abgleich mit Eurodac-Daten so-
wie zur Anderung der Verordnungen (EU) 2018/1240 und (EU) 2019/818, COM(2020) 614 final.

8 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfah-
ren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fur die Priifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen
in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustdndig ist (Neufassung), COM(2016) 270 final.
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Asyl- und Migrationsmanagementverordnung® ersetzt, welche aber in vielen Punkten das alte Zu-
standigkeitsrecht fortschreibt und nur punktuelle Anderungen hierzu enthilt, das Zustindigkeits-
system aber insgesamt in einen umfassenderen Politikansatz im Bereich Asyl und Migration einzu-
betten sucht. Aus dem 2016-Paket wurde allerdings der — zwischenzeitlich abgeanderte!® — Vor-
schlag!! zum Erlass einer Verordnung realisiert, mit welcher das alte Asylunterstitzungsbiiro (EASO)
zu einer europdischen Asylagentur (EUAA) umgewandelt und durch Zuweisung neuer Kompetenzen
nicht unerheblich aufgewertet wurde.!? Ganz neu hinzugekommen sind ferner Vorschlage zum Um-
gang mit Krisensituationen® bzw. mit der gezielten Instrumentalisierung von Schutzsuchenden
durch Drittstaaten!*. Der Umstand, dass all diese Gesetzgebungsvorschliagen bis heute der Umset-
zung harren, zeigt, dass es sich um ein politisch hochumstrittenes Reformvorhaben handelt. Die
bestandige und oftmals sehr kleinteilige Abdnderung urspriinglicher Gesetzgebungsvorschlage
durch die Kommission zeigt, dass die politischen Streitpunkte sich mitunter auf technische Detail-

fragen beziehen, die nicht immer leicht nachzuvollziehen sind.

Die vorliegende Stellungnahme stellt einen bewertenden und analytischen Uberblick iiber das Re-
formvorhaben in rechtlicher Hinsicht dar. Sie beruht in Teilen auf einer kiirzeren Analyse aus dem
Jahr 2022, geht aber in den Einzelheiten tber diese deutlich hinaus. Angesichts der thematischen
Komplexitat und der Kurzfristigkeit der Einladung zu dieser Anhdrung kénnen hier nur die zentralen
Reformbereiche Uberblicksartig entfaltet werden, wobei zu einzelnen Gesichtspunkten auch recht-
liche Gestaltungsoptionen aufgezeigt werden sollen. Zunachst soll der Blick auf die Regelungen ge-

lenkt werden, welche das Zustdndigkeitssystem an sich (also das ,,Dublin“-Recht) betreffen, hierbei

geht es auch um die mdgliche Einfliihrung von Solidaritdtsmechanismen bzw. allgemein um Vertei-

9 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates tiber Asyl- und Migrationsmanagement,
COM(2020) 610 final.

10 Gednderter Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates iiber die Asylagentur der
Europaischen Union und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 439/2010, COM(2018) 633 final.

1 vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates iiber die Asylagentur der Europiischen
Union und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 439/2010, COM(2016) 271 final.

12 yerordnung (EU) 2021/2303 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 15. Dezember 2021 iiber die
Asylagentur der Europaischen Union und zur Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 439/2010, ABI. L 468/1.

13 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Bewéltigung von Krisensituationen
und Situationen hoherer Gewalt im Bereich Migration und Asyl, COM(2020) 613 final.

14 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Bewiltigung von Situationen der
Instrumentalisierung im Bereich Migration und Asyl, COM(2021) 890 final.

5 Lehner, in: 2ZG 2022, S. 191-199.
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lungsfragen, einschlieRlich des Problems der Sekundarmigration (/1.). Im Anschluss sollen die Vor-

schlagselemente, welche die Straffung und Effektuierung des Uberstellungsverfahrens betreffen,

eingeordnet werden (/ll.). Insofern liegt der Schwerpunkt der Analyse bis dahin insgesamt auf dem
»Dublin“-Komplex. In einem letzten Punkt wird auf die Vorschlage zur Einfliihrung eines Screening-

und Grenzverfahrens eingegangen (IV.).

1. Beibehaltung und Ausbau des bestehenden Zustandigkeitssystems

1. Zustandigkeitssystem und Solidaritatsmechanismus

Die Reformvorschlage der Kommission zum GEAS sehen keine substanziellen Verdanderungen des
etablierten Zustandigkeitssystems vor mit Ausnahme der, in ihren Auswirkungen nicht zu unter-
schatzenden, Ausweitungen im Bereich der familienbezogenen Zustandigkeitstatbestande (dazu un-
ten I1.2). Das Festhalten an dem hergebrachten und nicht unbedingt in einem positiven Sinne ,be-
wahrten’ System erscheint nicht unproblematisch, werden doch die tGber den dominierenden Zu-
standigkeitstatbestand des Art. 13 Dublin-Ill-VO (Zustandigkeit des Ersteinreisestaats bei illegalem
Grenzibertritt) bewirkten Asymmetrien® in den Aufnahmelasten perpetuiert und, bei Zunahme der
Zugangszahlen insgesamt, moglicherweise sogar noch verstarkt. Die fortwdhrende Dominanz des
Art. 13 Dublin-1lI-VO (nunmehr: Art. 21 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.), der insbesondere
neben den bedeutungsmalig eher zu vernachldssigenden Tatbestanden, welche sich auf die legale
Einreise beziehen (Zustandigkeit des Visum- bzw. Aufenthaltstitelausstellerstaats, des Asylantrags-
staats bei Visumfreiheit), in der Praxis die allermeisten Félle erfasst bzw. erfassen sollte, zeigt sich
allerdings nicht in erster Linie darin, dass die Aulengrenzstaaten stets die hochsten Asylantragszah-

len zu verzeichnen hatten.

Die Schieflage, die heute Art. 13 Dublin-IlI-VO und kiinftig Art. 21 Asyl- und Migrationsmanage-
mentVO-E. im Gesamtsystem und unter Konterkarierung der SolidaritatsmaRgaben aus Art. 80
AEUV bewirkt, liegt auch in der — im Regelfall rechtswidrigen — Gewdhrung der Weiterreise von

Schutzsuchenden durch die Ersteinreisestaaten v.a. in Richtung Deutschlands. Dass der Solidaritats-

16 vgl. hierzu instruktiv von Spee/Khakzad/Idler, in: ZAR 2020, 351 (354) m.w.N.
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grundsatz nunin Art. 5 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. zusatzlich eine positivrechtliche Nor-
mierung auf Sekundarrechtsebene erhalten soll, erscheint demgegeniiber eher eine kosmetische
Malnahme zu sein. Insofern liegt es nahe, das Festhalten der Kommission an dem tradierten Zu-
standigkeitstableau vor dem Hintergrund der strukturell-flichendeckende Vollzugsdefizite'’ zu kri-

tisieren.

Auf der anderen Seite ist zu gewdrtigen, dass die Kommission seit 2015 bereits zwei Vorschlage!®
zur Schaffung eines verpflichtenden Verteilungsmechanismus mangels politischer Realisationsmog-
lichkeiten zurlickgezogen hat. Auch die Bereitschaft einzelner Mitgliedstaaten, selbst bei verhaltnis-
malRig Uberschaubaren Aufnahmequoten, unionale Zuweisungsentscheidungen, wie seinerzeit
beim Notfallumsiedlungsbeschluss von 2015, nicht zu befolgen bzw. zu beklagen,?® deutet an, mit
welchen praktischen Umsetzungsschwierigkeiten ein umfassender verbindlicher Umverteilungsme-
chanismus sich wahrscheinlich konfrontiert sehen musste.?! Hinzu treten die praktischen und auch
rechtlichen Schwierigkeiten, die bei Etablierung eines Verteilungssystems von Schutzsuchenden zu
erwarten waren, denn ein solches System bedeutete de facto nichts anderes als eine massive Aus-
weitung des, aus verschiedenen Griinden selbst vielfach dysfunktionalen, Uberstellungsverfahrens
auf nahezu alle Schutzsuchenden. Da auch hier in jedem Uberstellungseinzelfall wenigstens solcher
Rechtsschutz, der sich auf die grund- und menschenrechtsbezogenen Aspekte der Aufnahmebedin-
gungen im Zielstaat bzw. mit Blick auf familidre Bindungen bezieht, gewahrt werden musste (dazu
unten I1.2.), ware ein umfassendes Umverteilungsprogramm von vornherein mit einem hohen Ri-

siko mangelhafter oder schleppender Umsetzung behaftet.

17vgl. hierzu bereits Lehner, in: Lehner/Wapler (Hrsg.), Die herausgeforderte Rechtsordnung: Aktuelle Probleme der
Flichtlingspolitik, 2017, S. 183 (185 ff.).

18 Zum umfassenden Reformvorschlag aus dem Jahr 2016 siehe o. FuRn. 8. Daneben hat die Kommission bereits 2015
einen Entwurf zur Ergdnzung der Dublin-11I-VO in Hinblick auf die Einflihrung sog. Umsiedlungsmechanismus vorgelegt:
Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Einrichtung eines Umsiedlungsmecha-
nismus fiir Krisensituationen und zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Europdischen Parlaments und
des Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir
die Priifung eines von einem Drittstaatsangehdérigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf
internationalen Schutz zustandig ist, COM(2015) 450 final.

19 Beschluss (EU) 2015/1601 des Rates vom 22. September 2015 zur Einfiihrung von vorldufigen MaRnahmen im Be-
reich des internationalen Schutzes zugunsten von Italien und Griechenland, ABI. L 248/80.

20 vgl. EuGH, Rs. C-643/15 und C-647/15, Slowakische Republik und Ungarn ./. Rat der Europdischen Union.

21 Kritisch auch aus diesem Gesichtspunkt heraus Héberle, in: EuR 2022, 755 (757 f.).
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Bei Avisierung eines, im Einzelfall wie auch immer gearteten, Verteilungsmechanismus mussten
Uberdies wirksame, flankierende Instrumente zur Reduzierung nicht erwiinschter Sekundarmigra-
tion eingefiihrt werden, um zu verhindern, dass infolge einer massenhaften Verteilung auf verschie-
dene Mitgliedstaaten, welche vielfach nicht den ,Wunschstaaten’ der Schutzsuchenden entspre-
chen werden, am Ende noch mehr Sekundarmigration produziert wird, als dies bereits heute zu be-
obachten ist. Insofern sind die Anreizinstrumente, welche die Kommission in negativer wie positiver
Hinsicht zur Verhinderung von Sekundadrmigration vorgeschlagen hat (dazu noch unter diesem
Punkt), ausdriicklich zu begrifRRen. In jedem Fall aber sind umfassende Umverteilungskonzeptionen
mit zahlreichen rechtlichen, rechtspolitischen und praktischen Problemen behaftet, die einen diffe-

renzierten Losungsansatz vorzugswiirdig erscheinen lassen.

Vor diesem Hintergrund erscheint der Kommissionsansatz, verpflichtende Zuweisungen von ,,Soli-
daritatsbeitragen”, bei Vorliegen spezifischer Belastungslagen (Migrationsdruck, Belastung von Kis-
tenstaaten im Zusammenhang mit Such- und Rettungseinsatzen) und Scheitern einer freiwilligen
Verteilung der zur besonderen Lastenverteilung erforderlichen Beitrage, einerseits per Durchfiih-
rungsrechtsakt verbindlich anordnen zu kénnen (Art. 53 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.)
und andererseits eine Vielzahl von verschiedenen Solidaritatsbeitragsarten (Art. 45 Asyl- und Mig-
rationsmanagementVO-E.) in den Blick zu nehmen, durchaus klug. Zu beachten ist, dass die Auf-
nahme von (v.a.) Schutzsuchenden nur als eine Beitragsart vorgesehen ist, daneben auch die Mog-
lichkeit bestehen soll, die Verantwortung fiir die Riickfliihrung nicht schutzberechtigter Personen zu
ubernehmen. Anstelle dieser qualifizierten, auf die Verantwortung fiir konkrete Personen bezoge-
nen Beitrage sollen daneben auch einfache Beitrage zum Kapazitatsaufbau (Finanzbeitrage, Verwal-

tungshilfe) geleistet werden kénnen.??

Insofern besteht tatsachlich das Risiko, dass einzelne Mitgliedstaaten auf der Ebene der politischen
Solidaritatsaushandlung (im Rahmen sog. Solidaritatsforen)?? versucht sein kénnten, sich von der
Aufnahme Schutzsuchender quasi ,freizukaufen’. Allerdings kann die Kommission eben mit einem
Durchfiihrungsrechtsakt dann verbindlich Beitrdge zuweisen, wenn die freiwillig zugesagten Bei-
trage insgesamt nicht ausreichen, um die festgestellten GbermaRigen Belastungslagen in einzelnen

Mitgliedstaaten auszugleichen. Die zugesagten Beitrage der anderen Mitgliedstaaten kénnen hier

22 Sjiehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (195).
23 Art. 46 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.
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von der Kommission nach einem vorgesehenen Schlissel (Art. 54 Asyl- und Migrationsmanage-
mentVO-E.) erh6ht und ggfs., hochstens bis zur Halfte, in qualifizierte Beitrage umgewandelt wer-
den. Hierbei muss dem betreffenden Staat allerdings immer die Wahl bleiben, in dem je festgeleg-
ten Umfang entweder Schutzsuchende aufzunehmen oder Rickkehrpatenschaften zu tberneh-
men.2?* Kein Staat kdnnte nach Wortlaut und Systematik des Art. 53 Asyl- und Migrationsmanage-
mentVO-E. also im Ergebnis zur Aufnahme schutzsuchender Personen verpflichtet werden, sich viel-

mehr immer auf die Ubernahme von Riickkehrpatenschaften zuriickziehen.?

Allerdings ist das Instrument der Riickkehrpatenschaft in den Auswirkungen auf den Patenstaat
nicht zu unterschatzen und dies, obwohl der Riickfiihrungspate (zunachst) in dem Staat, in dem er
seinen Asylantrag gestellt hat, verbleiben soll (vgl. Art. 55 Abs. 1 Asyl- und Migrationsmanage-
mentVO-E.). Wenn jedoch die Riickfihrung nicht binnen acht Monaten gelingt, was angesichts der
Vollzugswirklichkeit im Ruckfihrungsrecht kein besonders groRziigig bemessener Zeitraum ist, muss
die betreffende Person durch den Patenstaat aufgenommen werden (Art. 55 Abs. 2 Asyl- und Mig-
rationsmanagementVO-E.). Fortan muss der Riickfiihrungspate die Rickfiihrung von seinem eige-
nen Territorium aus betreiben, das Risiko des Verbleibs des Paten geht hiermit auf den Patenstaat
Uber.?® Insofern ist es nur ein wenig Uberspitzt, aber in der Sache durchaus treffend, hier von einem
,versteckten Umsiedlungskonzept“?’ zu sprechen. Gleichzeitig ist offenkundig, dass der gesamte
Solidaritatsmechanismus am Ende ins Leere |lduft, wenn nicht ausreichend Mitgliedstaaten bereit

sind, neben Riickkehrpatenschaften auch in ausreichendem Umfang die Aufnahme von Schutzsu-

24 Siehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (195).

5 Siehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (194). Fiir diese Interpretation spricht der Wortlaut des Art. 53 Abs. 2 UAbs.
4 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E., wonach ,,die im Durchfiihrungsrechtsakt festgelegten Beitrage so angepasst
[werden], dass die Mitgliedstaaten, die solche MaRnahmen angeben, 50 % ihres nach dem in Artikel 54 vorgesehenen
Verteilungsschliissel berechneten Anteils durch MaRnahmen gemal Artikel 51 Absatz 3 Buchstabe b Ziffer ii decken
missen.” Mit den ,,im Durchfiihrungsrechtsakt festgelegten Beitrage[n]“ sind nach UAbs. 3 die von dem jeweiligen
Mitgliedstaat ,,vorgeschlagenen MaRnahmen unter Anpassung ihres Umfangs” gemeint. Da Art. 51 Abs. 3 lit. b) ii. wie-
derum Riickkehrpatenschaften und Ubersiedlungszusagen umfasst, ist davon auszugehen, dass der Mitgliedstaat am
Ende zwischen diesen beiden Solidaritdtsarten immer die Wahl haben muss. Schlagt er von vornherein nur Rickkehr-
patenschaften vor, so kdnnen also nur diese per Durchfiihrungsrechtsakt quantitativ erhéht werden. Folgerichtig kén-
nen nach UAbs. 2 und 3 vom Mitgliedstaat vorgeschlagene einfache Solidaritdtsbeitrdge (z.B. Finanzhilfen), sofern sie
nicht fir angemessen befunden wurden, dann gem. UAbs. 3 ebenfalls nur in ,Manahmen gemaR Artikel 51 Absatz 3
Buchstabe b Ziffer ii“ umgewandelt werden, was impliziert, dass am Ende der betreffende Mitgliedstaat noch ein Vor-
schlagsrecht bzgl. der Art der qualifizierten MaBnahme haben muss. So im Ergebnis auch Maiani, EU Immigration and
Asylum Law Blog of 20 October 2020 (https://eumigrationlawblog.eu/a-fresh-start-or-one-more-clunker-dublin-and-
solidarity-in-the-new-pact/), der insofern treffend von ,halb-verpflichtender’ (,,half-compulsory”) Solidaritat spricht.

26 Siehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (195).

27 [ {ihrs, NVwZ 2021, 1329 (1334).
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chenden anzubieten. Die fehlende Bereitschaft hierzu kann auf Grundlage des Kommissionsvor-
schlags auch nicht durch Erlass eines Durchfihrungsrechtsakts Giberwunden werden, was die soli-
darische Leistungsfahigkeit des gesamten vorgeschlagenen Mechanismus erheblich vermindert. Um
hier den Anreiz zur Aufnahme zu erhéhen, kénnte man erwagen, die qualifizierten Solidaritatsbei-
trage in ihrer Wertigkeit zu gewichten, etwa die Aufnahme von Schutzsuchenden gegeniber der

Ubernahme von Riickkehrpatenschaften im Verhiltnis von 2:1 zu gewichten.

Zu Uberlegen wire ferner, bei Riickkehrpatenschaften direkt die Ubernahme der riickzufiihrenden
Person auf das Territorium des Patenstaates oder zumindest eine sehr viel kiirzere Frist fur die
Rackfuhrungsdurchfiihrung vom Territorium des urspringlichen Asylantragsstaats vorzusehen.
Durch eine entsprechende Anderung von Art. 55 Abs. 1 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.
kénnte das Instrument der Riickkehrpatenschaft dem der Ubernahme von Schutzsuchenden in der
Sache tendenziell angendhert werden (freilich mit dem Unterschied, dass es sich in dem einen Fall
um Personen handelt, bei denen — ggfs. schon nach einer Vorprifung (dazu unter IV.) — die fehlende
Schutzbedirftigkeit festgestellt wurde und in dem anderen um solche, bei denen das Asylverfahren
noch durchzufiihren ist). Dies kdme der Gbergeordneten Verteilungsidee insgesamt entgegen. Um
gleichzeitig die Idee des integrierten Grenzverfahrens (dazu ebenfalls unter IV.) nicht zu konterka-
rieren, sollte allerdings bzgl. der Ubernahme von Riickzufiihrenden zwischen solchen Personen, de-
ren Rickfluhrbarkeit nach Vorprifung und gerade ohne Einreisegestattung verbindlich festgestellt
wurde und solchen, die bereits fir ein reguldres Asylverfahren eingereist sind, unterschieden wer-
den. Solange die Nichteinreise eines Schutzsuchenden fingiert wird (also max. zwélf Wochen),?®
kommt keine Uberfiihrung auf das Territorium eines Patenstaats in Betracht, hier ist die direkte
Ruckfihrung aus dem Aullengrenzbereich natirlich vorrangiges Ziel. Mit Ablauf dieses Zeitraums,
in welchem eine Einreise nach dem vorliegenden Kommissionsvorschlag ohnehin gewahrt werden
muss, wire hingegen eine auch physische Ubernahme der riickfiihrbaren Person durch den Paten-
staat zu empfehlen. Flr Personen, die bereits das reguldare Asylverfahren mit Einreise hinter sich

haben, ware stets eine Direktiibernahme des Patenstaats zu erwagen. Im erstgenannten Fall kénnte

28 Art. 41 Abs. 6, 11 AsylverfahrensVO-E. (in der 2020 gednderten Fassung). Kritisch zu diesem Punkt Héberle, in: EuR
2022, 755 (759 f., 767 f.).
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v.a. die EU-Grenzschutzbehérde (vgl. Art. 52 GrenzschutzVO?°) eine aktive Rolle bei der konkreten

Zuordnung der betreffenden Personen an potenzielle Patenstaaten spielen.

Wollte man hingegen bereits die Schutzsuchenden, denen nach erfolgreicher Vorprufung die Ein-
reise in die EU zum Zweck der Durchfiihrung des Asylverfahrens zu gestatten ist, entsprechend ver-
teilen, was auf Grundlage des aktuellen Kommissionsvorschlags nach dem oben Gesagten selbst bei
Vorliegen eines Durchfiihrungsrechtsakts die freiwillige Zusage aufnahmebereiter Mitgliedstaaten
voraussetzte, ware eine aktive Rolle der EU-Asylagentur (EUAA) sinnvoll. Zwar bestehen bzgl. der
flichendeckenden Ubertragung von Einzelfallentscheidungsbefugnissen auf eine EU-Behérde mit
Blick auf Art. 291 Abs. 1 AEUV prinzipiell starke rechtliche Einwédnde,*® indes erscheint angesichts
der allgemeinen Zentralisierungsfreundlichkeit des EuGH das Risiko eines feststellbaren Primar-
rechtsverstolles bei alledem Giberschaubar. Zu empfehlen ware ein Wiederaufgreifen der 2018 vor-
geschlagenen Regelung fiir ein sog. verstarktes Unterstitzungsverfahren, bei welchem die EUAA
wesentliche Verfahrensschritte ,,in der administrativen Phase” (Art. 16a Abs. 1 lit. a) AsylagenturVO-
E. 2018) Gbernehmen und insbesondere auch einen (formal nicht bindenden) Entscheidungsvor-
schlag an die Mitgliedstaatsbehdrden unterbreiten sollte, welchem diese praktisch aber haufig fol-
gen dirften,?! wie die Erfahrung im Zusammenhang mit den weitreichenden administrativen Unter-
stitzungsleistungen im Rahmen des , hot-spot“-Konzepts3? schon gezeigt hat. Die Integration eines
verstarkten Unterstiitzungsverfahrens in das Screening-Verfahren (also die eigentliche Vorpri-
fung) bzw. das anschlieBende Asylgrenzverfahren (in welchem die férmliche Asylablehnung erfolgt)
im Zusammenspiel mit den o.g. verpflichtenden Solidaritatsbeitragsfestlegungen durch die Kom-

mission konnte der Idee eines unionalisierten Verteilungssystems durchaus nahekommen.

Bzgl. des in Art. 54 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. vorgeschlagenen Berechnungsschliissels
fur die Verteilung von Solidaritatsbeitragen ist allerdings zu bemangeln, dass nur Einwohnerzahl und
Wirtschaftsleistung (jeweils halftig) herangezogen werden sollen, die bereits erfolgte Aufnahme

von Schutzsuchenden (auch auf freiwilliger Grundlage) aber gar keine Berlicksichtigung findet. Und

29 Verordnung (EU) 2019/1896 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. November 2019 iiber die Européi-
sche Grenz- und Kustenwache und zur Aufhebung der Verordnungen (EU) Nr. 1052/2013 und (EU) 2016/1624, ABI.
L295/1.

30 Hierzu naher Lehner, in: Lehner/Wapler (Hrsg.), Die herausgeforderte Rechtsordnung: Aktuelle Probleme der Fliicht-
lingspolitik, 2017, S. 183 (190 ff.).

31 Sjehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (199).

32 Hierzu instruktiv Tsourdi, https://eumigrationlawblog.eu/the-new-pact-and-eu-agencies-an-ambivalent-approach-
towards-administrative-integration/.
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auch, wenn es sich um unterschiedliche Schutzregime handelt, ist nicht nachvollziehbar, dass die
Gewahrung voriibergehenden Schutzes auf Grundlage der im letzten Jahr erstmalig aktivierten33
sog. MassenzustromRL3*, also die Aufnahme ukrainischer Kriegsfliichtlinge, gar keine Berlicksichti-
gung finden soll. Der letztgenannte Gesichtspunkt kdnnte in politischen Verhandlungen insbeson-
dere auch ein ,Angebot’ an jene ost- und mitteleuropadischen Mitgliedstaaten sein, die Gberpropor-
tional viele ukrainische Kriegsfliichtlinge aufgenommen haben und verbindlichen Verteilungsvorga-

ben gleich welcher Art seit jeher ablehnend gegeniberstehen.

Insgesamt sollte eine Reform des Zustandigkeitssystems, auch unter dem Gesichtspunkt einer fairen
Lastenverteilung, das Problem der Sekundarmigration umfassend angehen. Hier setzt die Kommis-
sion auf die Setzung positiver wie negativer Anreize und schlagt vor, als Basis hierfir eine allgemeine
Pflicht der Schutzsuchenden zum Aufenthalt im Asylantragstaat (wahrend des Zustandigkeitsfest-
stellungsverfahrens) bzw. in dem fiir zustindig befundenen Asylstaat (v.a. nach Uberstellung) zu
normieren (Art. 9 Abs. 4 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.) und ein innerunionales Freizligig-
keitsrecht fiir anerkannte Schutzberechtigte explizit auszuschliefen (Art. 29 AnerkennungsVO-E.).
Der VerstoR gegen Art. 9 Abs. 4 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. soll, als Negativanreiz,
durch den Entzug bestimmter Teilhabe- und Leistungsrechte sanktioniert werden, d.h. bei Nichtau-
fenthalt im zustandigen Staat soll gem. Art. 10 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. i.V.m. Art.
17a AufnahmeRL-E. nur noch die absolute Basissicherung zugestanden werden. Das schlieBt einer-
seits materielle Leistungen i.S.d. Art. 16 und 17 AufnahmeRL-E. aus, andererseits hebt Art. 17a Abs.
2 AufnahmeRL-E. hervor, dass die Mitgliedstaaten einen menschenwiirdigen Lebensstandard fir die
Antragsteller garantieren. Auch unter Berlicksichtigung der allgemeinen Grundsatze fiir das Recht
auf Gewahrleistung eines menschenwirdigen Existenzminimums, wie sie etwa mit Blick auf Art. 1
Abs. 1 i.V.m. Art. 20 Abs. 1 GG aus der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts folgen,3
ergibt sich aus dem Vorgenannten kein Widerspruch. Denn dem Recht auf Gewahrleistung des men-

schenwiirdigen Lebensstandards steht es nicht entgegen, wenn in dem Mitgliedstaat, in welchem

33 Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2022/382 des Rates vom 4. Marz 2022 zur Feststellung des Bestehens eines Massen-
zustroms von Vertriebenen aus der Ukraine im Sinne des Artikels 5 der Richtlinie 2001/55/EG und zur Einflihrung eines
voriibergehenden Schutzes, ABI. L 71/1.

34 Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 iiber Mindestnormen fiir die Gewahrung voriibergehenden
Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und MaRnahmen zur Férderung einer ausgewogenen Ver-
teilung der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf
die Mitgliedstaaten, ABI. L 212/12.

35 Grundlegend BVerfGE 125, 175 ff.; zuletzt zu den Sanktionen im SGB Il vgl. E 152, 68 ff.
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ein Schutzsuchender nicht zum Aufenthalt wahrend des Asylverfahrens berechtigt ist, nur das phy-
sische Minimum, einschlieflich medizinischer Versorgung (vgl. Art. 18 AufnahmeRL-E.), gewahrt
wird, weitergehende Gewahrleistungselemente aber nur in dem zustandigen Mitgliedstaat bereit-
gehalten werden, sofern die Pflicht besteht, sich auch in diesem aufzuhalten. Insofern lasst sich Art.
17a Abs. 2 AufnahmeRL-E. als kollektives Gewahrleistungsversprechen auffassen, welches keine
umfassende und jederzeitige Mindestsicherung durch den aktuellen Aufenthaltsstaat garantiert. Es
ist allerdings zu bedenken, dass bei zu groRen Divergenzen in den Leistungsniveaus die Akzeptanz

einer solchen Regelung problematisch sein kann.3®

Auch die Sekundarmigration von anerkannten Schutzberechtigten ist Gegenstand der Reformplane.
Art. 29 AnerkennungsVO-E. schreibt nicht nur explizit vor, dass ein innerunionales Freiziigigkeits-
recht flir Schutzberechtigte nicht besteht, sondern sieht auch vor, dass bei unerlaubter Weiterreise
in einen anderen Mitgliedstaat ein Uberstellungsverfahren zur Wiederaufnahme durch den zustén-
digen Asylstaat eingeleitet werden kann. Umgekehrt soll pflichtkonformes Aufenthaltsverhalten
pramiert werden. Art. 71 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. sieht, als Positivanreiz, eine Er-
gdanzung von Art. 4 Abs. 1 der DaueraufenthaltsRL vor. Fortan sollen anerkannte Fliichtlinge bzw.
subsidiar Schutzberechtigte bereits nach drei Jahren Anspruch auf ein Daueraufenthaltsrecht, also
auf Freizligigkeit innerhalb der EU haben. Die allgemeine Regelfrist nach Art. 4 Abs. 1 Daueraufent-
haltsRL betragt funf Jahre. Gem. Art. 44 Abs. 1 AnerkennungsVO-E. soll zudem jener Art. 4 Dauer-
aufenthaltsRL um einen Absatz 3a ergdnzt werden, wonach bei Aufgreifen einer schutzberechtigten
Person in einem anderen Staat als jenem, in dem ein Aufenthaltsrecht besteht, , der davor liegende
Zeitraum des rechtmaBigen Aufenthalts nicht in die Berechnung des Zeitraums gemall Absatz 1
ein[flieBt]“. Vorgesehen ist also ein ,Zuriicksetzen der Voraufenthaltsfrist auf Null“3’, wodurch der
Positivanreiz in Form des Versprechens auf ein beschleunigtes Daueraufenthaltsrecht durch einen
recht scharfen Negativanreiz flankiert wird. Insgesamt schépfen die Gesetzgebungsvorschlage das

rechtliche Potenzial zur Abwehr von Sekundarmigration weitgehend aus.

36 Auf diesen Gesichtspunkt verweisen von Spee/Khakzad/Idler, in: ZAR 2020, 351 (355).
37 Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (196).

Seite 106 von 186



-12-

2. Ausbau der familienbezogenen Zustindigkeiten

Der Ausbau der familienbezogenen Zustandigkeiten erfolgt tber eine signifikante Erweiterung des
Begriffs des Familienangehorigen, welcher — abweichend vom Begriff des Familienangehdrigen in
anderen Gebieten des europédischen Migrations- oder Freizligigkeitsrechts®® — nun auch Geschwister
volljahriger Antragsteller umfassen soll (Art. 2 lit. g) v. Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.). Da-
neben sollen auch Familiengriindungen, die aullerhalb der Heimatstaaten erfolgt sind, ausreichen
(vgl. Art. 2 lit. g) Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.). Wahrend der letztgenannte Gesichts-
punkt in seinen Auswirkungen Uberschaubar bleiben diirfte und auch aus grund- und menschen-
rechtlichen Griinden einiges daflirspricht, trotz unleugbarer Missbrauchsrisiken, familiare Nahebe-
ziehungen, die erst im Kontext von Fluchtbewegungen entstanden sind, gleichzustellen, bedeutet
die erstgenannte Ausweitung einen tiefgreifenden Paradigmenwechsel. Wahrend geschwisterliche
Bindungen Minderjahriger, jedenfalls iber den Umweg der Bericksichtigung der jeweiligen Kindes-
Elternbeziehungen,® auch im Familiennachzugsrecht relevant sind und hier dem Erhalt der Kernfa-

milie dienen, greift Art. 2 lit. g) v. Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. hierliber gleich heraus.

Fir diese Erweiterung des Familienbegriffs im Dublin-Zustandigkeitsrecht streiten keine tberzeu-
genden Griinde, insbesondere scheint das Argument der Integrationsforderung im Vergleich zu den

nachteiligen Folgen, welche fiir einzelne Mitgliedstaaten zu erwarten sind, eher gering zu wiegen,

38 vgl. Art. 2 Nr. 2 der Richtlinie 2004/38/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 {iber das
Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienangehérigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen
und aufzuhalten (FreizugigkeitsRL), ABIl. L 158/77; Art. 4 Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 be-
treffend das Recht auf Familienzusammenfihrung (FamilienzusammenfiihrungsRL), ABI. L 251/12. Auf die letztge-
nannte RL und den in ihr enthaltenen Begriff des Familienangehdérigen nimmt ferner Art. 2 lit. e) der Richtlinie
2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatsangehérigen (DaueraufenthaltsRL), ABI. L 16/44, Bezug.

39 50 wird im deutschen Recht das Recht minderjahriger Kinder auf Nachzug zu einem ebenfalls minderjahrigen Ge-
schwisterkind, das bereits ein Aufenthaltsrecht hat und insoweit als sog. Stammberechtigter fungiert, zusammen mit
dem Nachzugsrecht der Eltern liber das Kindesnachzugsrecht (§ 32 AufenthG) wie folgt konstruiert: Da die Eltern ein
Nachzugsrecht zu ihrem minderjdhrigen Kind in Deutschland haben und das andere Geschwisterkind ein Recht auf
Nachzug zu den nachgezogenen Eltern direkt erwerben wiirde, genligt es fir die Gewahrung des — als solches nicht
eigenstandig normierten — Geschwisternachzugs, dass der Nachzugsantrag des Geschwisterkindes zusammen mit dem
der Eltern gestellt wird. Bei der Bescheidung des erstgenannten Antrags wird dann angenommen, dass das Aufent-
haltsrecht der Eltern, von welchem sich ja erst das Nachzugsrecht des Geschwisterkindes ableitet, fiir eine ,juristische
Sekunde” bestanden hat. Siehe hierzu ndher Lehner, in: Richter/Krappmann/Wapler (Hrsg.), Kinderrechte — Handbuch
des deutschen und internationalen Kinder- und Jugendrechts, 2020, Kap. 11, S. 345 (355 f.); vgl. auch Hailbronner, in:
ders., Auslanderrecht, 127. EL 2023, § 32 AufenthG, Rn. 14.
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es durfte auch migrationssoziologisch nur schwach abgesichert sein. Die letztlich rein spekulative
Annahme, das Vorhandensein z.B. des Bruders eines Antragstellers, welcher mit seiner eigenen
Kernfamilie Schutz in der EU sucht, wiirde die Integration dieser Familie besonders fordern, wiegt
die Nachteile, die fur die Mitgliedstaaten entstehen, welche bereits tiberproportional viele Schutz-
berechtigte aufgenommen haben und Uber einen erweiterten Familienbegriff noch weiter tiberpro-
portional belastet wiirden, keineswegs auf. Das Ausgreifen Uber die Kernfamilie erscheint allein im
Kontext unbegleiteter minderjahriger Schutzsuchender gerechtfertigt (vgl. v.a. Art. 15 Abs. 3 Asyl-
und MigrationsmanagementVO-E.; Art. 8 Abs. 3 Dublin-11I-VO), im Ubrigen handelt es sich bei der
vorgeschlagenen Begriffsbestimmung in Art. 2 lit. g) v. Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. um
einen Systembruch in Hinblick auf die bestehenden migrations- und freiziigigkeitsrechtlichen
Wertungen des unionalen Gesetzgebers. Da dieser Wertungswiderspruch auch geeignet erscheint,
die bestehenden Asymmetrien im Zustandigkeitssystem zu vertiefen, erweist sich die Erweiterung

des Familienbegriffs an dieser Stelle als duRerst kritikwirdig.

Es besteht insgesamt die Gefahr, dass Gber das Zustandigkeitsrecht ein faktisch nachzugsahnliches
Substitut geschaffen wird fiir Personen, die an sich nicht nachzugsberechtigt sind. Dass es sich bei
den zustandigkeitsrechtlichen Familienzusammenfiihrungsregelungen um keine Nachzugsregelun-
gen im eigentlichen Sinne handelt und fir den endgiiltigen Verbleib hier, anders als im Familien-
nachzugsrecht, grundsatzlich*® die Schutzberechtigung des ,nachziehenden’ Familienangehdérigen
vorauszusetzen ware, andert nichts daran, dass auf einer faktischen Ebene volljahrige Drittstaats-
angehorige, die zu einem in einem Mitgliedstaat schutzberechtigten Geschwisterteil nachziehen
wollen und dies nachzugsrechtlich nicht kdnnen, verleitet werden kdnnten, sich in die Hande von
Schleusern zu begeben, um (iber das Dublin-Verfahren doch noch an den gewiinschten Zielort zu

gelangen.

Erwdgenswert ware, in dieser Hinsicht eine Anrechnung auf spatere Solidaritatsbeitrage vorzuse-
hen*! oder wenigstens festzulegen, dass, abweichend von den allgemeinen Regeln, eine Zustandig-

keitsbegriindung bei Geschwistern nur moéglich ist, wenn der bereits in einem Mitgliedstaat aufhal-

40 Zum Familienasyl vgl. allerdings § 26 AsylG.
41 Vorschlag von Thym, Stellungnahme fiir die Offentliche Anhérung des Innenausschusses des Deutschen Bundestags
vom 26. Oktober 2020, Ausschussdrucksache 19(4)615C, S. 18.
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tige Geschwisterteil als schutzberechtigt anerkannt wurde (und nicht bloR einen Schutzantrag ge-
stellt hat). Konkret sollte auf den erweiterten Familienangehorigenbegriff wenigstens im Kontext

von Art. 17 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. verzichtet werden.

1R Effektuierung des Uberstellungsverfahrens (Problem des Zustindigkeitsiibergangs,

Rechtsschutz gegen Uberstellungsentscheidungen)

1. Zustidndigkeitsiibergang bei Scheitern des Uberstellungsverfahrens

Seit langem kritisiert wird die Regelung zum Zustdndigkeitsiibergang aus Art. 29 Abs. 2 Dublin-llI-
VO, wonach mit Ablauf von — im Regelfall — sechs Monaten nach Annahme eines Uberstellungser-
suchens durch den ersuchten Staat die Asylzustandigkeit auf den ersuchenden Staat tUbergeht, so-
fern die Uberstellung innerhalb dieser Frist nicht durchgefiihrt wurde. Die Regelung geht nicht sel-
ten ,zulasten’ des Staats, in welchem der Asylantrag gestellt wird, da dieser Staat fiir die Zustandig-
keitspriifung zustandig ist (sog. Zustandigkeitsfeststellungsverfahren, vgl. Art. 20 Abs. 1, Art. 3 Abs.
1 Dublin-IlI-VO; Art. 28 Abs. 1, Art. 8 Abs. 1 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.). Kommt es trotz
Annahme des Uberstellungsersuchens durch den ersuchten Staat — also des Staats, der durch den
die Zustandigkeitspriufung durchfihrenden Staat fir objektiv zustandig befunden worden ist — nicht
zu einer erfolgreichen Uberstellung innerhalb des genannten Zeitraums, geht die materielle Asylzu-
standigkeit, die neben der Zustandigkeit flr das Asylverfahren und die damit verbundene Aufnahme
auch jene fur die anschliefende Schutzgewahrung oder ggfs. auch Riickfihrung (je nach Verfahren-
sausgang) umfasst, auf den Asylantragsstaat automatisch Gber. Auf die Griinde fiir das Scheitern der

Uberstellung kommt es dabei nicht an, insbesondere ist ein wie auch immer geartetes ,Verschulden

des ersuchten Staats fiir den Zustandigkeitsiibergang unschadlich.

Hinter dieser Regelung steht der Wille des Verordnungsgebers, Probleme in der Kooperation zwi-
schen einzelnen Mitgliedstaaten nicht zulasten des Schutzsuchenden gehen zu lassen. Das an sich
nachvollziehbare Anliegen, auch in dieser Hinsicht den sog. ,,refugee in orbit”, flir den sich niemand
zustandig wahnt bzw. dessen Schutzgesuch sich niemand (zeitnah) annimmt, zu verhindern, stoRt

allerdings in der Realitat auf das bekannte ,moral-hazard“-Problem. Fir den ersuchten Staat kann
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es mitunter verlockend erscheinen, das Uberstellungsgesuch — sogar besonders schnell — anzuneh-
men, um sodann die praktische Durchfiihrung des Uberstellungsverfahrens zu verzégern. Der Ver-
ordnungsgeber steht mit Blick auf die vielfach geforderte Abschaffung der Zustandigkeitsiibergangs-
regelung des Art. 29 Abs. 2 Dublin-IlI-VO letztlich vor einem Zielkonflikt. Die Reduzierung des ,,mo-
ral-hazard“-Problems ist nur zu dem Preis der Erh6hung des Risikos der Entstehung eines ,,refugee

in orbit” zu bekommen und vice versa.

Insofern (iberrascht es nicht, dass auch im Rahmen des Migrations- und Asylpakets keine Anderung
dieses Zustandigkeitsverlagerungsmechanismus vorgesehen ist, daflir aber eine hiermit im Zusam-
menhang stehende Verfahrensmodifikation avisiert wird. Bislang fihrt die in Art. 29 Abs. 2 S. 2 letz-
ter Hs. Dublin-IlI-VO vorgesehene Regelung, wonach sich die Sechsmonatsfrist auf bis zu achtzehn
Monate verlangert, wenn die zu Uberstellende Person fliichtig, also untergetaucht ist, dazu, dass
Schutzsuchende durch entsprechendes Verhalten im Extremfall die Zustandigkeit des Staats, in wel-
chem sie ihren Asylantrag gestellt haben, faktisch erzwingen kénnen. Nach Art. 35 Abs. 2 UAbs. 2
Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. soll jetzt der lGiberstellende Staat in solchen Fallen Uber eine
Mitteilung an den Aufnahmestaat sein Recht auf Uberstellung konservieren kdénnen. Bei Habhaft-
werdung der betreffenden Person bleibt der um Uberstellung ersuchte Staat also verpflichtet, diese
aufzunehmen.*? Fiir das Uberstellungsverfahren soll dann noch so viel Zeit bleiben, wie von der re-
gularen Sechsmonatsfrist im Zeitpunkt der Mitteilung Uber die Flichtigkeit ,noch Ubrig ist’. Im

Grunde handelt es sich hier also um eine Regelung zur Fristhemmung.

Diese, fir sich betrachtet, durchaus sinnvolle Verfahrensmodifikation wiirde in der Tat eine ge-
wisse Effektuierung des Uberstellungsverfahrens bewirken. Sie wiegt aber die Nachteile, die sich
aus der eigentlichen Zustandigkeitsiibergangsregelung ergeben, bei weitem nicht auf. Im Gegenteil:
Wie die Fille zum sog. Kirchenasyl zeigen, haben es die um Uberstellung ersuchenden Staaten nicht
selten in der Hand, das Uberstellungsverfahren effektiv zu betreiben, die Rechtsprechung geht in
solchen Fallen zu Recht davon aus, dass bei bekanntem Aufenthaltsort ohnehin keine Fliichtigkeit
vorliegt,*® mithin die einfache Sechsmonatsfrist greift. Echte Flichtigkeitsfélle sind demgegeniiber
selten, die Annahme, dass Zustandigkeitsiibergange vor allem durch das Verhalten von individuellen

Asylsuchenden bewirkt wiirden, scheint eher realitatsfern vor dem Hintergrund, dass in der Praxis

42 7um vorgenannten siehe bereits Lehner, in: ZG 2022, S. 191 (196).
43 vgl. BVerwG, Urt. v. 26.01.2021, 1 C 42.20.
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solche Ubergénge in der breiten Masse auf das Tun (oder besser: Nichttun) der um Aufnahme er-

suchten Staaten zurlickzufiihren sein dirften.

Insofern ist die Halbherzigkeit des Kommissionsvorschlags an dieser Stelle zu kritisieren. Der Gefahr
eines ,refugee in orbit” kdnnte man womaglich auch bei Streichung der bestehenden Zustandig-
keitsiibergangsregelung entgegentreten, etwa durch eine Sanktionierung der Nichterfiillung der —
in diesen Féllen ja regelmaRig vorliegenden — Ubernahmezusage. Als Ankniipfungspunkt fiir einen
Sanktionsmechanismus kénnte Art. 35 Abs. 4 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. dienen, wo-
nach die Kommission ,,im Wege von Durchfiihrungsrechtsakten einheitliche Bedingungen fiir Kon-
sultationen und den Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten, insbesondere fiir den
Fall, dass Uberstellungen verschoben werden oder nicht fristgerecht erfolgen®, festlegt. Ein vor-
strukturiertes Kommunikationsprogramm konnte klare Anhaltspunkte dafiir geben, ob und inwie-
fern der um Aufnahme ersuchte Staat Verzégerungen im Uberstellungsprozess zu vertreten hat, was

dann als Grundlage fir eine, ggfs. auch finanzielle, Sanktionierung dienen kénnte.

Denkbar ware — bei Beibehaltung der Zustandigkeitsiibergangsregelung — auch, im Rahmen des So-
lidaritatsmechanismus die Uber die Fristregelung ,zugewachsenen’ Zustandigkeitsfalle auf etwaig
festzulegende Solidaritatsbeitrage anzurechnen. Dies hatte zur Folge, dass Staaten, in denen (ber-
proportional hiufig Asylantrige gestellt und Uberstellungsersuchen, trotz Zusage des ersuchten
Staats, wirkungslos bleiben, bei der Verteilung von Solidaritatslasten in entsprechendem Umfang
entlastet wiirden. Umgekehrt konnte lber einen solchen Mechanismus erreicht werden, dass Mit-
gliedstaaten, die bereits angenommene Uberstellungsgesuche regelmiRig verschleppen, in dieser
Hinsicht quasi negativ saldiert in Solidaritdatsverhandlungen eintreten wiirden. Wirde es hier am
Ende zu einer verbindlichen Festlegung von Solidaritatsbeitragen per Durchfiihrungsrechtsakt kom-
men (dazu oben II.1), waren den Staaten, die durch Zustandigkeitsiibergdange Entlastung erfahren
haben, in dem entsprechenden Umfang zusatzliche qualifizierte Solidaritatsbeitrage aufzuerlegen.
Der Zustandigkeitsiibergangsmechanismus kdnnte so durch einen kompensatorischen Mechanis-

mus auf Solidaritatsebene ausgeglichen werden.
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2. Rechtsschutz gegen Uberstellungsentscheidungen

Ein Kernanliegen des Kommissionsvorschlags zum Zustandigkeitsrecht besteht in der Straffung des
Uberstellungsverfahrens durch Einschrinkung der Rechtsschutzméglichkeiten gegeniiber Uber-
stellungsentscheidungen. Insbesondere sollen infolge der prinzipiellen Reduzierung des tauglichen
klagerischen Vorbringens auf Fille, in denen die Uberstellung die Gefahr einer unmenschlichen oder
erniedrigenden Behandlung i.S.d. Art. 4 GRC mit sich bringt (Art. 33 Abs. 1 UAbs. 2 lit. a) Asyl- und
MigrationsmanagementVO-E.), also im Grunde auf Falle des Bestehens ,,systemischer Mangel” im
Zielstaat (vgl. Art. 8 Abs. 3 UAbs. 1 Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.; Art. 3 Abs. 2 UAbs. 2
Dublin-111-VO), VerstoRe gegen die eigentlichen Zustindigkeitsregeln (Art. 14 ff. Asyl- und Migrati-
onsmanagementVO-E.) als solche nicht mehr riigefahig sein. Obgleich dieser Gesichtspunkt starke
rechtspolitische und mitunter auch rechtliche Kritik hervorgerufen hat,*" ist er bei niichterner Ana-

lyse rechtlich nicht zu beanstanden.

Wie in der rechtswissenschaftlichen Debatte bereits treffend angemerkt wurde,* hat der EuGH in
Hinblick auf die friihere Dublin-11-VO*® noch nicht die Auffassung vertreten, dass das Zustidndigkeits-
recht als solches stets drittschiitzend seien. Ein subjektives Recht auf Uberstellung in den ,richtigen’
Mitgliedstaat wurde hier gerade nicht anerkannt.*” Im Grunde genommen l3uft ein solches Recht
dem Kerngedanken des GEAS, welches auf einem kollektiven, ndmlich europdischen Schutzverspre-
chen basiert, sogar tendenziell entgegen. Die interne Zustandigkeitsverteilung sollte im Regelfall,
wenn nicht die konkrete Zustandigkeit einen grund- und menschenrechtlichen Bezug aufweist (wie
z.B. bei bestehenden familidgren Beziehungen), als objektives Anliegen des Rechts erscheinen. Den
inzwischen weitergehenden Ansatz hat der EuGH allein auf Grundlage des Wortlauts von Art. 27
Abs. 1 Dublin-Il-VO, wonach prinzipiell ein ,,Recht auf ein wirksames Rechtsmittel gegen eine Uber-

stellungsentscheidung in Form einer auf Sach- und Rechtsfragen gerichteten Uberpriifung durch ein

Gericht” bestehen soll, und auf einen diesbeziiglichen systematischen Vergleich zur Dublin-1I-VO

44 Sehr kritisch etwa Liihrs, NVwZ 2021, 1329 (1332 f.).

45 Siehe Thym, ,,Mehr Schein als Sein?: Legislative Unklarheiten und operative Fallstricke des EU-Asylpakets”, Verf-
Blog, 2020/9/24, https://verfassungsblog.de/mehr-schein-als-sein/, DOI: 10.17176/20200924-223342-0.

46 Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates vom 18. Februar 2003 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Be-
stimmung des Mitgliedstaats, der fiir die Priifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem Mitgliedstaat ge-
stellten Asylantrags zustandig ist, ABI. L 50/1.

47 Grundlegend in diesem Sinne FEuGH, Rs. C-394/12, Rn. 47-62 — Shamso Abdullahi ./. Bundesasylamt.
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gestiitzt.*® In Art. 19 Abs. 2 S. 3 Dublin-1I-VO hatte es dagegen nur geheiRen: ,Gegen die Entschei-
dung kann ein Rechtsbehelf eingelegt werden.” Entsprechend hat der EuGH auf Grundlage der Dub-
lin-IlI-VO zugunsten eines umfassenden Klagerechts auch immer nur sekundarrechtlich und nicht

primarrechtlich (also etwa grundrechtlich) argumentiert.*®

Zwar hat der EuGH die Beteiligung des Antragsstellers am Uberstellungsverfahren als solche argu-
mentativ herangezogen und hier auch auf die Einfiihrung von Verfahrensrechten insgesamt abge-
stellt,>® welche im Rahmen des Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. ebenfalls garantiert werden
sollen (v.a. persénliches Gesprich vor der Uberstellungsentscheidung; nunmehr: persénliche Anho-
rung). Allerdings dient das persodnliche Gesprach in dieser Hinsicht in erster Linie der Feststellung,
ob Familienangehorige in anderen Mitgliedstaaten aufhaltig sind (vgl. Art. 11 Abs. 1 lit. d), Art. 12
Asyl- und MigrationsmanagementVO-E.; Art. 4 Abs. 1 lit. c), Art. 5 Dublin-IlI-VO). Es ist also ein In-
strument zum Ausfindigmachen von Staaten, die aus familienbezogenen Griinden zustandig sind;
gerade fir diese Falle, in denen regelmaRig ein menschenrechtliches Schutzinteresse besteht (vgl.
Art. 8 EMRK), sieht Art. 33 Abs. 1 UAbs. 2 lit. b) Asyl- und MigrationsmanagementVO-E. aber einen
eigenstandigen Klagegrund vor. Insofern hat der EUGH mit Blick auf die Dublin-11I-VO nicht einfach
vom Vorhandensein von Verfahrensrechten auf die Notwendigkeit eines extensiven Klagerechts
geschlossen, sondern vielmehr den Willen des Unionsgesetzgebers naher herauszuarbeiten ver-
sucht. Ist der Wille des Sekundarrechtsgesetzgebers maligeblich und nicht héherrangiges Recht, so
spricht nichts gegen das Recht ebenjenes Gesetzgebers, fir die nicht grund- und menschenrechtlich
radizierten Zustandigkeitstatbestdande sich neuerlich darauf zurlickzuziehen, ,,organisatorische Re-

geln nur fur die Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten zu normieren*>.

Auch der Rekurs des EuGH>? auf Erwagungsgrund Nr. 19 der Dublin-11I-VO, wo das einfachrechtliche

Recht auf einen wirksamen Rechtsbehelf v.a. mit Art. 47 GRC (Grundrecht auf einen wirksamen

48 Vgl. EuGH, Rs. C-63/15, Rn. 29 ff. — Mehrdad Ghezelbash ./. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie; Rs. C-670/16,
Rn. 41 ff. — Tsegezab Mengesteab ./. Bundesrepublik Deutschland.

49 Ganz dhnlich hatte bereits die Generalanwiltin in der Rs. Ghezelbash in ihren Schlussantrigen herausgearbeitet,
dass nicht eindeutig ist, ob Art. 27 Abs. 1 Dublin-1lI-VO ein umfassendes Klagerecht mit Blick auf alle Verordnungsbe-
stimmungen enthélt oder aber nur jene Rechte fir riigefahig erklart, welche auch grundrechtliche Relevanz aufwei-
sen. Aus diesem Grund kénnten fir den Umfang des Klagerechts allein die ,Ziele und der Zusammenhang der Verord-
nung” mafgeblich sein. Siehe GAin Sharpston, Rs. C-63/15, Rn. 59 ff., insbes. Rn. 63.

50 FuGH, Rs. C-63/15, Rn. 46 ff. — Mehrdad Ghezelbash ./. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie.

51 S0 zur Charakterisierung der Dublin-1I-VO in dieser Hinsicht EuGH, Rs. C-63/15, Rn. 51 — Mehrdad Ghezelbash ./.
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie.

52 FuGH, Rs. C-63/15, Rn. 38 ff. — Mehrdad Ghezelbash ./. Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie
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Rechtsbehelf) in Verbindung gebracht wird, spricht nicht gegen diese Sichtweise, denn die Frage, ob
Rechtsvorschriften auch subjektive Rechte schiitzen oder nur objektives Recht verkérpern sollen, ist
grundsatzlich allein durch den Rechtssetzer positiv zu beantworten, solange nicht Grund- oder
Menschenrechte mit ihrem subjektiven Gehalt zwingend auf das einfache Recht durchschlagen.
Ein Menschenrecht darauf, internationalen Schutz zwingend in dem Staat zu erhalten, welcher z.B.
kirzlich ein Schengen-Visum ausgestellt hat, besteht allerdings nicht. Insgesamt handelt es sich bei
Art. 33 Migrationsmanagment-VO um eine ausgewogene Regelung, die geeignet ist, das Uberstel-
lungsverfahren zu straffen und somit zu beschleunigen, ohne dass grund- oder menschenrechtliche

EinbuBen zu befirchten waren.

V. Integriertes Grenzverfahren/Screening (Vorpriifung)

Bereits nach geltendem Recht sind Grenzverfahren moglich, Art. 43 Abs. 1 AsylverfahrensRL erlaubt
in diesem Zusammenhang explizit die Einrichtung von Transitzonen. In diesen Grenzverfahren kén-
nen Asylantrage als unzuldssig oder aus bestimmten, besonders evidenten Griinden als unbegriin-
det abgewiesen werden. Art. 43 Abs. 2 S. 2 AsylverfahrensRL sieht vor, dass spatestens nach vier
Wochen die Einreise zu gestatten ist, setzt also voraus, dass wahrend des Grenzverfahrens trotz
Aufenthalts auf dem Staatsgebiet des betreffenden Mitgliedstaats im verwaltungsrechtlichen Sinn
keine Einreise erlaubt, mithin wahrend des Aufenthalts in der Transitzone die Nichteinreise rechtlich
fingiert wird. Diese Fiktion der Nichteinreise dndert nichts daran, dass die betreffende Person im
staatsrechtlichen Sinn sich auf dem Gebiet des jeweiligen Mitgliedstaats befindet, mithin dessen
Jurisdiktion unterliegt und somit ihre Grund- und Menschenrechte gegeniiber diesem Staat unein-

geschrankt zur Geltung bringen kann.

Das neue Grenzverfahren, das nach Art. 41 AsylverfahrensVO-E. vorgesehen ist, ist insofern kein
ganzliches Novum, allerdings ist die vorgeschlagene Regelung detaillierter und zahlt in seinem Abs.
9 auch verschiedene Ausschlussgriinde fiir die Durchfiihrung eines Grenzverfahrens, also eines be-
schleunigten Asylverfahrens ohne Einreisegestattung, auf (z.B. ,,Antragsteller mit besonderen Ver-
fahrensbedirfnissen®, medizinische Griinde). Nach Art. 41 Abs. 11 AsylverfahrensVO-E. ist spates-
tens nach zwolf Wochen die Einreise zu gestatten, wobei sicherzustellen ist, dass im Regelfall inner-

halb dieser Hochstfrist neben dem Asylverfahren auch das Rechtsschutzverfahren abzuschliel3en ist.
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Dahinter steht ersichtlich die Idee, bei rechtskraftiger Ablehnung des Asylantrags direkt aus dem
Transitbereich die Rickflihrung vornehmen zu kénnen. Mit der Zwdlfwochenfrist geht der Gesetz-
gebungsvorschlag (iber die bestehende Rechtslage einerseits deutlich hinaus, andererseits soll zu-
kiinftig keine generelle Fristliberschreitung mehr moglich sein (vgl. Art. 43 Abs. 3 AsylverfahrensRL).
Die Hochstfrist kann sich gem. Art. 41 Abs. 12 AsylverfahrensVO-E. aber in bestimmten Fallen ver-
langern. Weist etwa ein Gericht einen Eilantrag gegen die Behérdenentscheidung ab, ordnet mithin
gerade kein Recht zum Verbleib (fiir das Klageverfahren in der Hauptsache) an, so ist gem. Art. 41
Abs. 12 UAbs. 1 lit. c) i.V.m. Art. 54 Abs. 5 lit. d) ii. AsylverfahrensVO-E. die Einreise auch weiterhin
nicht zu gestatten. Gem. Art. 41 Abs. 12 UAbs. 2 i.V.m. Art. 41a AsylverfahrensVO-E. schliel8t dann
ein Rickkehrverfahren an, wobei nach Art. 41a Abs. 2 AsylverfahrensVO-E. ab dem Zeitpunkt, in
dem das Recht auf Verbleib erloschen ist, eine weitere Zwoélfwochenfrist fir das Rickkehrverfahren

zu laufen beginnt.

Da mit dem Flughafenverfahren in Deutschland (§ 18a AsylG) bereits ein Grenzverfahren besteht,
sind viele rechtliche Probleme im Zusammenhang mit dieser Verfahrensart nicht neu bzw. bereits
geklart. Insbesondere hat das Bundesverfassungsgericht betont, dass das Festhalten im Flughafen-
transitbereich fir die Dauer des (auch hier beschleunigten) Asylverfahrens, einschlieBlich des ge-
richtlichen Eilrechtsschutzverfahrens, keine Freiheitsentziehungi.S.d. Art. 104 Abs. 2 GG darstellt.>3
Die Freiheitsentziehung stellt in Hinblick auf die in Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG geschiitzte Fortbewegungs-
freiheit die intensivste Eingriffsform dar. Haftsituationen sind stets als Freiheitsentziehungen zu be-
werten, weil hier die Fortbewegungsfreiheit ,nach jeder Richtung hin aufgehoben“>*, mithin tber
direkten physischen Zwang umfassend beschrankt wird. Problematisch ist, dass das Bundesverfas-
sungsgericht allerdings auch keine Freiheitsbeschrankung i.S.d. Art. 104 Abs. 1 GG in der Anwen-
dung des § 18a AsylG sieht und hierfiir entscheidend darauf abstellt, dass die Staatsgrenze als recht-
liche Barriere stets keinen Eingriff in die Fortbewegungsfreiheit darstellen kénne.>> Nach dieser Ar-
gumentation ist also das Festhalten im Transitbereich gar kein Festhalten im eigentlichen Sinn, son-

dern allein eine besondere Form der Nichteinreisegestattung.

53 Siehe BVerfGE 94, 166 (198 f.).
54 BVerfGE 94, 166 (198).
55 BVerfGE 94, 166 (198 f.).
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Auch der EuGH hat im Zusammenhang von Transitzonen zwischen der ,Einschrankung” und dem
»Vvolligen Entzug der Bewegungsfreiheit” unterschieden und letztere mit dem Begriff der Haft i.S.d.
Art. 2 lit. h) AufnahmeRL>® gleichgesetzt.>” Fir den Fall einer ungarischen Transitzone, die rund-
herum mit Stacheldraht eingezdaunt war, hat der EuGH hier am Ende eine Haftsituation angenom-
men, was mit Blick auf Art. 8 dieser RL problematisch erscheint, da eine pauschale Inhaftnahme
von Schutzsuchenden unzulassig ist, vielmehr in jedem Einzelfall festgestellt werden muss, dass
eine Inhaftierung aus einem der in Art. 8 Abs. 3 AufnahmeRL aufgezihlten Griinde unerlasslich ist.>®
Obgleich nach Art. 8 Abs. 3 lit. c) AufnahmeRL eine Inhaftierung auch maoglich ist, ,um im Rahmen
eines Verfahrens Uber das Recht des Antragstellers auf Einreise in das Hoheitsgebiet zu entschei-
den”, erscheint fraglich, ob dies generell eine Inhaftierung von Personen, die einem Grenzverfahren
unterliegen, erlaubt.>® Im Reformpaket ist diesbeziiglich auch ein Novellierungsvorschlag fiir die
Aufnahmerichtlinie enthalten: Nach Art. 8 Abs. 3 lit. d) AufnahmeRL-E. soll nun sogar explizit auf das

Grenzverfahren nach Art. 41 AsylverfahrensVO-E. Bezug genommen werden.

Da aber nach dem oben Gesagten die Unerldsslichkeit der Inhaftnahme fiir jeden in Art. 8 Abs. 3
AufnahmeRL festgeschriebenen Haftgrund im Einzelfall positiv festgestellt werden muss, erscheint
der bloRe Verweis auf den allgemeinen Zweck des Grenzverfahrens, der in der Durchfliihrung eines
beschleunigten Asylverfahrens ohne Einreisegestattung besteht, nicht ausreichend. Insofern er-
scheinen die sekundarrechtlichen Vorgaben hier strenger® als jene, die aus Art. 5 Abs. 1 S. 2 lit. f)
EMRK (,,rechtmaRige Freiheitsentziehung zur Verhinderung der unerlaubten Einreise®) folgen und
fur welche der EGMR festgestellt hat, dass sie der Inhaftierung von Asylsuchenden grundsatzlich
nicht entgegenstehen, sofern diese nicht willkiirlich und unter Verletzung der staatlichen Informa-

tionspflichten erfolgt.®! Infolge der bestehenden sekundarrechtlichen Vorgaben darf also weder

%6 Richtlinie 2013/33/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung von Normen
fur die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufassung), ABI. L 180/96.

57 Siehe EuGH, Rs. C-924/19 PPU und C-925/19 PPU, Rn. 217 — FMS u.a. ./. Orszdgos Idegenrendészeti FSigazgatdsdg
Dél-alféldi Regiondlis Igazgatdsdg u.a.

%8 Siehe FUGH, Rs. C-924/19 PPU und C-925/19 PPU, Rn. 258 — FMS u.a. ./. Orszdgos Idegenrendészeti FSigazgatdsdg
Dél-alféldi Regiondlis Igazgatdsdg u.a.

59 Wie der EuGH, Rs. C-924/19 PPU und C-925/19 PPU, Rn. 232 ff. — FMS u.a. ./. Orszdgos Idegenrendészeti FSigaz-
gatdsdg Dél-alféldi Regiondlis Igazgatdsdg u.a. feststellt, ist das Grenzverfahren in diesem Sinne grundsatzlich geeig-
net, fir den hierfiir vorgesehenen Zeitraum eine Haft zu rechtfertigen. Die Durchfiihrung eines Grenzverfahrens stellt
danach einen Haftgrund dar. Nichtsdestoweniger muss die Unerlasslichkeit der Inhaftierung in jedem Einzelfall nach-
gewiesen werden, was die generelle Bedeutung dieses Haftgrund abschwacht.

80 S0 zu Recht Tsourdi, in: Thym/Hailbronner, EU Immigration and Asylum Law, 3rd Edit., Chapter 22, Art. 8, Rn. 20
mVw. auf die Rs. Saadi.

51 EGMR (GK), 13229/03 - Saadi ./. Vereinigtes Kénigreich.
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eine generelle Inhaftnahme im Grenzverfahren erfolgen, noch darf der Transitbereich als solcher
faktisch einer Haftsituation gleichen. Ob es fiir die Verneinung einer Haftsituation ausreicht, dass
der Transitbereich in Richtung eines angrenzenden Drittstaats, also durch endgiiltige Ausreise, wie-
der verlassen werden kann, erscheint hierbei fraglich®? und diirfte stark von den Umstinden des

Einzelfalls abhangen.

Die eigentliche Innovation des Kommissionsvorschlags besteht darin, dass dem — weiterhin fakulta-
tiven — Grenzverfahren ein obligatorisches Screening-Verfahren an den AulRengrenzen vorgeschal-
tet sein soll. Da auch dieses grundsatzlich ohne Einreisegestattung erfolgen soll (Art. 4 Abs. 1 Scree-
ningVO-E.), ist es naheliegend, dass die AuBengrenzstaaten bei der Feststellung von Griinden, , die
auf den ersten Blick fiir die Uberfiihrung des betreffenden Drittstaatsangehdrigen in das beschleu-
nigte Prifungsverfahren oder das Grenzverfahren relevant erscheinen” (Art. 14 Abs. 2 S. 2 Scree-
ningVO-E.), auch das Asylverfahren im direkten Anschluss ohne Einreisegestattung durchfiihren
werden. Insofern dient das Screening-Verfahren nicht nur der Identitatsfeststellung oder einer all-
gemeinen Sicherheitskontrolle, sondern auch als asylrechtliche Vorpriifung, die eine direkte Uber-
fihrung in das Grenzverfahren, mithin die Integration des asylrechtlichen Grenzverfahrens in ein
allgemeines AulRengrenzverfahren ermdglicht. Dass Art. 3 ScreeningVO-E. die Durchfiihrung des
Screeningverfahrens nach dem insofern eindeutigen Wortlaut fiir die Mitgliedstaaten vorschreibt,
dass Grenzverfahren nach Art. 41 AsylverfahrensVO-E. dagegen nicht obligatorisch ist (,kann®), er-
scheint einerseits widerspriichlich. Andererseits ist zu erwarten, dass die Mitgliedstaaten in den Fal-
len, in denen die asylrechtliche Vorprifung im Rahmen des Screeningverfahrens Anhaltspunkte da-
flr ergibt, dass der Asylantrag unzuldssig (z.B. wegen Einreise (iber einen sicheren Drittstaat) oder
aus evidenten Griinden unbegriindet (z.B. bei Antragstellern aus einem sicheren Herkunftsstaat)
sein wird, die flr das Screening-Verfahren eingerichteten Transitzonen regelmaRig auch nutzen

werden, um das Asylverfahren hier zum Abschluss zu bringen.

Insgesamt muss auch das Grenzverfahren natirlich den grund- und menschenrechtlichen Vorgaben,
insbesondere dem Refoulement-Verbot, geniligen. Das gilt umso mehr, als Art. 4 Abs. 1 lit. b) Kri-

sensituationsVO-E. bei besonders hohen Antragszahlen von Schutzsuchenden aus Drittstaaten, bei

52 vgl. mit Blick auf die ungarische Transitzone ablehnend EuGH, Rs. C-924/19 PPU und C-925/19 PPU, Rn. 228-230 —
FMS u.a. ./. Orszdgos Idegenrendészeti FGigazgatdsag Dél-alféldi Regiondlis Igazgatdsdg u.a.; generell kritisch mit
Blick auf die Unterscheidbarkeit von Transitaufenthalt und Haft Hruschka/Progin-Theuerkauf, in: ZAR 2021, S. 3 (4 f.).
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denen eine niedrige Anerkennungsquote besteht, eine Ausweitung des Grenzverfahrens vorgese-
hen ist, das Gleiche soll gem. Art. 2 Abs. 1 lit. b) AntiinstrumentalisierungsVO-E. gelten in Bezug auf
alle Antragsteller an einer konkreten Aullengrenze. Zu erinnern ist in diesem Zusammenhang und
in Hinblick auf die allgemeine Debatte um sog. push-backs an die jlingere Rechtsprechung des
EGMR, wonach das aus Art. 3 EMRK i.V.m. Art. 4 ZP 4 folgende Recht auf Einzelfallprifung dann
ausnahmsweise nicht zur Geltung gelangt, wenn eine Vielzahl von Migranten versucht, physische
Grenzbarrieren zu Gberwinden, um sich unerlaubt auf das Territorium eines Vertragsstaats zu bege-
ben unter der Voraussetzung, dass eine reguldare Mdoglichkeit zur Stellung eines Schutzantrags an
einem Grenziibergangspunkt existiert.®® Ob eine solche Situation an einer konkreten AuRengrenze

gegeben ist, ist keine Rechts- sondern eine Tatfrage.

8 EGMR (GK), 8675/15 u. 8697/15 — N.D. u. N.T. ./. Spanien.
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Stellungnahme des DeZIM-Instituts zur
Innenausschuss-Anhorung zum GEAS am
27.03.2023

Wir bedanken uns fir die Einladung zur Sachverstandigenanhorung und der Moglichkeit einer
schriftlichen Stellungnahme.

Das DeZIM-Institut ist eine auBeruniversitare Forschungseinrichtung und wird vom Bundesministerium
far Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) geférdert. Das DeZIM-Institut forscht zu Integration
und Migration, zu Konsens und Konflikt in der Vielfaltsgesellschaft, zu gesellschaftlicher Teilhabe sowie zu
Diskriminierung und Rassismus.

Das DeZIM will die Integrations- und Migrationsforschung in Deutschland starken und international
sichtbarer machen. Es arbeitet daflir mit anderen universitiren und auBeruniversitaren
Forschungseinrichtungen zusammen. Zudem mochte das DeZIM in Politik, Zivilgesellschaft und Medien
dazu beitragen, die Diskurse um Integration, Migration, Diskriminierung und Rassismus zu versachlichen.
Es berit Vertreter*innen von Politik, Offentlichkeit und Zivilgesellschaft zu diesen Themen.

Die vorliegende Stellungnahme wurde durch die Abteilung Migration des DeZIM-Instituts erarbeitet.
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Vorbemerkung

Mit dem sogenannten Gemeinsamen Europdischen Asylsystem (GEAS) wurden ab Ende der 1990er Jahre
gesetzliche Mindeststandards fiir die Anerkennung, Aufnahmebedingungen und Asylverfahren von
Schutzsuchenden in der EU geschaffen. Diese Standards wurden seitdem mehrfach prazisiert und
erweitert. Dennoch bleiben zentrale fliichtlingspolitische Herausforderungen ungelost.! Dies betrifft
erstens, eine weitreichende Harmonisierung von Standards u.a. bei den Aufnahmebedingungen, aber
auch bei der Anerkennung von Schutzbedarfen. Hier zeigen sich weiterhin erhebliche Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten. Zweitens ist die Frage sicherer Zugangswege ungeklart. Schutzsuchende
mussen sehr haufig auf gefahrlichen und irreguldaren Wegen in das EU-Territorium einreisen, um in der EU
einen Schutzanspruch geltend zu machen und werden zunehmend daran gehindert.? Drittens ist die Frage
einer fairen Verantwortungsteilung zwischen den européischen Mitgliedstaaten ungelést.> Das mehrfach
reformierte Dublin-System, das vielfach als dysfunktional beschrieben wird, bleibt der zentrale
Mechanismus der Zuweisung von Verantwortung fiir Schutzsuchende.* Viertens, ist die Europdische
Asylpolitik gepragt von zum Teil schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen, vor allem — aber nicht
nur —an den AuRengrenzen.’

Der Bundesregierung sowie dem Bundestag fallt eine wichtige Rolle bei der weiteren Ausgestaltung der
GEAS-Reform zu. Die Ampelkoalition hat in ihrem Koalitionsvertrag einen ((berfalligen
Paradigmenwechsel in der Migrationspolitik hin zu einem modernen Einwanderungsland angekiindigt,
der explizit eine humanere und rechtebasierte EU-Asylpolitik einschlieft. Eine Riickkehr zur
Migrationsabwehr- und  Abschottungspolitik  gegenliber  Schutzsuchenden und anderen
Migrant*innengruppen sollte vermieden werden. Der Schutz der Menschenrechte und dem sicheren
Zugang zu Asyl sollte bei der GEAS-Reform oberste Prioritat haben. Migrationspolitik und politische
Reformen missen daher die vielfaltigen Erfahrungen und Perspektiven der Betroffenen bericksichtigen.
Mit dem am 7. September 2022 verabschiedeten Fahrplan zur GEAS-Reform haben das Europaische
Parlament und Rat die Reform der europdischen Asylpolitik wieder zur Prioritat fiir die kommenden
Monate erklart. Damit bietet sich fiir die Bundesregierung eine Chance, sich fir die im Koalitionsvertrag
formulierten Ziele in den EU-Institutionen einzusetzen.

Zusammenfassung der Kernbotschaften

1. Der Umgang mit Flucht ist eine Daueraufgabe und erfordert den Auf- und Ausbau langfristig
angelegter, flexibler Strukturen.

2. Solidaritdtsnetzwerke und Seenotrettung sollten dringend entkriminalisiert werden. Es besteht
kein ,, Anziehungseffekt” (,Pull-Faktor”) durch Seenotrettung im Mittelmeer.

3. Die Lage an der AuBRengrenzen der EU bleibt prekar und erfiillt hdufig nicht die rechtlichen
Mindeststandards fiir die Aufnahmebedingungen und das Asylrecht. Die geplante Screening-

1 Beirens. “Cracked Foundation, Uncertain Future: Structural Weaknesses in the Common European Asylum System” Migration Policy Institute,
Reports, Brussel, 2018.

2MEDAM. Assessment Report on Asylum and Migration Policies in Europe, Kiel, IfW,2017.

3 Baumgartner & Wagner. “Sharing responsibilities in the Common European Asylum System” CEASEVAL Research on the Common European

Asylum System, (04), Chemnitz, Juni, 2018.; Van Oort et al. “Baseline study on access to protection, reception and distribution of asylum

seekers and the determination of asylum claims in the EU” CEASEVAL Research on the Common European Asylum System, (01), Chemnitz, 2018.

4 Fratzke “Not Adding Up: The Fading Promise of Europe's Dublin System”, MPI Report, Brussels. 2015.; Guild et al. “Enhancing the Common

European Asylum System and Alternatives to Dublin”, CEPS Paper in Liberty and Security in Europe, No. 83, September, 2015.

5 Zahlreiche Berichte von Nichtregierungsorganisationen und Medien belegen dies. Exemplarisch wird hier auf die Untersuchungen von
Lighthouse Reports verwiesen. https://www.lighthousereports.com/investigations/ ; Auch EU-Institutionen wie OLAF oder Gerichte (wie
etwa der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte) haben schwere Menschenrechtsverletzungen an den AuRengrenzen dokumentiert;
Christides & Ludke “Classified Report Reveals Full Extent of Frontex Scandal”, Spiegel, 29/07/2022.
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Verordnung koénnte die Belastung an den AulRengrenzen erh6hen und Personen den Zugang zum
Asylverfahren erschweren

4. Externalisierungspolitik sollte nicht das zentrale Werkzeug der europdischen Asylpolitik sein.
Kooperationen mit Drittstaaten im Hinblick auf die humanitare Aufnahme von Schutzsuchenden
sollte im Einklang mit den internationalen Menschenrechten, der Genfer Fllichtlingskonvention
sowie der im Globalen Flichtlingspakt vereinbarten internationalen Verantwortungsteilung
stehen. Dabei missen die Umstande des Partnerlandes und die der Schutzsuchenden
beriicksichtigt werden.

5. Der Umgang mit Gefliichteten aus der Ukraine hat gezeigt, welche Aufnahmemadglichkeiten
bestehen, wenn der politische Wille vorhanden ist.

6. Die von EU und Bundesregierung gewtinschte Riickfiihrungsoffensive darf nicht auf Kosten der
Grundrechte von Asylsuchenden und anderen Gruppen von Migrant*innen gehen (6.1). Sie muss
sicherstellen, dass Ruckfliihrungsaktivitaten in , Transitlandern” und ,sichere Herkunftslander”
nicht die individuelle Priifung der Asylantrdge einschrinken (6.2). Es braucht zwingend eine
strenge Kontrolle der Europadischen Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache Frontex (6.3).

7. Das Anliegen der Fraktion DIE LINKE (Drucksache 20/2584), sich ,innerhalb der EU und bilateral
dafiir einzusetzen, das Leid an den EU-AuBengrenzen sowie illegale Zurtickweisungen sofort zu
beenden” ist uneingeschrankt zu beflirworten.

8. Das Anliegen der Fraktion DIE LINKE (Drucksache 20/681), die anhaltenden
Menschenrechtsverletzungen an der polnisch/belarussischen Grenze anzuerkennen und dagegen
vorzugehen ist im Grundsatz nach uneingeschrankt zu beflirworten.

9. Das Anliegen der Fraktion CDU/CSU (Drucksache 20/684), die Europdische Asyl- und
Migrationspolitik voranzubringen — Aber nicht einseitig zulasten Deutschlands zu erkaufen ist in
Teilen zu beflirworten.

Zu 1 —Der Umgang mit Flucht ist eine Daueraufgabe und erfordert den
Auf- und Ausbau auf Langfristigkeit angelegter, flexibler Strukturen.

Die Zahl der Gefllichteten weltweit ist seit 2011 kontinuierlich gestiegen und belduft sich Mitte 2022 auf
103 Mio. Menschen.® Drei Viertel der Personen, die (iber ihre Landesgrenzen hinweg geflohen sind,
befanden sich Ende 2021 in ,protracted displacement”, also in einer bereits lang (Uber 5 Jahre)
anhaltenden Fluchtsituationen.” Wenngleich Deutschland ein wichtiges Aufnahmeland fiir Gefliichtete
darstellt, ist zu betonen, dass der GroRteil von Gefllichteten innerhalb ihrer Landesgrenzen bleibt (59% in
2021) oder Zuflucht in Nachbarlandern sucht (fast 70% der grenziiberschreitenden Fluchtbewegungen in
2021) — ein Muster, dass in der Vergangenheit als stabil erwiesen hat.?

Aufgrund von anhaltenden Krisen sowie den komplexen und sich verstirkenden Folgen des
menschengemachten Klimawandels ist davon auszugehen, dass die Zahl der Gefliichteten auch weiterhin
einem Aufwartstrend folgt und auch in Deutschland die Aufnahme von Gefliichteten eine langfristige
Daueraufgabe bleiben wird. Daraus ergibt sich die Notwendigkeit flr den Aus- und Aufbau langfristiger
Strukturen, die so angelegt sind, dass sie flexibel auf neue Entwicklungen und Trends regieren kénnen.

Auf europdischer Ebene ist die EUAA (European Union Agency for Asylum) als Schlisselinstitution zur
Uberwachung der Einhaltung der Asylvorschriften und -standards durch die Mitgliedstaaten mandatiert.

6 UNHCR, “Refugee data finder”, https://www.unhcr.org/refugee-statistics/. Letzter Zugriff 23.03.2023.
7 UNHCR, “Global Trends Forced Displacement in 2021”, 2022.
8 Fransen & de Haas. “Trends and Patterns of Global Refugee Migration”, Population and Development Review,48(1), 2021.
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Die Arbeit der EUAA muss in dieser Hinsicht unterstiitzt werden und das Ziel verfolgen, im Umgang mit
Asyl und Flucht vom Krisenmodus wegzukommen. Deutschland sollte seine Prasenz im EUAA-
Verwaltungsrat nutzen, um sicherzustellen, dass die Agentur ihrem Auftrag nachkommt und
unterschiedliche Regierungsebenen effektiv zusammenarbeiten a) zur Verbesserung (trans)nationaler
blirokratischer Strukturen und Prozesse, die unabhadngig von den gesetzgeberischen und politischen
Aushandlungsprozessen aufgebaut werden mussen b) um die Implementierungsliicke bei der Umsetzung
von bestehenden Rechts- und Schutzstandards zu schlief3en.

Zu 2 — Solidaritatsnetzwerke und Seenotrettung sollten dringend
entkriminalisiert werden. Es geht kein ,, Anziehungseffekt” durch
Seenotrettung im Mittelmeer aus.

“Saving lives at sea is not optional.”
Prasidentin der Kommission von der Leyen, State of the Union Address 2020, Neuer Pakt fir Migration

,Es ist eine zivilisatorische und rechtliche Verpflichtung, Menschen nicht ertrinken zu lassen. Die zivile
Seenotrettung darf nicht behindert werden.”
Koalitionsvertrag 2021

Trotz der wiederkehrenden Bekundungen auf europaischer Ebene und durch die Bundesregierung halt
die Kriminalisierung und Behinderung der zivilen Seenotrettung an® und steht im Widerspruch zu
internationalen Rechtsrahmen.*®

Unsere Forschung zur Seenotrettung im Mittelmeer untersucht die sogenannte ,,Pull-Faktor-Hypothese”
die in der Vergangenheit von Kritiker*innen von Seenotrettung vorgetragen wurde und unterstellt, dass
von Seenotrettung ein ,Anziehungseffekt” auf Migrant*innen ausgehen wiirde, sodass die Zahl der
Uberfahrten und auch die Zahl der Todesfille durch diese Art der Nothilfe steigen kénnte. Unsere
Forschung widerlegt diese hochkontroverse These auf Grundlage umfangreichen Datenmaterials und
innovativer Analysemethoden. Wir sehen keinen kausalen Effekt von Seenotrettung im Mittelmeer auf
die Zahl versuchter Uberfahrten. Gleichzeitig kénnen wir nachzeichnen, dass Pushbacks im Zuge der
Ausweitung der Lybischen Seenotrettungszone die Anzahl der versuchten Uberfahrten reduziert haben —
eine Praxis, die mit erheblichen Menschenrechtsverletzungen verbunden ist.!

Diese Ergebnisse stehen im Einklang mit anderen wissenschaftlichen Studien lGber langfristige Trends der
globalen Fluchtmigration. Es sind vor allem sich dndernde Bedingungen und Konfliktdynamiken in
Herkunftslandern, welche das AusmaR der internationalen Fluchtbewegungen beeinflusst und nicht die
Ausgestaltung der Aufnahmepraktiken in den Ziellandern von Flucht. Gleichzeitig beeinflussen
vorhandene Netzwerke die Wahl der Ziellinder sowie die Durchfiihrbarkeit der Flucht.?

AuBerdem unterstreichen unsere qualitativen Interviews mit einer Reihe zivilgesellschaftlicher und
internationaler Akteure, die aktiv im Feld sind, dass in den letzten Jahren grundlegende politische

9 Gleitze & Fahr. “Rettung Unerwiinscht. Italiens Versuche, die Seenotrettung Gefliichteter zu kriminalisieren.”. Borderline-Europe e.V., 2021;
Sea Watch. “Erklarung: Mehr Tote im Mittelmeer durch neues italienisches Regierungsdekret.” https://sea-watch.org/erklaerung-
italienisches-regierungsdekret/, Letzter Zugriff 23.3.2023.

10 pusterla. “Legal Perspectives on Solidarity Crime in Italy.” International Migration, 59(3), 2021.; Carrera et al. “Policing Search and Rescue
NGOs in the Mediterranean Does Justice end at sea?”, CEPS in-dept analysis papers, Februar(04), 2023.

11 Sanchez et al. “The politics of search-and-rescue and the migration flow through the Central Mediterranean Route”, Working Paper, 2022.

12 Hunkler et al. “Spatial and social im/mobility in forced migration: revisiting class”, Journal of Ethnic and Migration Studies, 48(20), 2022;
Fransen & de Haas. “Trends and Patterns of Global Refugee Migration”, Population and Devolopment Review,48(1), 2021.
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Veranderungen stattgefunden haben und die Seenotrettung im Mittelmeer weitgehend der
Zivilgesellschaft iberlassen wurde.'® Gleichzeitig wurden die RettungsmalRnahmen unter dem Vorwurf
der ,Beihilfe zur unerlaubten Ein- und Durchreise“** zunehmend kriminalisiert. Dies fiihrt in der Tat zu
zahlreichen Problemen vor Ort, die den unmittelbaren Zugang der Schiffe zu den Notfadllen und die
Koordinierung der MaRnahmen verhindern.® Die tédlichen Auswirkungen einer fehlenden Koordinierung,
haben wir zuletzt in dem Schiffbruch in Crotone gesehen, wo ein in Not geratenes Schiff identifiziert war,
jedoch Stunden lang nicht eingegriffen wurde.®

Der geplante Solidaritatsmechanismus fiir aus Seenot gerettete Menschen (sowohl im Migrationspakt als
auch im Koalitionsvertrag) sah jeweils einen Verteilungsmechanismus vor. Auch die Screening- und
Eurodac-Verordnungen sehen im Gegenzug zu einem Ausbau der Asylverantwortlichkeit der
Ersteinreiselander einen zunachst auf ein Jahr begrenzten Verteilungsmechanismus von bis zu 10.000
lberwiegend aus Seenot geretteter Personen vor. Die Bundesregierung hat in diesem Zusammenhang die
Aufnahme von 3500 Personen bis Mitte 2023 zugesagt. Demgegeniiber wurden bis Ende 2022 212
Personen aufgenommen.?’

Dies verdeutlicht: Wenngleich grundséatzlich eine Verteilung (,Relocation” innerhalb der EU) von
Schutzsuchenden und Gefliichteten als ein Mechanismus der Verantwortungsteilung zu beflirworten ist,
um die Zahl der Gefllichteten besser Uber die europadischen Mitgliedstaaten zu verteilen muss kritisch
festgestellt werden, dass unterschiedliche Verteilungsmechanismen in der Vergangenheit nicht
anndhrend in ausreichendem MaRe funktioniert haben und z.T. komplett ausgesetzt wurden.'® Hier
besteht ein dringender Handlungsbedarf und die Notwendigkeit, bestehende Zusagen einzuhalten und
dabei die Praferenzen der aufzunehmenden Personen zu berlicksichtigen. Im Zusammenhang mit der
Umverteilung sind auch aufnahmebereite kommunale Gebietskérperschaften zu nennen (z.B. Safe Cities),
die in der Praxis haufig vor unlberwindbaren Hindernissen stehen, ihre Solidaritatsbereitschaft in
gewiinschtem MaRe umzusetzen.?®

Zu 3 — Die Menschenrechtslage an den europaischen AulRengrenzen
bleibt prekar.

Die rechtlichen und humanitaren Umstande an den Aulengrenzen der EU bleiben aduRerst
besorgnisregend. Das unterstreicht eine Studie des DeZIM-Instituts lber die Situation in europaischen
Flichtlingslagern, am Beispiel der Kanarischen Inseln, welche seit 2020 einen hohen Anstieg an Ankiinften
von Schutzsuchenden hauptsachlich aus nord- und westafrikanischen Herkunftslandern tber die maritime
Atlantikroute verzeichnen.?

137.B. Anfang 2019 haben die Mitgliedstaaten beschlossen, die Seepatrouillen von EUNAVFOR MED, die tausenden Menschenleben gerettet
hat einzustellen.

14 Europaischer Rat.,“Richtlinie des Rates vom 28. November 2002 zur Definition der Beihilfe zur unerlaubten Ein- und Durchreise und zum
unerlaubten Aufenthalt”, 28.11.2002, 2002/90/EG.

15 Mann & Mourdo Permoser. “Floating Sanctuaries: The ethics of search and rescue at sea.” Migration Studies 3(10), 442-463, 2022.

16 European Council on Refugees and Exile. “Mediterranean: Another Deadly Tragedy Sparks Renewed Critique of EU and Member States over
Lack of Response, New Decree from Italian Government Focusing on Punishment and Exclusion”, 17 March 2023,
https://ecre.org/mediterranean-another-deadly-tragedy-sparks-renewed-critique-of-eu-and-member-states-over-lack-of-response-new-
decree-from-italian-government-focusing-on-punishment-and-exclusion/. Letzter Zugriff 23.03.2023.

17 Deutscher Bundestag. “Drucksache 20/5859”, 28.2.2023.

18 Zaun. “States as Gatekeepers in EU Asylum Politics: Explaining the Non-adoption of a Refugee Quota System”, Journal of Common Market
Studies, 56(1), 2018: pp. 44-62; Thielemann. “Why Refugee Burden-Sharing Initiatives Fail: Public Goods, Free-Riding and Symbolic Solidarity
in the EU”, Journal of Common Market Studies, 56(1), 2018: pp. 63-82

19.7.B. Die Initiative ,Kommunale Aufnahme in NRW selbst in die Hand nehmen”: https://wirhabenplatz.eu/.

20 10M UN Migration. “Irregular Migration Towards Europe African-Atlantic Route”, The International Organization for Migration, 2021.
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A) Prekdre Aufnahmebedingungen, selbst in neu errichteten Aufnahmelagern.

In Folge des Niederbrands von Moria, auf der griechischen Insel Lesvos, die EU, insbesondere die EU-
Innenkommissarin  Ylva Johannson im Jahr 2020 personlich dazu appelliert hat nie wieder
menschenunwiirdige, Moria-dhnliche Lebensstandards in européischen Fliichtlingscamps zu erreichen.?!
Demgegenliber zeigen unsere Forschungsergebnisse deutlich, dass dieses Versprechen bisher nicht
umgesetzt wurde, da auch auf den Kanarischen Inseln menschenrechtliche Mindeststandards in
Aufnahmelagern verletzt werden. Das gilt selbst in neu geschaffenen Fliichtlingslagern.

Laut eines Berichts des spanischen Ombudsmanns, konnten die zustandigen Behorden auf den
kanarischen Inseln nicht genligend Unterbringungsplatze fiir die benétigte Soforthilfe gewahrleisten. Sehr
oft werden staatliche Aufgaben, wie die Aufnahme und Betreuung von Schutzsuchenden an NGOs oder
Privatpersonen Ubertragen. Wahrend es im Jahr 2019 lediglich drei Aufnahmezentren auf den kanarischen
Inseln mit insgesamt 78 Platzen gab, wurden diese in 2020 auf 11 Aufnahmezentren mit 388 Platzen
erhoht - viel zu wenig fir die Ankunft von 23.029 Schutzsuchenden im gleichen Jahr. Unsere Studie hat
zwei Fluchtlingslager im Oktober 2021 und Juni 2022 untersucht und durch Interviews von den dort
wohnenden Schutzsuchenden Uber die menschenunwiirdigen Lebensverhaltnisse Kenntnis erlangt. Es
wurde mehrfach berichtet, dass selbst in Hochzeiten der COVID-19 Pandemie, Hygienemalinahmen nicht
einhaltbar waren, es viel zu wenige Sanitareinrichtungen gab, die Versorgung von schlechter Qualitat,
sowie die Unterbringungsraume Uberfillt waren. Zugang zu ausreichend Gesundheitsversorgung, zu
Bildungseinrichtung, sowie rechtliche Beratung blieb den meisten Schutzsuchenden verwehrt. Diese
Forschungsergebnisse aus den Aufnahmelagern auf den Kanarischen Inseln zeigen auf, dass die Standards
den Vorgaben der Europdischen Richtlinie Gber Aufnahmebedingungen nicht entsprechen, und auch je
nach der fir die Lagerinfrastruktur zustandigen Behoérde sehr unterschiedlich sind. Je nachdem, welchem
Lager eine Migrant*in zugewiesen wurde, hatte dies erhebliche Auswirkungen auf die
Aufnahmebedingungen. Es sollte jedoch in allen Aufnahmezentren in der EU sichergestellt werden, dass
alle Standards der EU-Richtlinie iiber Aufnahmebedingungen erfiillt werden.?

B) Multidimensionale Migrationsursachen spielen eine groRe Rolle und spiegeln sich nicht
ausreichend in verfligharen reguldaren Zugangswegen.

Zuallererst ist deutlich zu machen, dass eine bedeutende Anzahl an Schutzsuchenden aufgrund der
gefahrlichen und oft todlichen Migrationsroute nach Spanien keine Moglichkeit erhalt, einen Asylantrag
zu stellen. Laut eines Berichts der NGO Caminando Fronteras sind seit 2018 mehr als 11.000
Migrant*innen bei dem Versuch durch die Bootsroute nach Spanien zu gelangen ums Leben gekommen.
Davon entfiel im Zeitraum 2018-2022 der Hauptteil der Todesfille auf die Kanarenroute.?®* Insgesamt
funktionieren die Inseln an den Grenzen Europas als Vorposten der Externalisierungs-/Grenzpolitik.2*
Ankommende Schutzsuchende werden abgefangen, zuriickgeschickt, festgehalten, Pushbacks und sog.
,Hot-Returns“ werden regelmiRig berichtet und verhindern, dass Menschen Asyl beantragen.? Die
spanische Regierung berichtet unterdessen, dass die Ankunftszahlen nach Spanien in 2022 im Vergleich

21 pitchers & Murray. “EU migration chief vows new pact will stop overcrowded refugee camps”, euronews, 22/09/2022.

22 Europaisches Parlament und Europdischer Rat, “Richtlinie zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von Personen, die internationalen

Schutz beantragen®, 26.06.2013, Directive 2013/33/EU.

23 Caminando Fronteras. Victims of the Necrofrontier 2018-2022, Report of the Human Rights Observatory of Ca-minando Fronteras, December
2022.

24 Triandafyllidou. “Multi-levelling and externalizing migration and asylum: lessons from the southern European islands.”, Island Studies Journal,
9(1), 2014.

25 Mixed Migration Centre ““Hot returns” and the cold shoulder: New developments in deterrence along the Western Mediterranean Routes”,
https://mixedmigration.org/articles/hot-returns-and-the-cold-shoulder-new-developments-in-deterrence-along-the-western-mediterranean-
route/. Letzter Zugriff 23.03.2023.
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zu 2021 durch das effektive Migrationsmanagement deutlich abgenommen haben,?® und kiindigt weitere
Kooperation mit Frontex und mit afrikanischen Herkunftsstaaten wie dem Senegal und Mauretanien an,
um irreguldare Migration weiter zu begrenzen. Da Spanien ab Juli 2023 den Vorsitz der-EU
Ratsprasidentschaft annimmt, ist anzunehmen, dass sie eine Migrationspolitik verfolgen werden, die
Grenz- und Abschottungspolitik in den Vordergrund stellt.?’

Unsere Forschungsstudie zeigt, dass die Angst und mentale Belastung allein durch die Existenz von
Inhaftierungen und Abschiebungen bei den Schutzsuchenden auf den Kanarischen Inseln sehr grof ist.

Unter denjenigen, die einen Asylantrag stellen konnen, sind die Schutzquoten relativ gering. Abgesehen
von Asylantragen fir Geflichtete aus Mali, bei welchen die positiven Asylbescheide im letzten Jahr 92%
betrugen, ist die Situation flr Schutzsuchende z.B. aus dem Senegal sehr unterschiedlich mit 2% positiver
Asylbescheide und aus Marokko mit 6% positiven Entscheidungen.?® Wenngleich a) der Zugang zu
individueller Asylantragstellung und b) ein menschenwirdiger Umgang vor, wahrend und nach dem
Asylverfahrensprozess unabhadngig von den Schutzquoten und individuellen Asylentscheidungen zu
gewadhrleisten ist, kann festgestellt werden, dass es flir viele Schutzsuchende an regularen Zugangswegen
fehlt, die der Komplexitdt von transnationalen verursachten Migrations- und Fluchtursachen gerecht wird.

Der Klimawandel und die wirtschaftliche Ausbeutung afrikanischer Herkunftslander haben erhebliche
Auswirkungen auf die Migrationsbewegungen auf die Kanarischen Inseln,?® was auf politischer Ebene, die
sich vor allem auf die Uberwachung der Grenzen und die Riickfiihrungspolitik konzentriert hat, nicht
ausreichend beriicksichtigt wurde. Als ein Beispiel ist die Uberfischung sowie das illegale “Fremdfischen”
an westafrikanischen Kiisten von u.a. europdischer Trawlern zu nennen. Wahrend die EU bereits
Bemiihungen unternommen hat, diese illegale Fischerei zu unterbinden, werden sie von einigen
Mitgliedsstaaten unterlaufen®. Somit verlieren einheimische Fischer*innen z.B. aus dem Senegal oder
Gambia ihre Lebensgrundlage, ein Effekt, der insbesondere durch den menschengemachten Klimawandel
und seine negative Wirkung auf die Fischbestande verstirkt wird.3!

Dennoch versucht die derzeitige europaische Flichtlings- und Migrationspolitik es nicht, geeignete
Schutzkategorien und Zugangswege zu entwickeln, die auf die sich verandernden globalen Umstande und
Migrationsursachen zugeschnitten sind, fiir die Europa mitverantwortlich ist. Stattdessen drangt die
gegenwartige Politik Migrant*innen in einem prekdren und irreguldren Status, der anfallig fur
verschiedene Formen der Ausbeutung ist und sich nachteilig auf die korperliche und geistige Gesundheit
auswirken. Wahrend viele Senegales*innen nach wie vor in unsicheren Status leben oder im Rahmen von
“hot returns” abgeschoben werden; gibt es parallel spanische Programme zur Anwerbung von temporarer
Erwerbsmigration aus dem Senegal.?

26 Bathke .“Irregular Migration to Spain dropped in 2022 bucking EU trend”, 04.01.2023, Infomigrants,
https://www.infomigrants.net/en/post/45884/irregular-migration-to-spain-dropped-in-2022-bucking-eu-trend; “Spain:lrregular Migration
decreased by 25,6 % last year”, Schengenvisanews, 07.03.2023, https://www.schengenvisainfo.com/news/spain-irregular-migration-
decreased-by-25-6-last-year/.

27 Saavedra and Hernandez. “Espafia apretard a la UE para impedir cierres de frontera como hace Francia ”, El Periddico de Espafia, 16.03.2023.

28 UNHCR, “Spain - Asylum Applications - December 2022” https://data.unhcr.org/en/documents/details/99470, Letzter Zugriff 23.3.2023.

29 Defensor del Pueblo Spanish Ombudsman (2021) “Migration on the Canary Islands.”, Madrid, 2021.

30 Financial Times. “The Fight for West Africas fish.” 2020.

31 UNFCC (United Nations Climate Change),”Plenty of fish”, 2022, https://unfccc.int/blog/plenty-of-fish Letzter Zugriff: 23.03.2023.

32 SchengenVisalnfo “Spain to Bring Nearly 100 Farm Workers From Senegal From April”, 07.03.2023
https://www.schengenvisainfo.com/news/spain-to-bring-nearly-100-farm-workers-from-senegal-from-april/, Letzter Zugriff: 23.03.2023.
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C) Die geplante Screening-Verordnung kénnte die Belastung an den AuRengrenzen erhdhen
und Personen den Zugang zu einer Asylantragstellung erschweren.

Die neue Screening-Verordnung, die als Teil des Neuen Pakts zu Migration und Asyl erortert wird, sieht
ein Screening-Verfahren vor, das fir alle Drittstaatsangehorigen gilt, die an einer AulRengrenze einreisen,
ohne die reguldren Einreisebedingungen zu erfillen (z. B. ein Visum zu besitzen). Diese neue Verordnung
sieht eine Vor-Uberpriifungsphase vor, die Identitdtskontrollen und eine fakultative Gesundheitspriifung
umfasst, die bis zu zehn Tage dauern kann und wahrend der die Personen nicht als in das EU-Gebiet
eingereist gelten sollen. Damit wird eine "Fiktion der Nichteinreise" geschaffen, die den Zugang zum
Asylsystem nicht nur verzogert, sondern moglicherweise sogar ganz verhindert, da die
Drittstaatsangehdrigen nach der Uberpriifung auf ein Riickfiihrungsverfahren verwiesen werden kénnen.
Daher schrankt die neue Verordnung den Zugang zu einem vollwertigen rechtlichen Asylverfahren ein und
erhoht das Risiko der Zurlickweisung. Es ist auch wichtig zu erwahnen, dass das Verfahren zwangslaufig
die Belastung der Staaten an den AulBengrenzen erhéhen wird, die, wie wir oben gezeigt haben, schon
jetzt keine optimalen Bedingungen bieten.

Sollte die Screening-Verordnung angenommen werden, muss das Instrument zur Uberwachung der
Grundrechte, das in Art. 7 des Verordnungsentwurfs vorgesehenen ist, gestarkt werden, indem
sichergestellt wird, dass es liber die notwendigen Ressourcen und die Unabhangigkeit verfligt, um seinen
Auftrag in jedem europdischen Mitgliedstaat zu erfiillen. Dieses Uberwachungsinstrument sollte die
Zusammenarbeit mit europdischen Institutionen (z.B. der Agentur der Europaischen Union fir
Grundrechte und der Agentur der Europaischen Union fur Asylfragen) vorsehen.

Zu 4 — Externalisierungspolitik sollte nicht das zentrale Werkzeug der
europaischen Asylpolitik sein. Kooperation mit Drittstaaten im Hinblick
auf die humanitare Aufnahme von Schutzsuchenden sollte im Einklang
mit den internationalen Menschenrechten und Asylrecht erfolgen und die
Umstande des Partnerlandes sowie der Gefllichteten berlcksichtigen.

Kooperationen mit Nachbarstaaten der EU sowie anderen Staaten sind seit langem integraler Bestandteil
der MigrationsauBenpolitik.>* Auch im "Neuen Pakt fiir Migration und Asyl" der EU, der im September
2020 vorgestellt wurde und der seither den Kernrahmen der Migrationspolitik bildet, ist die
Externalisierungspolitik ein zentrales Element. Wahrend die meisten europdischen Regierungen eine
begrenzte Bereitschaft zur Aufnahme von Gefliichteten und anderen Gruppen von Migrant*innen zeigen
(mit Ausnahme von Gefliichteten aus der Ukraine), wird von den aullereuropdischen Partnerldndern
erwartet, dass sie diese in groBen Zahlen in ihre Gesellschaften integrieren oder zumindest versorgen.
AuRerdem sollen sie ihre eigenen Blrger*innen und Gefllichtete aus anderen Staaten daran hindern, nach
Europa zu migrieren, und diejenigen, die in der EU angekommen sind, wieder zuriicknehmen. Im
Gegenzug bietet die Europaische Union finanzielle Hilfen und andere Formen der Unterstiitzung an, auch
in anderen Politikbereichen.?* Die Interessen der EU-Staaten und der Partnerstaaten sind dabei nicht
deckungsgleich und es kam in den vergangenen Jahren wiederholt zu Konflikten, die vielfach als
Instrumentalisierungsversuche dargestellt worden sind.

33 Lavanex. Shifting up and out: the foreign policy of European immigration control. West European Politics 29(2), 2006; Boswell: The 'External
Dimension' of EU Immigration and Asylum Policy International Affairs,Vol. 79, No. 3, 2003.

34 Laube. "Diplomatic Side-Effects of the EU’s Externalization of Border Control and the Emerging Role of “Transit States” in Migration
Diplomacy”, in: Historical Social Research, 46 (3): 2021.
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Im Folgenden werfen wir einen kurzen exemplarischen Blick auf zwei Lander, in denen wir umfangreiche
Forschung durchgefiihrt haben und die in der Debatte eine wichtige Rolle spielen da beide an wichtigen
Migrationsrouten in die EU liegen: die Tiirkei und Tunesien.

Fokus Turkei

Nach dem Ausbruch des Biirgerkrieges in Syrien im Jahr 2011 hat der Tirkei ihre Grenze geoffnet und
beherbergt inzwischen mit schatzungsweise 3,7 Millionen Menschen die groRte Zahl von
grenziberschreitenden Gefllichteten weltweit. Aufgrund der steigenden Zahlen von Asylsuchenden im
Sommer 2015 in der EU, wurde im Marz 2016 das EU-Tiirkei-Abkommen vereinbart. Die Vereinbarung
basiert auf dem 1:1-Prinzip, was bedeutet, dass die Tirkei die Rickfihrung aller neuen irregularen
Migrant*innen und Asylbewerber*innen akzeptiert, deren Antrdge nach einem beschleunigten
Asylverfahren auf den griechischen Inseln fiir unzuldssig oder unbegriindet erklart wurden, und dass fir
jeden in die Turkei zurlickgeschickten Syrer*in eine Syrer*in die EU umgesiedelt wird. Von den vielen
Eckpunkten, die vereinbar wurden, werden nur (noch) wenige umgesetzt. AuRerdem bietet die EU
finanzielle Unterstiitzung fiir die Versorgung der syrischen Geflliichteten an. Im Gegenzug nimmt die
Turkei die Gefliichteten auf und sorgt mit Grenzkontrollen dafiir, dass nur wenige Personen weiter in die
EU reisen. Wihrend die Auswirkungen des EU-Tiirkei Abkommens insgesamt als kontrovers gilt,* ist die
Zahl der Ankiinfte auf den griechischen Inseln von 856.723 im Jahr 2015 auf 173.450 im Jahr 2016
gesunken und ist seither auf einem wesentlich niedrigeren Niveau geblieben.3®

Die Prasenz der Gefliichteten in der Tirkei ist in den letzten Jahren ein politisches Streitthema
geworden.’” Gefliichtete werden von vielen Parteien verantwortlich fiir die tiefe politische und
okonomische Krise gemacht. Im aktuellen Wahlkampf Gibertreffen sich die Parteien darin, wie schnell sie
die Geflliichteten nach Syrien zurickfiihren wollen. Noch schlimmer ist die Lage der Afghan*innen. Seit
der Ubernahme der Asylverfahren durch die tiirkischen Behorden (vorher war UNHCR dafiir
verantwortlich) im September 2018 ist das Verfahren zunehmend undurchsichtig geworden. Syrische
Geflichtete erhalten von der Tirkei einen temporaren Schutzstatus. Geflliichtete mit anderen
Nationalitaten diirfen offiziell einen internationalen Schutzstatus beantragen mit dem Ziel, in Drittstaaten
umgesiedelt zu werden. Unsere Feldforschung hat gezeigt, dass die dafiir notwendigen Registrierungen
effektiv gestoppt wurden und auch die sog. ,Satellite Cities Practices” dazu flihren, dass nicht-syrische
Gefllichtete keinen Zugang zu internationalem Schutz, Gesundheitsversorgung usw. haben. Vor diesem
Hintergrund ist es besorgniserregend, dass die Tirkei als sicherer Drittstaat fiir diese Gruppen gilt.3®
Menschenrechtsorganisationen bezweifeln seit Jahren, dass die Tlirkei ein sicherer Staat ist; weder fir
Gefliichtete noch fur tiirkische Blirger*innen, mit einer anderen politischen Haltung, als die Regierung.

Im Hinblick auf die Aufnahme von afghanischen Gefliichteten nach dem Fall von Kabul, hat die tiirkische
Regierung Forderungen europdischer Politiker*innen, den Gefllchteten auf tirkischem Territorium
Schutz zu bieten, unmissverstandlich zurlickgewiesen. Die Lage ist danach kritischer geworden und es gibt
regelmalige Abschiebungen nach Afghanistan. Unsere Befragungsstudie mit afghanischen Gefliichteten

35 Engler. “Route geschlossen?”, Fluchtforchungsblog, 16.03.2018, ttps://fluchtforschung.net/blogbeitraege/route-geschlossen/. Ruhnke,
Simon, “The EU-Turkey Deal as a successful Blueprint? New Data on the Wellbeing of Syrian Refugees in Turkey.” Data Brief. Hg. v. MERGE
Research Network, 2021.

36 UNHCR Greece .“Sea Arrivals Dashboard” , Data UNHCR, November 2018”; UNHCR Greece .“Sea Arrivals Dashboard”, Data UNHCR, 2022.

37 Balta et al. “Political Party Representation of Anti-Immigration Attitudes: The Case of Turkey”, Heinrich Béll Turkey Representation Report,
2022.

38 Greek Council of Refugees. “Safe Third Country”. AIDA-ECRE, 30.05.2022. https://asylumineurope.org/reports/country/greece/asylum-
procedure/the-safe-country-concepts/safe-third-country/, Letzter Zugriff: 23.03.2023
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in der Tirkei hat ebenfalls bestatigt, dass ein irreguldrer rechtliches Status weit verbreitet ist und
afghanische Gefliichtete in der Tiirkei vielfach Diskriminierung ausgesetzt sind.*

Fokus Tunesien

Wahrend es bisher keine formalen Asylabkommen mit Tunesien gibt, bestehen auf europaischer Seite seit
langem Vorschlage zur Schaffung extra-territorialer Asylverfahren. Sie wurden aufgrund rechtlicher
Bedenken sowie der fehlenden Bereitschaft der tunesischen Regierung nicht umgesetzt.*® Wer derzeit
noch Asylverfahren in Tunesien vorschlagt, tut dies in volliger Unkenntnis der jlingeren Entwicklung des
Landes. Der Demokratisierungsprozess ist vorerst gestoppt und alle Demokratieindizes zeigen einen
dramatischen Abstieg.*? Prasident Kais Saied hat das Parlament aufgelést und viele Oppositionelle
inhaftiert. Sein Versuch eine neue Verfassung zu etablieren wird nur von einer Minderheit unterstitzt.
Aufgrund der politischen Krise, aber auch wegen der 6konomischen Perspektivlosigkeit verlassen jahrlich
tausende junge Tunesier*innen das Land.

Die Situation der Geflichteten und anderer Gruppen von Migrant*innen in Tunesien ist kritisch. Schon
vor einem Jahr demonstrierten hunderte Gefliichtete monatelang vor UNHCR und forderten eine
Umsiedlung nach Europa oder Nordamerika.*? Viele von ihnen hatten zwar einen Fliichtlingsstatus
erhalten, konnten aber kein menschenwiirdiges Leben fiihren. Denn es gibt kaum regulare und gute
Arbeitsméglichkeiten und zudem h&ufige Rassismusserfahrungen.*® Nun hat sich die Situation weiter
zugespitzt. Im Februar verbreitete Prasident Saied offentlich rassistische Verschworungstheorien. Ein
Austausch der Bevolkerungen werde organsiert. Dahinter wiirde u.a. der Westen stecken. Menschen
schwarzer Hautfarbe — darunter auch tunesische Biirger*innen — fiirchten seitdem um ihr Leben.*
Tunesien ist kein sicheres Land. Und selbst wenn die Regierung — entgegen allen Erwartungen bereit zu
einem Abkommen ware, das extraterritoriale Asylverfahren einschliel3t, so ware dies auf absehbare Zeit
unverantwortlich.

Unsere Forschung in Tunesien und der Tirkei zeigt insgesamt eine sehr negative Wahrnehmung der EU.
Die Verantwortungsteilung in der Flichtlings- und Migrationspolitik wird als &duRerst unfair
wahrgenommen und die europdische Politik hat auch aufgrund von Menschenrechtsverletzungen an den
Grenzen einen erheblichen Glaubwiirdigkeitsverlust erfahren. Derzeit befindet sich die EU daher aufgrund
ihrer restriktiven Politik in einer schlechten Ausgangsposition fur Verhandlungen mit Drittstaaten. Mit
dem Hinweis, dass autokratische Regierungen, Migrationsbewegungen nach Europa als politisches
Druckmittel einsetzen konnen, werden Gewalt und weitreichende Abweichungen vom EU-Recht
akzeptiert.*® Mit der sogenannten Instrumentalisierungsverordnung sollen diese Abweichungen nun
legalisiert werden. Die europaische Politik wird von Partnerstaaten intensiv beobachtet und von einigen
politischen Kraften auch strategisch ausgenutzt. Mit dem Verweis auf die Politik der Pushbacks an der

39 Rischke & Yanasmayan. “Die prekare Situation von Afghan* innen in der Tirkei. Einblicke aus einer quantitativen Erhebung des Deutschen
Zentrums fur Integrations-und Migrationsforschung.”Dezim Insights Working Paper, 2022.

40 Engler: ,,Umkampfte Externalisierung. Zur Dynamik der Diskussionen tiber regionale >Ausschiffungszentren< und ihrer Folgen fir européische
und globale Fliichtlingspolitik”, Zeitschrift fiir Fliichtlingsforschung, 2019(1), 128-145.

41 papada et al.. “Defiance in the Face of Autocratization. Democracy Report 2023.” Varieties of Democracy Institute (V-Dem Institute), 2023;
Freedom House. “Freedom in the World 2023—Country Report Tunisia”, https://freedomhouse.org/country/tunisia/freedom-world/2023,
Letzter Zugriff: 23.03.2023

42 Biggi et al. “Waiting in the middle ground: Blocking the movement of illegalized people on the move in Tunisia, an unsafe country”, 2022.

43 Raach et al., Country Report Tunisia, Asile Project, 2022.

4 The Guardian: “Hundreds in Tunisia protest against president’s anti-migrant clampdown.”
https://www.theguardian.com/world/2023/feb/25/hundreds-in-tunisia-protest-against-presidents-anti-migrant-clampdown, Letzter Zugriff:
23.03.2023.

45 z.B. Kommisionsvorschlag zur befristeten rechtlichen und praktischen MaRRnahme zur Bewaltigung der Notlage an der EU_AuRengrenze zu
Belarus. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip_21_6447
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turkischen-griechen Grenze beispielsweise werden ahnliche Grenzschutzpolitiken etwa an den Grenzen
zu Syrien oder zum Iran legitimiert bzw. als notwendig dargestellt.

Verhandlungen mit anderen Staaten Uber Migration und Flucht, sollten daher die Menschenrechte
konsequent ins Zentrum stellen und auch die Interessen von Partnerstaaten und die Bedlirfnisse von
Gefliichteten und anderen Gruppen von Migrant*innen ernsthaft bericksichtigen.

Zu 5 — Der Umgang mit Gefllichteten aus der Ukraine ist auch flr andere
Gruppen von Gefllichteten von Belang.

Die politische Antwort auf die umfangreiche Fluchtbewegung aus der Ukraine verdeutlicht die
Aufnahmekapazitaten fir Gefliichtete, wenn der politische Wille vorhanden ist. Der politische Wille als
entscheidendes Kriterium zeigt sich insbesondere im Kontrast im Umgang mit der Situation an der
polnisch/belarussischen Grenze, wo einige Monate zuvor wenige hundert Schutzsuchende groRe
Abwehrreflexe ausgeldst haben.* Die Massenzustromrichtlinie beispielsweise wurde bereits im Jahr 2001
verabschiedet,’” jedoch erstmalig mit der Fluchtmigration aus der Ukraine aktiviert. Auch die
Privatunterbringung von Gefliichteten ist nicht neu, hat jedoch eine neue Reichweite erlangt. In diesem
Sinne hat die Fluchtmigration aus der Ukraine dem Umgang mit Flucht und Asyl ein neues
Instrumentarium hinzugefiigt. Uber die weiteren Schritte, die fiir Gefliichtete aus der Ukraine nach Ablauf
der Massenzustromsrichtlinie greifen, muss nun ebenfalls entschieden werden. Dabei sollte es Ziel sein,
a) nationale Asylsysteme nicht unndtig mit individuellen Entscheidungen zu belasten (Aufrechterhaltung
von prima facie Schutz)®, und b) bereits erzielte Integrationsgewinne, bspw. im Arbeitsmarktzugang,*
aufrecht zu erhalten.

In der Zivilgesellschaft hat sich von Beginn an eine sehr hohe Unterstiitzungsbereitschaft gezeigt, die
national reprasentativen Umfragen des DeZIM-Instituts zu Folge auch nach wie vor in der Breite der
Bevélkerung sehr ausgepragt ist.>° Die Studien zeigen, dass die Menschen in Deutschland die Aufnahme
von Gefllichteten nicht nur abstrakt unterstiitzen, sondern auch bereit sind, Sanktionen gegentiber der
russischen Regierung mitzutragen, selbst wenn sie mit persénlichen Einschnitten wie Preissteigerungen
verbunden sind.

Andere Studien des DeZIM-Instituts haben sich ndaher mit Privatunterbringung als Engagementform
beschaftigt und zeigen, dass die Mehrheit der befragten Unterbringenden trotz erheblicher
Unterstiitzungsbedarfe bisher positive Erfahrungen bei der privaten Unterbringung von Gefliichteten
macht.! Die Mehrheit der Befragten wiirde auch wieder ihren Wohnraum zur Verfiigung stellen — ein
Befund, der sich auch in einer Folgeerhebung Anfang dieses Jahres bestatigt. Insgesamt zeigt sich hier das
Potenzial von Privatunterbringung, in Erganzung zu staatlichen Unterbringungsformen auch langfristig

46 z.B. DeZIM Talk ” The end of asylum in Europe?” https://www.youtube.com/watch?v=xb1TkXAWtrl, Letzter Zugriff: 23.3.2023.

47 Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 Gber Mindestnormen fir die Gewahrung voriibergehenden Schutzes im Falle eines
Massenzustroms von Vertriebenen und MaRnahmen zur Férderung einer ausgewogenen Verteilung der Belastungen, die mit der Aufnahme
dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten.

48 Ciger, “What happens next? Scenarios following the end of the temporary protection in the EU.” Rober Schuman Center MPC blog,
https://blogs.eui.eu/migrationpolicycentre/what-happens-next-scenarios-following-the-end-of-the-temporary-protection-in-the-eu/.

49 Briicker et al. ,Gefliichtete aus der Ukraine in Deutschland: Ergebnisse der ersten Welle der IAB-BiB/FReDA-BAMF-SOEP Befragung.” 2023.

50 Siehe Dollmann et al. “Ein Jahr Angriffskrieg: Anhaltend groRRe Solidaritat mit ukrainischen Gefliichteten und hohe Unterstiitzung fir
Sanktionen gegen Russland” Dezim-Insights Working Papers(08), 2023.; Mayer et al. “Reaktionen auf den Ukraine-Krieg. Eine
Schnellbefragung des DeZIM.panels”, Dezim-Insights Working Papers, (01]22), 2022. ; Dollmann et al. “DeZIM.panel — Data for Germany’s
Post-Migrant Society”, Jahrbiicher fiir Nationalékonomie und Statistik 243(1), 2022.

51 Haller et al. “New platforms for engagement: Private accommodation of forced migrants from Ukraine”,DeZim-Insights Working Paper, (05),
2022.

Deutsches Zentrum fur Integrations- und Migrationsforschung e.V.

Vorstande: Naika Foroutan, Frank Kalter, Volker Knoll-Hoyer | USt-IdNr. DE326668539

Bankverbindung: Deutsche Bank, AG IBAN DE96 1007 0124 0046 4016 00 | BIC DEUTDEDB101 Seite 131 von 186
Sitz des Vereins: Berlin Amtsgericht Berlin-Charlottenburg, Registernummer VR 36110 B Seite 13 von 19



[ Institut

Teil der Losung bei der Aufnahme von Gefllichteten zu sein, und zwar (iber die Gruppe von Ukrainer*innen
hinaus.

Die zivilgesellschaftlichen und I6sungsorientierten Antworten auf grof3e und kleinere Fluchtbewegungen
der vergangenen Jahre sowohl in Deutschland als auch in anderen europdischen Landern verdeutlicht die
entscheidende Rolle der Zivilgesellschaft bei der Aufnahme und Integration von Gefliichteten. Lokale,
nationale und transnationale Solidaritatspraktiken und -netzwerke sollten eine starkere Anerkennung
erhalten und politisch unterstitzt werden.

Mit der Aktivierung der EU-Massenzustrom-Richtlinie ist die Gefahr eines Zwei-Klassen Systems fiir
Geflichtete verbunden. Die Aktivierung der EU-Massenzustrom-Richtlinie hat geflliichteten
Ukrainer*innen einen Sonderstatus erteilt, der ihre Integration teilweise vereinfacht. Dennoch stehen sie
vor dhnlichen Herausforderungen wie andere Gefliichtete nach ihrer Einreise nach Deutschland auch.>?
Die Ungleichbehandlung unterschiedlicher Gefliichtetengruppen wird unseren Umfragen zu Folge in der
Zivilgesellschaft wahrgenommen und kritisch betrachtet. Um der Gefahr eines zwei-Klassen Systems
wirksam zu begegnen ist es von besonderer Bedeutung, Teilhabechancen in den Aufnahmegesellschaften
unabhangig von den Zugangswegen der Geflliichteten zu gestalten und fir alle Gefllichtetengruppen
moglichst schnelle Verfahren zu gewahrleisten und Rechtsicherheit zu schaffen. Die VorstoRe der
Bundesregierung, die Teilhabe an Integrationskursen von der sog. Bleibeperspektive zu entkoppeln sowie
ein Chancenaufenthaltsrecht zu etablieren, sind trotz ungeklirter Hindernisse bei der Umsetzung>?
wichtige Schritte in die richtige Richtung und koénnten als Vorbild auf europaischer Ebene dienen.
Unterschiedliche Gruppen von Gefliichteten dirfen nicht gegeneinander ausgespielt werden.

Zu 6 — Probleme mit der neuen Ausrichtung bei Returns.

Dass Returns bei den Planen der EU-Kommission eine zentrale Rolle spielen wiirden, war bereits mit der
Kommunikation der Kommission zum neuen Migrations- und Asylpaket klar.>* Nun stellte die Kommission
kirzlich zwei strategische Dokumente vor, in denen einige wichtige Neuerungen verbrieft sind, allerdings
auch einige rechtliche und ethische Konflikte zutage treten: die Roadmap einer EU Operational Strategy
for more Effective Returns®® und die EU-Strategie fir freiwillige Riickkehr und Reintegration.>®

A) Asylrecht vs. Ruckfihrungsoffensive

Die von der EU-Kommission, und auch dem Koalitionsvertrag, ausgerufene ,Rlickflihrungsoffensive” birgt
das Risiko, dass sich das Tempo bei der Vollstreckung von Returns von dem Tempo bei rechtsbasierten
Reformen des GEAS entkoppelt. Potenziell problematischer Ausdruck dieser Prioritatsverschiebung sind
beispielsweise Riickfiihrungspatenschaften,”” unter denen ein Staat (unterstiitzender Staat) die Riickkehr
oder Abschiebung einer in einem anderen Staat (unterstitzter Staat) lebenden Person erleichtert, etwa
durch Rickkehrberatung, Reintegrationshilfe und Verhandlungen mit Drittstaaten. Kern europaischer

52 Rock et al. “Gefliichtete Frauen aus der Ukraine - Zwischen Ankommen und Riickkehr”, DeZIMinuets, (09) , 2022.

53 z2.B. hinsichtlich der praktischen Durchfiihrbarkeit der Beschaffung von Identitatsdokumenten.

54 Europdische Kommission, “Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen Wirtschafts- Und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen - Ein neues Migrations- und Asylpaket”, 23/9/2020, COM(2020) 609 final.

55 Européaische Kommission. “Towards an operational strategy for more effective returns.”, 24/1/2023, COM(2023) 45 final.

56 Europdische Kommission. “Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament und den Rat - Die EU-Strategie fur freiwillige Rickkehr
und Wiedereingliederung ”, 27.4.2021, COM(2021) 120 final.

57 Europdische Kommission. “ Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates tiber Asyl- und

Migrationsmanagement und zur Anderung der Richtlinie (EG) 2003/109 ”, 23.9.2020, COM/2020/610 final.
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Solidaritat scheint hier nicht langer der bestmogliche Schutz oder die bestmogliche Versorgung der
Menschen zu sein (z.B. durch Umverteilung), sondern moglichst niederschwellige Barrieren bei Returns.

Die Unterstiitzung der Mitgliedsstaaten bei Returns durch Frontex oder andere EU-Ressourcen (z.B.
Ruckfuhrungspatenschaften) muss ausdriicklich an ein ordnungsgemaRes Asylverfahren gebunden
werden. Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten sollte schwerpunktmaRig auf die Umverteilung und die
technische Unterstlitzung bei blrokratischen Hiirden des Asylschutzes fokussieren.

Ruckkehr(-programme) durch Akteure wie Frontex, IOM und BAMF, sollten durch unabhangige und
rigorose Monitorings und wissenschaftliche Begleitforschung flankiert werden, die die Rechte der
Migrant*innen in den Mittelpunkt stellen. Dies ist insbesondere vor dem Hintergrund unverzichtbar, dass
Forschung zu deutschen Rickkehrprogrammen feststellt, dass sogenannte freiwillige Rickkehr und
Riickkehrberatung oft problematisch mit der Androhung einer Abschiebung verwoben ist,>® oder
anderweitig derartig Druck auf Migrant*innen ausgeiibt wird,*® dass berechtigte Fragen nach der
tatsachlichen ,Freiwilligkeit” offen bleiben. In der Tat sprechen européische Wissenschaftler*innen kaum

noch von tatsichlich freiwilliger Riickkehr,®® eher von ,soft deportations”.5!

B) ,Transitlander” & ,Sichere Drittstaaten”

Die Operational Strategy®? der EU-Kommission fokussiert auf Riickfiihrungen direkt aus , Transitlidndern®,
namentlich der Tiirkei und Westbalkanstaaten. Die Annahme dahinter scheint dhnlich wie auch bei der
Anwendung des ,,sicheren Drittstaatenprinzips”: Man kénne Menschen so effektiv schon vor dem Eintritt
in die EU zurlickfihren lassen, bzw. ihnen den Zugang zur EU verwehren. Beides ist bedenklich. Die
Feststellung eines ,,sicheren Drittstaats” folgt nicht internationalem Asyl- oder Fliichtlingsrecht und muss
auch nach europdischem Standard sehr eng gefasst werden. So ist selbst ein bereits als sicher eingestuftes
Land als sicher auszuschlieRen, sobald eine antragsstellende Person ,,stichhaltige Griinde fiir die Annahme
gibt, dass das betreffende Land fiir ihn in seiner besonderen Situation nicht sicher ist“.5®> Im Fall einer
europdischen Unterstlitzung von Rickfliihrungen aus Transitlandern wiederum miusste sichergestellt
werden, dass der Asylanspruch einwandfrei nachgepriift wurde. Damit ergeben sich zwei Szenarien:
Entweder, werden Riickfiihrungen aus Transitstaaten und in ,sichere Drittstaaten” auch in Zukunft eine
untergeordnete Rolle spielen, da eine rechtlich einwandfreie Feststellung des einwandfreien
Asylverfahrens im Transitland, bzw. der Sicherheit, eines enormen biirokratischen Aufwands bedarf. Oder
aber, einzelne Staaten, wie die Tirkei, werden pauschal als sicher und einwandfrei rechtsstaatlich
kategorisiert, sodass Riickflihrungen aus diesen Landern sowie Rickfiihrungen aus der EU in diese Lander
gefordert wiirden. Letzteres birgt die Gefahr, rechtswidriger Vorgange an den EU-AuBengrenzen, z.B.
Pushbacks, sowie der Missachtung des individuellen Rechts auf Asylantragstellung.

8 Feneberg “« Ich zwinge niemanden, freiwillig zuriick zu gehen.« Die institutionelle Umsetzung der Politik der geférderten Riickkehr durch

staatliche und nicht-staatliche Akteure.”, Z'Flucht. Zeitschrift fiir Flucht-und Fliichtlingsforschung, 3(1), 2019.

9 Altrogge et al. “Zurlick ins Herkunftsland? Warum eine ,geringe Bleibeperspektive fiir Asylsuchende aus Gambia kein Grund zur Rickkehr

ist.”, DeZIMinuets (02), 2020.

60 Cleton & Sébastien. “ Performing freedom in the Dutch deportation regime: Bureaucratic persuasion and the enforcement of ‘voluntary

return’.” Journal of Ethnic and Migration Studies, 46(1), 2020: pp. 297-313.; Kuschminder. “Taking stock of assisted voluntary return from

Europe: decision making, reintegration and sustainable return—time for a paradigm shift.” Robert Schuman Centre for Advanced Studies

Research Paper No. 31,2017.; Lietaert et al. “From Social Instrument to Migration Management Tool: Assisted Voluntary Return Programmes —

The Case of Belgium.”, Social Policy & Administration 51(7), 2017.; ¢ Vandevoordt. “Judgement and ambivalence in migration work: On the (dis)

appearance of dilemmas in assisting voluntary return.” Sociology 52(2), 2018.; Webber. “How voluntary are voluntary returns?” Race & Class

52(4), 2011.

61 | eerkes et al. “What drives ‘soft deportation’? Understanding the rise in Assisted Voluntary Return among rejected asylum seekers in the
Netherlands.” Population, Space and Place 23(8), 2017.

62 Europdische Kommission. “Towards an operational strategy for more effective returns.”, 24.1.2023, COM(2023) 45 final.

63 Europdisches Parlament und Européischer Rat. “Richtlinie zu gemeinsamen Verfahren fiir die Zuerkennung und Aberkennung des
internationalen Schutzes”, 26.6.2013, 2013/32/EU.
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Eine Rlckflihrung in einen als sicher eingestuften Staat sollte nur nach grindlicher Einzelfallprifung
geschehen, in keinem Fall unter Pauschalannahmen. Auch muss es an den EU-AulRengrenzen strikte und
unabhangige Kontrollen geben, damit Grenzpersonal der Mitgliedstaaten oder Frontex-Personal unter
dem Vorwand der ,Rickfiihrung” nicht zu rechtswidrigen Pushbacks greift.

C) Die Rolle von Frontex in Rickfiihrungen und Rickkehr

Die Europdische Agentur fiir die Grenz- und Kistenwache Frontex soll in Zukunft die malgebliche
Institution bei allen Formen der Returns sein, das sagt nicht nur die EU-Riickfiihrungsstrategie® sondern
ebenso die EU-Strategie fiir freiwillige Riickkehr- und Reintegration.®® So heiRt es in letzterer: Von dem
Moment an, in dem Migrant*innen in der EU ankommen, werden sie von Frontex mit Riickkehr- und
unterstitzter freiwilliger Riickkehr- und Reintegrationsberatung angesprochen — auch wahrend des
Asylverfahrens. Der Umstand, dass Frontex zukiinftig als Hauptakteur im Bereich freiwillige Riickkehr und
Rickfiihrungen und Abschiebung auftritt, gibt Anlass zu Bedenken: Erstens bestehen Zweifel daran, ob
Frontex in der Lage ist, die Achtung der Rechte von Riickkehrern umfassend zu sichern.®® Zweitens ist eine
Verwischung wichtiger rechtlicher Unterschiede zwischen Rickkehr und Rickfiihrung zu befiirchten.
Drittens ist es ethisch hochgradig bedenklich, dass Menschen voéllig ungeachtet ihres
aufenthaltsrechtlichen Status von der gleichen Institution ein Angebot zur freiwilligen Rickkehr
bekommen, die ihnen mit ,,schnellen und effizienten Riickflihrungen und Abschiebung” droht. Viertens
ist nicht klar, unter welchem Mandat Frontex Reintegrationsunterstiitzung in den Herkunftslandern
leisten soll und mit welcher Unterstiitzung der Herkunftslander fir Frontex Operationen auf ihrem Gebiet
zu rechnen ware. Frontex selbst stellt auf der eigenen Webseite klar, dass die eigene Verantwortung bei
Return- und Reintegrationsoperationen mit der Ubergabe der riickkehrenden Person an die Autorititen
des Herkunftslandes beendet sei.®’

Wenn Frontex in diesem Bereich immer mehr Autoritat und Befugnisse erhalt, muss nicht nur ein sehr
klares Mandat erteilt, sondern auch endlich eine (iberwachende Kontrollinstitution eingerichtet werden,
die sich mit der bemerkenswerten Rechtsverletzungsbilanz von Frontex befasst.%®

Zu 7 — Der Antrag der Fraktion DIE LINKE (Drucksache 20/2584), sich
innerhalb der EU und bilateral dafir einzusetzen, das Leid an den EU-
Aullengrenzen sowie illegale Zurlickweisungen sofort zu beenden” ist
uneingeschrankt zu beflrworten.

Der Antrag der Fraktion DIE LINKE mahnt die akuten Menschenrechtsverletzungen an den EU-
AuBengrenzen an, auf die keine ausreichenden Konsequenzen folgen, sowie die Entmenschlichung von
Schutzsuchenden. Die Bundesregierung wird dazu aufgefordert, sich gemall der Vereinbarungen des
Koalitionsvertrages mit Nachdruck dafiir einzusetzen, die Menschenrechte an den EU-AulRengrenzen zu
wahren und sich dafir einzusetzen, Asylrechtsverletzungen durch Mitgliedstaaten sowie
Menschenrechtsverletzungen durch Frontex mit politischen und rechtlichen Schritten zu begegnen.

64Europdische Kommission. “Towards and operational strategy for more effective returns.”, 24.1.2023, COM(2023) 45 final.

65 Europdische Kommission. “Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament und den Rat - Die EU-Strategie fur freiwillige Rickkehr
und Wiedereingliederung.”, 27.4.2021: COM(2021) 120 final.

66 perkowski et al. “The evolution of European border governance through crisis: Frontex and the interplay of protracted and acute crisis
narratives.”, Environment and Planning D: Society and Space 41(1), 2023.

57 Frontex. “Dossier Returns and Reintegration”, 21.3.2023, https://frontex.europa.eu/we-support/returns-and-reintegration/returns-and-
reintegration/, Letzter Zugriff: 23.3.2023.

68 perkowski et al. “The evolution of European border governance through crisis: Frontex and the interplay of protracted and acute crisis
narratives.”, Environment and Planning D: Society and Space 41(1) ,2023.
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Neben rechtlichen Schritten bezogen auf vergangene VerstoRe halten wir insbesondere die Forderung
eines verbindlichen und unabhingigen Monitoring-Mechanismus fiir zentral, der zur Uberpriifung,
Feststellung und dem  Einleiten von rechtlichen  MalBknahmen zur  Ahnung von
Menschenrechtsverletzungen zustandig ist (siehe auch Kapitel zu 6.3.).

Zu 8 — Der Antrag der Fraktion DIE LINKE (Drucksache 20/681), die
anhaltenden Menschenrechtsverletzungen  an  der  polnisch/
belarussischen Grenze anzuerkennen und dagegen vorzugehen ist im
Grundsatz nach uneingeschrankt zu beflrworten.

Der Antrag der Fraktion DIE LINKE mahnt die akuten Menschenrechtsverletzungen an der
polnisch/belarussischen Grenze an und zeichnet die prekéare Situation der Schutzsuchenden vor Ort nach
und duRert sich zu der vorgeschlagenen sog. Instrumentalisierungsverordnung.

Wir stimmen mit der Einschatzung Uberein, dass die im Dezember 2021 von der Kommission auf den Weg
gebrachten Vorschlage fir eine Instrumentalisierungsverordnung einer hochproblematischen
Aushohlung des Asylrechts gleichkommt, die das Signal sendet, dass der Bruch geltenden Rechts aktiv
toleriert wird. So kann die Instrumentalisierungsverordnung so gedeutet werden, die daullert umstrittene
Praxis der polnischen Regierung an der Grenze zu Belarus nachtraglich zu legalisieren. Anstatt bestehende
Rechte Schutzsuchender zu starken, sieht die Verordnung vor es den Mitgliedstaaten zu erleichtern,
bestehende Schutzgarantien auszusetzen.

Wir unterstiitzen die Forderung, die Menschenrechtsverletzungen anzuerkennen und mit Nachdruck
dagegen vorzugehen. Dies beinhaltet auch die solidarische Aufnahme der in der polnisch/belarussischen
Grenzregion verbliebenen Schutzsuchenden in den Mitgliedstaaten.

Schutzsuchende sind nicht nur passive Opfer, sondern auch aktive Akteure, die auf die prekdren
Umstande in ihrem Herkunftsland und die internationalen politischen, wirtschaftlichen, sozialen und
okologischen Bedingungen reagieren. Wenngleich wir die Anerkennung von komplexen transnationalen
Wirkmechanismen im Zusammenhang mit Migration und Flucht ausdriicklich beflirworten, betrachten
wir in den konkreten Forderungen zur Reform des GEAS eine Trennung von vdlker- und
menschenrechtlichen Pflichten (dem Schutz der Menschen gewaéhrleisten) und weltpolitischen
Herausforderungen (z.B. ungerechte Weltwirtschaftsordnung begegnen) fiir zielfihrend.

Dariber hinaus ist es zwar richtig festzustellen, dass unter den Schutzsuchenden auch Familien mit
Kindern sind. Gleichzeitig halten wir es grundsatzlich fir angeraten, Narrative zu vermeiden, die allein
Familien mit Kindern oder Frauen als vulnerable Gruppen darstellen. Diese Narrative finden sich haufig
dort, wo insbesondere junge Manner als Sicherheitsbedrohung dargestellt werden, was in der
Vergangenheit mit der Entmenschlichung von mainnlichen Schutzsuchenden, deren Anfeindung®,
Kriminalisierung, Normalisierung von Menschenrechtsverletzungen gegeniiber dieser Gruppe und
restriktiven Grenzpolitiken in Verbindung gebracht werden kann.”®

69 zB. Dancygier et al. “Hate Crimes and Gender Imbalances: Fears over Mate Competition and Violence against Refugees”, American Journal of
Political Science, 66(2), 2022.
70 De Haas et al. The Age of Migration. International Population Movements in the Modern World, 6th Edition, 2020.
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Zu 9 — Der Antrag der Fraktion CDU/CSU (Drucksache 20/684), die
Europaische Asyl- und Migrationspolitik voranzubringen — Aber nicht
einseitig zulasten Deutschlands zu erkaufen ist in Teilen zu beflrworten.

Der Antrag der Fraktion CDU/CSU im Bundestag unterbreitet Forderungen fir eine Reform der
Europdischen Asyl- und Migrationspolitik, mahnt aber gleichzeitig eine Uberlastung Deutschlands an und
warnt vor zu vielen Zugestandnissen oder gar Alleingdangen der Bundesregierung.

Einige Forderungen sind im Kern zu unterstiitzen. So ware eine Abkehr vom Dublin-System und eine
Regelung zur verhaltnismaligeren und gerechteren Verteilung von Asylsuchenden ein wichtiger Schritt.
Ziel muss es hier sein, dass Mitgliedstaaten gerecht in die Verantwortung gezogen werden und dabei der
bestmdgliche Schutz der Menschen im Vordergrund steht. Daran anschliefend unterstlitzen wir das
Argument, die stark unterschiedlichen und teils menschrechtswidrigen Aufnahmebedingungen fir
Asylbewerber*innen und Schutzberechtigte, ebenso wie die massiv restriktiven Schutzquoten mancher
Mitgliedstaaten der EU, seien ein Problem. Daher begriiRen wir weitere Harmonisierung aufbauend auf
der bereits im Prinzip akzeptierten Neufassung der Aufnahmerichtlinie 2016/02227* sowie aufbauend auf
der vorgeschlagenen Asylverfahrens-Richtlinie 2016/0224 unter Ausschépfung diplomatischer Mittel.”?

Ebenfalls unterstiitzen wir die Forderung nach Solidaritdit mit den Mitgliedstaaten an den EU-
AuBengrenzen durch finanzielle und technische Unterstlitzung. Dahingegen scheinen das Mandat und das
Budget von Frontex in den letzten Jahren bereits starker gewachsen zu sein, als die Kapazititen die
Einhaltung von Menschenrechten zu (iberwachen’® (siehe hierzu auch Punkt 6.c). Hier sind Reformen und
unabhangige Kontrollen unbedingt vorrangig zu behandeln.

Eine Fehlinterpretation sehen wir hingegen in der Vermutung, Deutschland schaffe als Teil einer ,, Koalition
der Aufnahmewilligen“ besondere Pull-Faktoren (siehe hierzu auch Punkt 2). Ein weiteres Missverstandnis
scheint der Sorge vor der vorgeschlagenen Erweiterung des Familienbegriffs zugrunde zu liegen. Hier geht
es nicht nur um moralische und ethische Fragen, sondern auch um klar integrationsrelevante Faktoren.
Zundchst wissen wir aus verschiedenen Publikationen des DeZIM-Instituts, dass, sofern politisch richtig
geleitet, ein groRes Erwerbspotenzial bei nachziehenden Familienangehérigen liegt.”* Es gibt wenige
Griinde davon auszugehen, dass sich das bei einer weiteren Fassung der Familie deutlich unterscheiden
wirde. AuRerdem ist und bleibt Migration ist eine Familienangelegenheit und spielen familidare Netzwerke
eine groRe Bedeutung bei der Aufnahme und Integration von Migrant*innen, das hat auch der
wissenschaftliche Beirat fiir Familienfragen des BMFSFJ klar festgestellt.”> So kommen viele Gefliichtete
zum Beispiel zunichst bei Familienangehdrigen unter,’® was die unmittelbare Aufnahme unterstiitzt. Im
Weiteren sehen wir sowohl direkte Unterstlitzungen bei der Integration, zum Beispiel durch die
Vermittlung des ersten Arbeitsplatzes’”’ in Deutschland durch Familienangehdrige sowie indirekte,

71 Europdische Kommission. “Vorschlag fir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von Normen fiir die
Aufnahme von Personen, die internationalen Schutzbeantragen (Neufassung)”, 13.7.2016, COM(2016) 465 final.

72 Europdische Kommission. “Gednderter Vorschlag fir eine Verordnung des Europédischen Parlaments und des Rates zur Einflihrung eines
gemeinsamen Verfahrens zur Gewahrung internationalen Schutzes in der Union und zur Aufhebung der Richtlinie 2013/32/EU”, 23.9.2020,
COM(2020) 611 final.

73 perkowski et al. “The evolution of European border governance through crisis: Frontex and the interplay of protracted and acute crisis
narratives.”, Environment and Planning D: Society and Space 41(1) ,2023.

74 Maciejewski, Linda; Harder, Niklas, ,,Uberqualifiziert und un(ter)beschiftigt: Potenziale nachziehender Partner*innen fiir den deutschen
Arbeitsmarkt.” DeZIM Briefing Notes 7, Berlin: Deutsches Zentrum fir Integrations- und Migrationsforschung (DeZIM), 2022.; Schiefer, David;
Borowsky, Christine; Neuhauser, Bastian; Duvell, Franck, ,Partner*innen im Familiennachzug: verdecktes Erwerbskraftepotenzial?“ DeZIM
Briefing Notes 3, Berlin: Deutsches Zentrum fiir Integrations- und Migrationsforschung (DezIM), 2020.

7> Wissenschaftlicher Beirat fur Familienfragen beim Bundesministerium fiir Familien, Senioren, Frauen und Jugend, ,,Migration und Familie.
Kindheit mit Zuwanderungshintergrund.” Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats, 2016.

76 Briicker et al., ,Gefliichtete aus der Ukraine in Deutschland: Ergebnisse der ersten Welle der IAB-BiB/FReDA-BAMF-SOEP Befragung.”, 2023.

77 Bruicker, Herbert et al., ,,IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten: Flucht, Ankunft in Deutschland und erste Schritte der Integration.”
IAB-Kurzbericht, No. 24/2016, Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Nurnberg, 2016.
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beispielsweise durch die Versorgung von Kindern durch Familienangehérige, wodurch die Moglichkeit der
Teilnahme an Integrationskursen oder dem Arbeitsmarkt geschaffen wird. Auch ist bei Gefllichteten die
Lebenszufriedenheit abhdngig vom Aufenthaltsort von Familienangehoérigen, was wiederum ihre
Teilhabevoraussetzungen beeinflusst.”®

Zu unserer Haltung bezliglich Vor-Asylprifung und Abschiebungen direkt von der AuBengrenze siehe
Punkte 3.c und 6.

78 Gambaro, Ludovica; Kreyenfeld, Michaela; Schacht, Diana; SpieR, C. Katharina, ,Lebenszufriedenheit von Gefliichteten in Deutschland ist
deutlich geringer, wenn ihre Kinder im Ausland leben.” DIW Wochenbericht, ISSN 1860-8787, Deutsches Institut fir Wirtschaftsforschung
(DIW), Berlin, 85(2), 2018.
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Ausschuss fiir Inneres und Heimat

Ausschussdrucksache

20(4)197 F
Schriftliche Stellungnahme fiir den Ausschuss fiir Inneres und Heimat des Burs estags —

offentliche Anh6érung vom 27.03.2023

Dr. Raphael Bossong, Stiftung Wissenschaft und Politik*

Die aktuellen Verhandlungen zur Reform des gemeinsamen Europaischen Asylsystems (GEAS) sind
von vier Ubergreifenden Entwicklungen gepragt.

1. Der langfristige Trend in der EU-Migrations- und Asylpolitik zu mehr Grenzschutz- und
RickfuhrungsmalRnahmen setzt sich fort, unterstiitzt durch neue Koalitionen zwischen siid-
und nordosteuropdischen Lindern.? Die wieder ansteigenden Zahlen von Schutzsuchenden
seit 2021 sowie die Vertreibungen aus der Ukraine haben zu der weit verbreiteten
Wahrnehmung gefiihrt, dass weitere Einschrankungen unumganglich seien. Die Debatte zur
Errichtung von neuen Grenzzaunen oder Sanktionen bei der Visavergabe, um Druck auf
Herkunftsstaaten auszuiiben, stellen die jingsten Manifestationen dar. Verhandlungen zur
GEAS Reform werden kaum noch durch Nachrichten lber Todesfélle an europaischen
AuBengrenzen beeinflusst.> Ob demnichst groRere Reformen in der EU-Asylpolitik
verabschiedet werden, ist dennoch unklar. Strukturelle Interessendivergenzen bestehen nach
wie vor zwischen dem Rat der Innenminister und dem Europdischen Parlament sowie
zwischen primaren Erstankunftslanden und Ziellandern, bzw. zur sog. sekundiren Migration.*
Die faktische Norm zur Einstimmigkeit gilt bis auf Weiteres.

2. Dervon der franzésischen Ratsprasidentschaft 2022 eingebrachte ,,graduelle Ansatz” wird
jedoch weitgehend akzeptiert. Eine zentrale Auseinandersetzung bis Herbst diesen Jahres
besteht darin, welche Elemente auch nach dem , Aufschniiren” des Pakts fiir Migration
gekoppelt verabschiedet werden sollen. Der Spielraum umfasst sowohl die grundlegenden
Vorschlage des Pakts von 2020 (u.a. Screening, Grenzverfahren, Lastenteilung) als auch die in
der letzten Legislatur weitgehend ausverhandelten GEAS-Novellierungen ohne die Dublin-
Verordnung.® Diesbeziigliche Verhandlungsergebnisse zwischen Rat und Parlament sind
bedingt zu prognostizieren.® Die Komplexitit der Vorschlage zum Kernproblem der ,flexiblen
Solidaritat” steigt weiter an, was sich jlingst in der Idee sogenannter ,, Dublin-Offsets” im Fall
einer unzureichenden Verteilung von Asylsuchenden zeigt.” Politische Sensibilitdten sind
weiterhin wichtiger als einfache Umsetzbarkeit und Praktikabilitat.

YForschungsgruppe EU/Europa. Die Stellungnahme gibt die persénliche Meinung des Autors wieder.

2 Siehe beispielsweise zwischen Danemark, Osterreich, Malta, Griechenland, der Slowakei und den baltischen
Staaten, cOb38bc90b8c393fe5869b4bb2b8e9ff.pdf (euobserver.com)

3 Der ,,EU Action Plan for the Central Mediterranean en.pdf (europa.eu)” den die EU Kommission vergangenen
November vorstellte, sollte zwar auch wieder verstarkte Koordination und Anstrengungen zur Seenotrettung
und zur freiwilligen Verteilung von Asylsuchenden anstofRen. Vorrangig bekraftigen die EU und die
Mitgliedsstaaten allerdings bestehende Ansatze zur Bekdmpfung von Menschenschmuggel und zum Ausbau der
Kooperation mit Drittstaaten hinsichtlich Grenzschutz und Riickfiihrung.

4 Der jiingste ,,Fahrplan” fiir eine Wiederherstellung und Verbesserung des geltenden Dublin-Systems zeigt auf,
dass dieses Spannungsverhaltnis anhilt, siehe Joint Statement | Publicatie | Rijksoverheid.nl

5 Dazwischen fallen groRere Neufassungen wie Eurodac und flankierende, wenngleich nicht offiziell mit dem
GEAS verbundene Instrumente zur Grenzkontrolle/Schengen. Vergleiche auch graphische Darstellung S.5 EU
Pact on Migration and Asylum (europa.eu)

6 Die Vorschlage, die wohlmdglich in einem finalen Paket zusammenkommen kénnten, sind die Screening-
Verordnung, die Qualifikationsverordnung, die liberarbeitete Aufnahmebedingungen-Richtlinie, die
Ruckflihrungsrichtlinie, die Eurodac-Verordnung und der Unionsrahmen fiir Umsiedlungen sowie die Schengen-
Grenzkodex-Reform.

7 Die besonders umstrittenen Riickfiihrungspatenschaften aus dem urspriinglichen Kommissionsvorschlag fiir
die Asylmanagementverordnung sind hingegen mittlerweile gestrichen.
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3. Inhaltlich ist Krisenfahigkeit neben der allgemeinen Lastenteilung von immer groRerer
Bedeutung. Die Erfahrung mit der Massenzustrom-Richtlinie fiir ukrainische Schutzsuchende
ist grundsatzlich positiv,® kann aber in der Lesart der meisten Mitgliedsstaaten nicht als
allgemeine Blaupause fir die weitere Asylpolitik dienen. Alternativ zu gesonderten
Rechtsrahmen (,,Force majeure” und die sog. Instrumentalisierung) steht eine Ausweitung
von Krisenregelungen im gesamten GEAS im Raum, insbesondere in der aktuell kursierenden
Version der Asylmanagement-Verordnung.® Derweil betont die Européische Kommission, dass
das operative Krisenmanagement pragmatisch weiterentwickelt werden kann?®, einschlieRlich
Frontex und der EU Asylagentur. Das Versprechen einer strukturellen ,europdischen Losung”
ist insgesamt weniger prasent als in der Vergangenheit. Vielmehr muss die Resilienz des
Schengen-Raums laufend unter Beweis gestellt werden, Gber den Umgang mit ukrainischen
Gefliichteten hinaus. Die Tirkei kann spatestens seit dem letzten schweren Erdbeben und
aufgrund diverser innenpolitischer Faktoren nicht mehr als verlassliches Aufnahmeland
gelten. Die humanitare Lage syrischer und afghanischer Vertriebener ist so prekar wie je.
Tunesien erlebt eine schwere innenpolitische Krise. Weitere regionale Folgewirkungen des
russischen Angriffskriegs bleiben denkbar.

4. Trotz allem hat sich der Kontext der europapolitischen Debatte nachhaltig verschoben.
Migration und Asyl werden nicht mehr wie im Jahr 2016 als existenzielle Fragen gesehen.!!
Auch wenn der Europaische Rat wie zuletzt Anfang Februar die Thematik der irregularen
Zuwanderung aufgreift, flihrt das absehbar nicht zu wirklich bedeutenden Veranderungen.
Mindestes bis Ende der Legislaturperiode bleibt die Pfadabhangigkeit in der europaischen
Migrations- und Asylpolitik hoch. Weitere Handlungsspielrdume werden vorrangig auf
nationaler und mini-lateraler Ebene ausgelotet werden, je nach Praferenz in restriktive oder
liberalisierende Richtung. Flr Deutschland gilt dies vorrangig fiir die legale Zuwanderung und
Integrationspolitik. Anhaltende nationale Varianz ist ebenso fir den Umgang mit
Gefliichteten aus der Ukraine zu erwarten, deren zeitweiser Schutzstatus in spatestens zwei
Jahren auslauft.

Empfehlungen

e Esgilt so schnell wie moglich zu klaren, ob auch ohne eine weitreichende Reform der Dublin-
Verordnung und einer neuen Asylverfahrensverordnung (Grenzverfahren) ein sinnvolles
Reformpaket geschniirt werden kann. Absehbar ist, dass der Kern der Problematik zur
Solidaritat und der flichendeckenden Einhaltung europaischer Regelungen
(Sekundarmigration wie Grundrecht auf Asyl) in dieser Verhandlungsrunde nicht Gberzeugend
aufgelost wird. Dennoch kénnen relative Verbesserungen bei der Registrierung von
Asylsuchenden, der Riickfiihrung irregularer Zuwanderer und der Einhaltung grundrechtlicher
Standards an EU-AulBengrenzen angestrebt werden.

8 Allerdings bleibt die ,,Selbst-Verteilung” ukrainischer Gefliichteter iiber die Schengen-Zone sehr ungleich.

% Eine Quelle kann hier leider nicht angegeben werden, da derzeit keine 6ffentliche Version zur Verfligung steht.
Es scheint aber im Rat der Ansatz verfolgt zu werden, im Fall einer Krise nicht nur verschiedene Stufen der
Verteilung und Solidaritat zu aktivieren, sondern auch Einschrdankungen in Asylverfahren zuzulassen. Diese
grundsatzliche Logik ist nachvollziehbar, jedoch nicht notwendigerweise als Bestandteil der allgemeinen Asyl-
Managementverordnung.

101n diesem Kontext ist regelmaRig von ,Blue Print“, bzw. Blaupausen die Rede

11 Vorrangig sind u.a. die geostrategische Lage, militirische Sicherheit und der Erhalt der Wettbewerbsfihigkeit
bzw. der wirtschaftlichen (inkl. Inflation) wie 6kologischen Grundlagen der EU. Dies schlagt sich auch im Schnitt
der 6ffentlichen Meinung in Europa nieder, vgl. Standard Eurobarometer 98 - Winter 2022-2023 - Februar 2023
- - Eurobarometer survey (europa.eu).
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e Der ,graduelle Ansatz” kdnnte starker im Sinne einer realistischen Umsetzung gedeutet
werden. Unzweifelhaft bestehen grofle Probleme bei der Aufsicht und Durchsetzung des
bereits geltenden GEAS. Eine Aufgabe der gesamten aktuellen Reformagenda und
Rickbesinnung auf das bestehende Dublin-System hilft jedoch nicht weiter. Eine ,kleine
Paketlosung” um die Screening-Verordnung und flankierende, bereits weitgehend
vereinbarte MaRnahmen zur ldentitatsklarung, technisch verstarkten Grenzkontrollen sowie
zur Rickfiihrung kdnnte wieder etwas mehr Glaubwiirdigkeit schaffen. Zu einem solchen
Paket sollte jedoch auch gehoren, die grundrechtliche Aufsicht zu starken sowie verlassliche
und schnelle Hilfe fiir alle Seenotrettungsfille einzufordern. Wenn staatliche Stellen dies
nicht hinreichend leisten, gilt es den Beitrag privater Akteure zu schiitzen. Ausgebaute legale
Zugangswege und signifikant mehr Arbeitsmigration (bzw. Migrationspartnerschaften) sowie
anhaltende Akzeptanz fiir eine gewisse sekundare Migration kdnnten die politischen
Spannungen zwischen den Mitgliedsstaaten im ertraglichen Rahmen halten.

e Der urspriingliche Ansatz des Pakts von Herbst 2020, die Massenzustrom-Richtline zu
ersetzen, ist Giberholt und kann angesichts der bereits sehr dichten Agenda dieses Jahr
voraussichtlich nicht mehr angepasst werden. Zeitnah bzw. ab Mitte 2024 sollte jedoch ein
neuer verbindlicher Krisenrahmen in Angriff genommen werden, der auf den neueren
Erfahrungen mit der Massenzustrom-Richtlinie aufbaut. Zeitlich und inhaltlich klar definierte
Einschrankungen von Asylverfahren sind vertretbar, wenn im Gegenzug die Einhaltung von
Grundrechten in Krisenlagen tatsachlich gestarkt werden kann. Die Vervielfaltigung von
Ausnahmebestimmungen im reguldaren GEAS ist nicht wiinschenswert - insbesondere mit
Blick auf die sog. Instrumentalisierung, die vielmehr flexible politische Antworten auf
zwischenstaatlicher Ebene erfordert. Mitgliedsstaaten sollten keineswegs unverhaltnismaRige
nationale Notstandsregelungen in Grenzregionen anwenden und verfestigen.

e Die Zusammenarbeit mit Drittstaaten zur Migrationssteuerung und zur Versorgung von
Schutzsuchenden ist unerldsslich. BekanntermaRen bedarf es eines verbesserten
Interessenausgleichs zwischen legaler Zuwanderung?? einerseits, und der Riicknahme von
irregularen Zuwanderern, andererseits. Neue Migrationspartnerschaften geben Anlass zur
Hoffnung, dass in drei bis flinf Jahren schrittweise signifikante Fortschritte erzielt werden
konnen. Ein klarer Wendepunkt (Stichtag) ist weniger wahrscheinlich oder realistisch.
Erwartungshaltungen missen sowohl in zeitlicher wie inhaltlicher Sicht immer wieder kritisch
Uberprift werden. Konzepte zur vollstandigen Auslagerung von Asylverfahren oder nahezu
vollstandiger Rickfliihrung zu Abschreckungszwecken sind, wie in den vergangenen Jahren,
zum Scheitern verurteilt.!® Gegeniiber jedem Nachbarschaftsstaat sollte vielmehr ein
(zeitweiser) Riuckzug aus der Kooperation machbar sein, um einer Erpressbarkeit durch
verstarkte irreguldre Migration entgegenzuwirken.

12 sowie damit verbundenen Formen der Entwicklung, Ausbildung, zirkuldrer Migration, Investitionen,
Riickliberweisungen, etc.

13 Die Griinde hierfiir sind politischer, organisatorischer, geographischer wie migrationssoziologischer Natur. Das
vielbemiihte Beispiel Australien eignet sich keineswegs fiir eine Ubertragung auf Europa. Unter Umstinden
kann mit Blick auf die USA indirekt abgeleitet werden, wie eine restriktivere Asyl-Politik unter Bedingungen
umfassender wirtschaftlicher Verflechtung und direkter Grenzen mit Nachbarschaftsstaaten ausgestaltet
werden kdnnte. Die dortigen Dysfunktionalitaten und Krisen sind jedoch kaum weniger dramatisch als in der EU.
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Eurcpean Council
on Refugees and Exiles

Stellungnahme von ECRE (European Council on Refugees and Exiles) zur Reform des
Gemeinsamen Europaischen Asylsystems zur Offentlichen Anhorung des
Ausschusses fur Inneres und Heimat am 27.03.2023

ECRE bedankt sich firr die Gelegenheit zur Stellungnahme und AuBerung im Rahmen der
Sachverstandigenanhorung zur Reform des Gemeinsamen Européischen Asylsystems, sowie
zu den folgenden Antragen:

e Antrag der Abgeordneten Clara Biinger, Zaklin Nasti¢, Nicole Gohlke u.w. und der
Fraktion DIE LINKE, ,Menschen- und Fllchtlingsrechte in der Europaischen Union und
an der polnischbelarussischen Grenze verteidigen®, Drucksache 20/681

e Antrag der Abgeordneten Clara Biinger, Nicole Gohlke, Gokay Akbulut u.w. und der
Fraktion DIE LINKE, ,Leid an der EU-AulRengrenze beenden — lllegale Pushbacks und
Menschenrechtsverletzungen effektiv verhindern®, Drucksache 20/2582

e Antrag der Fraktion der CDU/CSU, ,Europaische Asyl- und Migrationspolitik
voranbringen — Aber nicht einseitig zulasten Deutschlands erkaufen®, Drucksache
20/684.

ECRE ist ein Zusammenschluss von 110 Nichtregierungsorganisationen aus 40 europaischen
Landern. Die Mission von ECRE ist es, die Rechte von Fliichtlingen, asylsuchenden Personen
und anderen gewaltsam Vertriebenen in Europa und in der europaischen Aufenpolitik zu
schitzen und zu férdern.

Inhaltsverzeichnis:

1. Analyse der Gesetzesvorschlage zur Reform des EU Rechts hinsichtlich Asyl,

Ruckfihrung und Grenzen SEit 2016..........cooiiviiiiiiiiie e e e e 2
1.1. GEAS REFOIMM 2016 ... .uuuuuiuiiiiiiiiiiiiiiiii s ssssssssssssnsssssnnnnes 2
1.2. Neufassung der Ruckfiihrungsrichtlinie 2018................uuuiiiiiiiiiiiiiiiiiieees 2
1.3. Asyl- und Migrationspakt 2020.............uuuuuumueiiiiiiieii e 3
1.4. Instrumentalisierungspaket 2021 ... 5
2. SONUAIAL. ... 7
3. Situation an den AURBENGIENZEN ......cci i 9
4. GEAS Reform in 2023: Einigung um JEden PreiS? ......cccveerereeereeieesieeee e 11
Kontakt:

Josephine Liebl, Head of Advocacy, Email: jliebl@ecre.org
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1. Analyse der Gesetzesvorschlage zur Reform des EU Rechts hinsichtlich Asyl,
Ruckfihrung und Grenzen seit 2016

Seit 2016 spielen sich auf EU Ebene die Verhandlungen zur Reform des Gemeinsamen
Europaischen Asylsystems (GEAS) ab. Bis jetzt wurden, mit Ausnahme der reformierten
Mandate fur Frontex (Vorschlag 2018) und der EU Asylagentur (Vorschlag 2020), keine der
Gesetzesvorschlage zum Abschluss gebracht.

Einige der Reformvorschlage von 2016 sind noch nicht endgulltig beschlossen. Die
Verhandlungen zum Pakt von 2020, welcher drei neue Gesetzesvorschlage und zwei
veranderte Gesetzesvorschlage beinhaltet, sind im Gange.

Die Situation wird durch die Einfihrung weiterer Vorschlage im Jahr 2021 noch komplizierter,
insbesondere durch den Vorschlag fur einen geanderten Schengener Grenzkodex und den
Vorschlag fur eine Verordnung zur Behandlung von Instrumentalisierungssituationen im
Bereich Migration und Asyl (nachstehend "Instrumentalisierungsverordnung"), die zusammen
als "Instrumentalisierungspaket" bezeichnet werden kénnten.

1.1.GEAS Reform 2016

ECRE hat in 2016 detaillierte Kommentare mit Analyse und Vorschlagen zu den folgenden
Gesetzesvorschlagen auf Englisch veroffentlicht:

¢ Neufassung der Eurodac Verordnung: ECRE-Comments-Eurodac-proposal.pdf

e Neufassung der Dublin Verordnung (Dublin IV): ECRE-Comments-Dublin-IV.pdf

¢ Neufassung der Aufnahmerichtlinie: ECRE Comments on the Commission Proposal
to recast the Reception Conditions Directive

e Asylverfahrensverordnung: ECRE-Comments-APR _-November-2016-final.pdf

e Qualifikationsverordnung: ECRE-Comments-OR.pdf

e Verordnung zur Schaffung eines Neuansiedlungsrahmens:Policy-Note-01.pdf

(ecre.orqg)

Von diesen Gesetzesvorhaben wurde Dublin IV durch die Verordnung zum Asyl-und
Migrationsmanagement (RAMM) von 2020 ersetzt, die Eurodac Verordnung und die
Asylverfahrensverordnung wurden durch weitere Neufassungen von 2020 erneut verandert.

Zur Aufnahmerichtlinie, Qualifikationsverordnung und Verordnung zur Schaffung eines
Neuansiedlungsrahmens liegen seit Juni 2018 vorlaufige Einigungen zwischen dem Rat und
dem Europaischen Parlament vor, die im Dezember 2022 bestétigt aber noch nicht endguiltig
angenommen wurden. Die endgiiltige Annahme h&ngt von den Fortschritten in anderen GEAS
Gesetzgebungsverfahren ab.

1.2.Neufassung der Ruckfuhrungsrichtlinie 2018

ECREs Kommentar erortert die wichtigsten Anderungen, die in der Neufassung der
Ruckfuhrungsrichtlinie vorgeschlagen werden und skizziert ECREs Hauptbedenken. Die
Analyse beschrankt sich auf die Bestimmungen, die die Europaische Kommission zu &ndern
vorschlagt, einschliellich der Gefahr des Untertauchens, der Verpflichtung zur
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Kooperationspflicht, freiwilige Ausreise, Verfahren und Rechtsmittel, Inhaftierung,
Ruckkehrmanagementsysteme und das vorgeschlagene Grenzverfahren. Bevor auf die
inhaltliche Analyse des Vorschlags eingegangen wird, wird das Fehlen einer Evidenzbasis fir
die vorgeschlagenen Anderungen angesprochen. Dies ist Teil eines besorgniserregenden
Trends im EU-Gesetzgebungsverfahren in den Bereichen Asyl, Migration und Grenzschutz
insgesamt: ECRE-Comments-Commission-Proposal-Return-Directive.pdf

Der Rat der Europaischen Union einigte sich im Juni 2019 auf eine partielle allgemeine
Ausrichtung zum Kommissionsvorschlag zu allen Aspekten mit Ausnahme von Artikel 22 tiber
das Grenzverfahren und den dazugehdrigen Erwagungsgrinden 32-36. Das Européaische
Parlament verhandelt seine Position zum Kommissionsvorschlag.

1.3.Asyl- und Migrationspakt 2020

Der Asyl-und Migrationspakt beinhaltet die folgenden legislativen Vorschlage die von ECRE
in detaillierteren Kommentaren und kirzeren Policy Notes auf Englisch analysiert wurden.

¢ Verordnung zum Asyl- und Migrationsmanagement (RAMM): Kommentar und Policy
Note

e Verordnung zur Einfihrung einer Vorabprifung von Drittstaatsangehdrigen an
AulRengrenzen (Screening Verordnung): Kommentar und Policy Note

e Veranderte Verordnung zur Einfihrung eines gemeinsamen Verfahrens fir die
Zuerkennung und Aberkennung des internationalen Schutzes
(Asylverfahrensverordnung): Kommentar und Policy Note

e Verordnung zum Umgang mit Krisensituationen und force majeure im Feld der
Migration und Asyl (Krisenverordnung): Kommentar und Policy Note

o Veranderte Verordnung zur Etablierung von Eurodac: Working Paper mit Vergleich
und Analyse des 2016 Vorschlags

ECRE wertet die Vorschlage des Asyl- und Migrationspakt zum grof3ten Teil kritisch. In einer
zivilgesellschaftlichen Stellungnahme, die von ECRE verfasst und von tiber 80 Organisationen
mitgezeichnet wurde, sind die wichtigsten Kritikpunkte hinsichtlich der Gesetzesvorschlage,
die momentan verhandelt werden, wie folgt zusammengefasst:

1. Statt automatischer Verantwortungsteilung fihrt der Pakt ein noch komplizierteres
Dublin-System (unter anderem Namen) und ,Abschiebungspatenschaften® ein

Die Gelegenheit einer grundlegenden Reform des Dublinsystems wurde mit dem Migrations-
und Asylpakt verpasst. In der Praxis bleibt es im Regelfall bei der Zustandigkeit des
Ersteinreisestaates fiur das Asylverfahren. Zusatzlich wurde ein kompliziertes System
vorgeschlagen, das gewisse Arten der Solidaritéat auslést. Der Vorschlag sieht weniger nach
einem Mechanismus aus, der Verantwortung vorhersehbar verteilt, sondern ahnelt eher den
Verhandlungen zwischen Mitgliedstaaten, die wir bereits zu gut kennen. Angesichts der
Komplexitat des vorgeschlagenen Verfahrens stellt sich die Frage, ob es in der Praxis
tatséchlich funktionsfahig ist.

2. Der Pakt schlagt die Ausweitung von Grenzverfahren und vermehrte Inhaftierung vor
Statt die Verantwortung fur Asyl zwischen den EU-Mitgliedstaaten anzugleichen, fihren die
Reformvorschlage dazu, dass sich der Druck auf die Mitgliedstaaten an den EU
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AuBengrenzen durch verpflichtende Grenzverfahren erhéht. Der Vorschlag untergrabt das
individuelle Recht auf Asyl und wird dazu fuhren, dass mehr Menschen einem zweitklassigen
Verfahren zugeteilt werden. Der Vorschlag, den Asyl- und Rickkehrbescheid zeitgleich zu
erteilen, ohne die Prufung der wichtigen Schutzstandards hinsichtlich des
Nichtzuruckweisungsprinzips, des Kindeswohls und dem Schutz des Familien- und
Privatlebens klar zu benennen, untergrdbt internationale Verpflichtungen. Der Vorschlag
beseitigt die automatisch aufschiebende Wirkung von Rechtsmitteln im Grenzverfahren, also
das Recht, bis zu einer endgiltigen Entscheidung bleiben zu kénnen.

3. In Krisensituationen durfen die Mitgliedstaaten von wichtigen Garantien abweichen,
wodurch mehr Menschen von unzureichenden Asylverfahren betroffen sein werden

Die Sorge Uber Ungerechtigkeiten bei den Verfahren wird in Situationen noch verstarkt, in
denen ein Mitgliedstaat geltend machen kann, dass er der "Ausnahmesituation eines
Massenzustroms" oder sogar nur der Gefahr einer solchen Situation gegenlbersteht.

In diesem Fall kann der Anwendungsbereich des Grenzverfahrens stark ausgeweitet werden,
daruber hinaus konnen die Mitgliedstaaten die Registrierung von Asylantragen fur vier
Wochen aussetzen, diese Ausnahme ist bis zu drei Monaten anwendbar.

4. Fehlende Ambitionen bei sicheren und legalen Wegen nach Europa

Es wurde die Gelegenheit verpasst zu signalisieren, dass die EU auf internationaler Ebene
und im Sinne einer Partnerschaft mit den Landern, die die Mehrzahl von Flichtlingen
aufnehmen, bereit ist, an einer Verantwortungsteilung beim Flichtlingsschutz mitzuwirken.

Die Anerkennung der Notwendigkeit, mehr Arbeitsmigration Gber alle Qualifikationsniveaus
hinweg zu ermdglichen, ist zu begrifRen, aber die Bedeutung der Arbeitsmigration fur die
europaischen Volkswirtschaften und Gesellschaften spiegelt sich nicht in den damit
verbundenen Ressourcen, Vorschlagen und MalRhahmen wider.

Im Rahmen der Vereinbarung uber den "schrittweise Ansatz" der franzdsischen
Ratsprasidentschaft haben sich Mitgliedstaaten im Juni 2022 auf ihre Verhandlungsposition
zur Screening Verordnung und der Eurodac Verordnung geeinigt. Im Gegenzug haben 18
Mitgliedstaaten und drei assoziierte Lander eine Erklarung Uber einen freiwilligen
Solidaritditsmechanismus, der sowohl Umverteilung als auch finanzielle Unterstitzung
beinhaltet, unterzeichnet.

Der Rat fuhrt momentan Verhandlungen zur Asylverfahrensverordnung und RAMM. Die
Krisenverordnung wurde noch nicht detailliert im Rat besprochen.

Das Européische Parlament hat im Dezember 2022 eine Verhandlungsposition zu Eurodac
angenommen. Es ist wahrscheinlich, dass das Parlament bis Ende Marz 2023
Verhandlungspositionen zu allen anderen Paktvorschlagen erzielen wird.
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1.4.Instrumentalisierungspaket 2021

Im Dezember 2021 verdffentlichte die Europaische Kommission ihren Vorschlag fur einen
geanderten Schengener Grenzkodex (SGK). Der SGK Vorschlag wurde zusammen mit einem
Vorschlag fur eine Verordnung zur Bewaltigung von Situationen der Instrumentalisierung im
Bereich Asyl und Migration (im Folgenden "Instrumentalisierungsverordnung") vorgelegt. Mit
der Instrumentalisierungsverordnung wird ein Mechanismus eingefiihrt, der es den
Mitgliedstaaten ermoglicht, von Teilen des asylrechtlichen Standards abzuweichen, indem sie
aus einer Liste von Ausnahmeregelungen wahlen. Der Mechanismus wirde den
Mitgliedstaaten dauerhaft zur Verfugung stehen, sie konnen ihn in jeder Situation der
"Instrumentalisierung"” ausldsen. Der SGK Vorschlag ist mit dieser Verordnung verknlpft, da
er die Definition des Begriffs ,Instrumentalisierung von Migranten‘ beinhaltet, die wie folgt
lautet:

,JInstrumentalisierung von Migranten‘ eine Situation, in der ein Drittstaat irregulare
Migrationsstréme in die EU entstehen lasst, indem er Reisen von Drittstaatsangehérigen an
die AulRengrenzen, in sein Hoheitsgebiet oder aus seinem Hoheitsgebiet und weiter an die
betreffenden AuRengrenzen aktiv fordert oder erleichtert, wenn diese Handlungen auf die
Absicht eines Drittstaats hindeuten, die Union oder einen Mitgliedstaat zu destabilisieren,
wenn die Art dieser Handlungen wesentliche Funktionen des betreffenden Mitgliedstaats,
einschlief3lich seiner territorialen Unversehrtheit, der Aufrechterhaltung der offentlichen
Ordnung oder des Schutzes seiner nationalen Sicherheit, gefahrden konnte; (Artikel 2 Absatz
27).

ECRE hat in einem Kommentar und in einer kirzeren Policy Note seine Analyse zum
vorgeschlagenen geanderten SGK verdffentlicht.

ECRE lehnt die Kodifizierung der Instrumentalisierung im EU-Recht und damit auch die
vorgeschlagene "Instrumentalisierungsverordnung" ab, da sie die erweiterte Anwendung von
Konzepten und Praktiken vorsieht, die das Recht auf Asyl in Europa untergraben. Eine
detaillierte Analyse zum Vorschlag der Instrumentalisierungsverordnung liegt in ECREs
ausfuhrlichen Kommentare und der kiirzere Policy Note vor.

Zusammen mit mehr als 80 Organisationen aus 22 europaischen Landern (Belgien,
Danemark, Deutschland, Estland, Frankreich, Finnland, Griechenland, Irland, Italien,
Kroatien, Luxemburg, Niederlande, Norwegen, Osterreich, Polen, Portugal, Schweden,
Schweiz, Serbien, Slowenien, Spanien, Tschechische Republik) und 17 europaweite
Netzwerke und internationale Organisationen hat ECRE eine gemeinsame Erklarung
verOffentlich, in der dargelegt wird, warum eine Einigung (Uber die
Instrumentalisierungsverordnung ein tiefgreifender Anschlag auf ein GEMEINSAMES
Européaisches Asylsystem (GEAS) in Europa ware.

Die Nichtregierungsorganisationen, die die Stellungnahme unterzeichnet haben, lehnen die
Einfihrung und Anwendung des Konzepts der Instrumentalisierung und Reformen, die
weitreichende Ausnahmen vom EU-Recht erméglichen, aus folgenden Griinden ab:

1. Die Ausnahmen vom GEAS sind unverhaltnismaRig: Die Einschrankung der
Grundrechte der von dem Vorschlag betroffenen Personen ist so weitreichend, dass
Zweifel an der Notwendigkeit und VerhaltnismaRigkeit der MalRnahmen aufkommen.
Wir stellen die Logik in Frage, dass auf den Missbrauch von Menschen, darunter auch
Schutzsuchende, zur angeblichen Destabilisierung der EU durch Regierungen von
Drittstaaten, mit der Einschrankung der Rechte dieser Menschen reagiert werden soll;
etwa durch die Absenkung der Asylstandards und der Erschwerung des Zugang zu
internationalem Schutz in Europa.
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2. Die Ausnahmen vom GEAS sind kontraproduktiv: Standig anwendbare
Ausnahmeregelungen werden das Gemeinsame Europaische Asylsystem und
insbesondere seinen gemeinsamen Charakter aushéhlen. Wie der EUGH in Bezug auf
den Missbrauch von Artikel 78 Absatz 3 gewarnt hat, bergen die Reformen das Risiko
der Willkar, da die Mitgliedstaaten unterschiedliche Standards anwenden und sich
nach Belieben fiir oder gegen das Gemeinsame Europdaische Asylsystem entscheiden
konnen. Die Nichteinhaltung der EU Normen ist bereits weit verbreitet, Mitgliedstaaten
werden sich auf die "Instrumentalisierung” berufen, um die Nichteinhaltung der
Vorschriften zu rechtfertigen.

3. Die Ausnahmen vom GEAS sind unndtig: Der derzeitige Rechtsrahmen bietet den
Mitgliedstaaten bereits Flexibilitat, um mit sich verandernden Umstanden an ihren
Grenzen umzugehen. Er lasst Ausnahmeregelungen zu, auch wenn diese durch die
Vertrdge und die Rechtsprechung eng begrenzt sind. Unter bestimmten Umstanden
kénnen die Mitgliedstaaten vorgeben, wo Asylantrage gestellt werden sollen, die Frist
fur die Registrierung von Asylantragen verlangern und niedrigere Standards fur die
materiellen Aufnahmebedingungen festlegen.

4. Die Ausnahmen vom GEAS sind fehlgeleitet: Lander missbrauchen vertriebene
Menschen haufig fir ihnre Zwecke. Im Laufe der Geschichte ist das immer wieder
geschehen und betrifft einzelne Mitgliedstaaten, die EU insgesamt und viele andere
Lander auf der ganzen Welt. Es gibt keinen logischen Grund, warum die Manipulation
von Menschen eine andere Asylregelung erforderlich machen sollte. Aktionen von den
Regierungen von Drittstaaten, die auf die ,Destabilisierung der EU* ausgerichtet sind,
sollten mit politischen Malinahmen beantwortet werden, die sich gegen diese
Regierungen richten und nicht gegen die Schutzsuchenden, die selbst Opfer solcher
Aktionen sind.

5. Die Ausnahmen vom GEAS sind ungerecht (gegeniber den Antragstellenden und
einigen Mitgliedstaaten): Die erheblichen Unterschiede bei der Einhaltung
asylrechtlicher Verpflichtungen fihren zur unterschiedlichen Behandlung von
Schutzsuchenden, je nach Art ihrer Einreise. Zusatzlich resultiert dies in gesteigerter
Verantwortung fur diejenigen Mitgliedstaaten, die sich an die Gesetze halten. Ein
System, in dem einige Mitgliedstaaten haufig von der Regel abweichen und somit
niedrigere Standards des EU- und des internationalen Rechts anwenden, indem sie
behaupten, mit einer Instrumentalisierung konfrontiert zu sein, wird sich vermutlich auf
die Mitgliedstaaten auswirken, die weiterhin hohere Standards anwenden, da das
Unterwandern von Standards des EU- und des internationalen Rechts einen Push-
Faktor darstellt.

Im Rahmen des "schrittweise Ansatz" haben sich Mitgliedstaaten im Juni 2022 auf eine
Verhandlungs position zum SGK geeinigt. Trotz grosser Anstrengungen der tschechischen
Ratsprasidentschaft konnte keine Einigung auf die Instrumentalisierungsverordnung im Rat
gefunden werden, mit unter auch aufgrund von asylrechtlicher Bedenken.

Das Europaische Parlament verhaldent zur Zeit seine Position zum SGK und hat eine Studie
zur Abschatzung der Folgen der Instrumentalisierungsverordnung in Auftrag gegeben.
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2. Solidaritat

Der Grundsatz der Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten ist in Artikel 80 des Vertrags Uber
die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV) festgelegt. Dieser Artikel enthalt jedoch
keine klare Definition von Solidaritdt und gerechter Aufteilung der Verantwortung die seit
vielen Jahren im Bereich Asyl und Migration auf EU Ebene diskutiert werden. Im Mittelpunkt
dieser Debatte steht haufig die Umsetzung der Dublin-11l-Verordnung, des "Eckpfeilers" des
GEAS, der immer wieder Anlass zu Spannungen zwischen den Mitgliedstaaten war. Die
Europaische Kommission hat wiederholt die Solidaritédtsdebatte hervorgehoben, wobei das
Gleichgewicht zwischen Solidaritdt und Verantwortung einer der Pfeiler des Pakts zu
Migration und Asyl 2020 sein soll. ECRE hat in einer vor kurzem verdffentlichten Analyse den
Stand der Verhandlungen zu Solidaritéat zusammengefasst und die Optionen aufgezeigt, die
zu einer gerechteren Verteilung fir Mitgliedslander und der Einhaltung der Rechte von
Antragstellenden flihren wirden:

e Legislative Reformbemihungen: Dublin IV und Pakt-Vorschlage

Die Unzulanglichkeiten des Dublin-Systems waren selbst fir die européischen Institutionen
offensichtlich, so dass in den letzten Jahren zwei verschiedene Reformversuche vorgelegt
wurden. Im Jahr 2016 wurde die Dublin-IV-Verordnung zum zentralen und umstrittenste Teil
des Asylreformpakets. Obwohl die Diskussion Uber die Regeln zur Aufteilung der
Verantwortung neu erdffnet wurden, gelang es nicht, eine Einigung Uber eine konkrete
Definition von Solidaritat zu erzielen, und einen permanenten und kodifizierten Mechanismus
zu schaffen, der eine gerechtere Aufteilung der Verantwortung fiir asylsuchende Personen
gewabhrleistet. Die vorgeschlagene Neufassung der Dublin-1llI-Verordnung behob nicht den
Hauptmangel des Systems, namlich das Kriterium des Ersteinreiselands als Standard fir die
Zuweisung der Zustandigkeit und wies weitere erhebliche Mangel auf. Zusatzlich dazu
belastet sie die die Mitgliedstaaten an den Aulengrenzen mit zusatzlichen
Verwaltungsschichten im Asylverfahren, wie etwa obligatorischen Zulassigkeitsprifungen fir
asylsuchende Personen, bevor andere Mitgliedstaaten die Zustandigkeit flr deren Antrage
tibernehmen. Das Europaische Parlament hatte zwar positive Anderungen an dem Vorschlag
vorgenommen, wie z.B. verbindliche Quoten fiir Umsiedlungen, im Rat wurde jedoch keine
Einigung Uber den Vorschlag erzielt.

Am 23. September 2020 legte die Europaische Kommission den Vorschlag fir eine
Verordnung uber Asyl- und Migrationsmanagement (RAMM) vor und zog den Dublin-IV-
Vorschlag formell zuriick. Die strittigen Aspekte des Dublin-Systems wurden in den
Vorschlagen der Kommission nicht reformiert; der Pakt und vor allem RAMM verpasst im
Grunde die Gelegenheit, eine tiefgreifende Reform des Dublin-Systems vorzuschlagen. In der
Praxis bleibt die Standardzustandigkeit fir die Prifung von Asylantragen beim
Ersteinreiseland.

e Option 1: Eine tiefgreifende Reform der Dublin-Regeln

Das wuinschenswerteste Ergebnis in Bezug auf die Solidaritat und die Aufteilung der
Verantwortung, auch wenn es im derzeitigen politischen Kontext unwahrscheinlich ist, ware
eine echte Uberarbeitung der Regeln fiir die Aufteilung der Verantwortung auf institutioneller
Ebene. Dies wirde eine vollstandige Reform des Dublin-Abkommens bedeuten, das durch
ein System ersetzt wiirde, in dem die Zustandigkeit anhand von Kriterien bestimmt wird bei
denen nicht der Ort der ersten Einreise im Vordergrund steht. Stattdessen kdnnte, wie ECRE
und andere dargelegt haben, die Bestimmung der Zustandigkeit auf einer Reihe von Faktoren
beruhen, darunter (a) eine erweiterte Definition des Begriffs "Familienmitglied", (b)
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bedeutsame Verbindungen zu einem Land und (c) Faktoren, die mit dem Land selbst
zusammenhangen, wie zum Beispiel Bediirfnisse des Arbeitsmarktes.

e Option 2: Status quo plus Solidaritatsmechanismen

Ohne eine tiefgreifende Reform ist die Beibehaltung des Status quo trotz seiner zahlreichen
Méangel einer Reform vorzuziehen, die die Regeln verschlechtert, vorausgesetzt, die
derzeitigen Regeln werden mit einem angemessenen Solidaritditsmechanismus kombiniert.

Der Einsatz von korrigierenden Solidaritditsmechanismen zur Behebung der negativen Folgen
der Regeln ist auf lange Sicht unbefriedigend, aber dennoch notwendig, solange die Regeln
bestehen.

In diesem Zusammenhang unterstitzt ECRE nachdricklich Solidaritdtsmechanismen,
einschlieB3lich der Schaffung eines fairen und transparenten Umsiedlungsmechanismus, um
die Verantwortung fur die in EU-Hafen ausgeschifften Personen zu teilen. Das Hauptziel eines
solchen Mechanismus sollte die schnelle Zuweisung der Verantwortung sein, um
sicherzustellen, dass Personen, die auf dem Seeweg ankommen, schnell an Land gehen und
identifiziert werden, Zugang zu den entsprechenden Verfahren erhalten und in die jeweiligen
Teilnehmerlander weitergeleitet werden; besondere Aufmerksamkeit sollte den Bedingungen
gewidmet werden, unter denen die Menschen nach der Ausschiffung auf ihre Umsiedlung
warten. Der Mechanismus sollte sich in den bestehenden Rechtsrahmen des GEAS einfligen,
damit er durchfiihrbar und nachhaltig ist. Der von ECRE vorgeschlagene Ansatz kann auf
Grund der jetzigen Rechtslage eingefuihrt werden.

e Option 3: Rechtebasierte Umsetzung der geltenden Dublin 111 Verordnung

Mit oder ohne korrigierende SolidaritdtsmafRnahmen konnen Verbesserungen bei der
Umsetzung der derzeitigen Regeln im Rahmen des Dublin-Systems angestrebt werden.
ECRE hat Analysen und Empfehlungen dazu vorgelegt, wie man eine Umsetzung in vollem
Einklang mit den Grundrechten gewahrleisten kann, und unterstitzt in groBem Umfang
entsprechende Rechtsstreitigkeiten. Zum Beispiel fihrt die Dublin-lll-Verordnung die
Familieneinheit als erstes Kriterium in der Hierarchie der Zustandigkeiten auf. Statistiken
zeigen jedoch, dass die Mitgliedstaaten diesem Kriterium keine Prioritat einraumen. Darlber
hinaus ist die Definition des Begriffs "Familie" eng gefasst und beschrankt sich auf den
Ehegatten/Lebenspartner und die minderjahrigen Kinder, die sich ebenfalls als asylsuchende
Personen oder Fluchtlinge in der EU aufhalten. Bei unbegleiteten Kindern kann die
Familieneinheit auf andere Familienmitglieder ausgedehnt werden, die in der Dublin-llI-
Verordnung aufgefihrt sind, wenn das Kindeswohl dies erfordert.

e Lehren aus der Reaktion auf die Vertreibung aus der Ukraine

Als Reaktion auf die massive Vertreibung aus der Ukraine nach dem Einmarsch Russlands
aktivierte die EU 2022 erstmals die Richtlinie zum voribergehenden Schutz aus dem Jahr
2001. Wie bereits ausfuhrlich analysiert wurde, unter anderem von ECRE, unterscheidet sich
diese Reaktion deutlich von der Reaktion der EU auf andere grof3e Vertreibungskrisen, und
nicht zuletzt, weil die Richtlinie angewandt wurde.

Ungeachtet der groRen Herausforderungen, fir die Menschen, die aufgrund des Konflikts
fliehen, und fur die Mitgliedstaaten, die eine grof3e Anzahl von Menschen aufnehmen, halt
ECRE die politischen Entscheidungen und die Strategie fur positiv. Es ist ein Ansatz, der auch
fur die Diskussion zu Solidaritat relevant ist.

Neben dem sofortigen Zugang zu temporéaren Schutz beinhaltet der Durchfihrungsbeschluss
des Rates auch die Rechte, die den Personen, die unter temporaren Schutz fallen, zustehen.
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Im Gegensatz zu den Regeln des GEAS insgesamt umfasst dies die Freizlgigkeit, die
Weiterreise innerhalb der EU wird unterstiitzt oder sogar erleichtert (siehe Erwagungsgrund
15).

Das Recht auf Familienzusammenfihrung wird weitaus effektiver umgesetzt, als dies
Ublicherweise fur Schutzsuchende in Europa der Fall ist. Es finden auch andere Formen des
"Matching" statt, indem Menschen an Orte weiterziehen, an denen sie andere als familiare
Bindungen haben oder an denen es Beschaftigungsmoglichkeiten gibt. Viele negativen
Folgen der Freiziigigkeit, die die Mitgliedstaaten als Grund fir die Aufrechterhaltung von
Beschrankungen anfuhren, sind bisher nicht eingetreten. Die Reaktion der EU auf Menschen,
die aus der Ukraine fliehen, sollte daher als positives Beispiel fur die Aufteilung der
Verantwortung zwischen den EU-Mitgliedstaaten dienen.

3. Situation an den AulBengrenzen
e Screening Verordnung

Die Verordnung zur Einfihrung einer Vorabprifung von Drittstaatsangehdérigen an
AuBengrenzen (Screening Verordnung) schreibt das "Screening vor der Einreise" fur alle
Personen, die irregular an den EU-Grenzen ankommen, auch nach der Ausschiffung nach
Seenotrettung vor. Es umfasst Sicherheitsiiberprifungen und Gesundheits- und
Vulnerabilitatschecks sowie die Registrierung biometrischer Daten. Es fuhrt aber auch zu
Entscheidungen, die sich auf den Zugang zu Asyl auswirken, einschlief3lich der Frage, ob sich
das beschleunigte Grenzverfahren, eine Umverteilung oder die Rickfiihrung anschlie3t. Wo
Menschen wahrend dieser Zeit untergebracht und wie Aufnahmestandards erfillt werden, ist
nicht klar. Es stellen sich auch Fragen beziiglich dem Zugang zu Informationen, den Rechten
der Menschen wahrend des Screening- Verfahrens, einschlielich des Zugangs zu
Anwalt*innen und dem Recht, die Entscheidung anzufechten, den Griinden fir eine
Einreiseverweigerung sowie dem Schutz der Privatsphare hinsichtlich der erhobenen Daten.

Eine willkommene Initiative ist das vorgeschlagene unabhangige Monitoring von
Grundrechten an der Grenze. Um sicherzustellen, dass dieser Mechanismus zur
Rechenschaftspflicht fur Rechtsverletzungen an der Grenze fihrt — einschlie3lich der
anhaltenden Anwendung von Kollektivausweisungen und Push-backs in vielen
Mitgliedstaaten — muss das Monitoring Uber das Screening-Verfahren hinaus ausgeweitet
werden, unabhangig von staatlichen Behérden sein und unabhéangige Organisationen wie
NGOs einbeziehen.

Fur die Verhandlungen zur Screening-Verordnung fordert ECRE:

e Die Fiktion der Nichteinreise in Artikel 4 zu streichen, die insofern irrefiihrend ist, als
sich die Menschen auf dem Territorium und unter der Gerichtsbarkeit der EU-Staaten
gemal den Urteilen der europaischen Gerichte.

e Streichung der Verweigerung der Einreise als Ergebnis des Screening-Prozesses in
Artikel 14.

e Sicherstellung eines unabh&ngigen und weitreichenden Uberwachungsmechanismus
in Artikel 7, der die Rechenschaftspflicht fir alle Menschenrechtsverletzungen an den
AulRengrenzen deutlich erhoht.

e Einfihrung der Moglichkeit eines Rechtsbehelfs gegen das Ergebnis des
Uberpriifungsverfahrens, um sicherzustellen, dass jede Einzelperson die
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Entscheidung Uber die Verweisung anfechten kann, die faktisch ein Verwaltungsakt
ist.

Angesichts der Wahrscheinlichkeit, dass die Screening Verordnung ohne die
Asylverfahrensverordnung (die eine geringere Chance hat, angenommen zu werden)
angenommen wird, muss der Screening-Prozess als ein eigenstandiges Verfahren betrachtet
werden. Insbesondere sollte keine weitere Verringerung der Schutzklauseln zur Anpassung
an den hochst problematischen Asylverfahrensverordnungs-Vorschlag vereinbart werden.

e Asylverfahrensverordnung und Grenzverfahren

Der Gesetzesvorschlag zur Asylverfahrensverordnung, der sowohl Vorschlage von 2016 und
2020 beinhaltet, schafft ein extrem komplexes System, das verschiedenen Malinahmen
vorsieht um die Zahl der Menschen, deren Asylantrage in vollstandigen und reguléren
Asylverfahren gepruft werden, zu verringern.

Neben Vorschlagen zu beschleunigten Asylverfahren, Unzulassigkeitsverfahren und Dublin-
Verfahren (nach RAMM) wird ein obligatorisches Asylgrenzverfahren fiir eine Gruppe von
Asylantragen vorgeschlagen, was mit der Reduktion einer Reihe von elementaren
Schutzstandards im Asylverfahren (z.B. hinsichtlich des Risikos auf rechtswidrige
Zurtckweisungen oder automatisch aufschiebende Wirkung von Rechtsmitteln) einhergeht.

Die Anwendung von Grenzverfahren zur Feststellung, ob eine Person internationalen Schutz
bendtigt, ist zwar nach dem geltenden Asylrecht der Européischen Union (EU) zul&ssig, sofern
bestimmte Bedingungen erfiillt sind. Jedoch ist die Anwendung héchst umstritten.

Eine Studie, die vom Europaischen Parlaments in Auftrag gegeben wurde und an der ECRE
beteiligt war, stellt fest, dass Grenzverfahren und beschleunigte Verfahren zu mehr de-facto
Inhaftierung fuhren und weniger Menschen einen Schutzstatus zuerkannt wird. Wie die
Erfahrungen in den Hotspots gezeigt haben, kann die de-facto Inhaftierung an den Grenzen
zu schwerem Leid fur die Betroffenen fihren. Eine andere detaillierte Studie befasst sich
speziell mit dem Zusammenhang zwischen Grenzverfahren, Freiheitsbeschrankung und
Freiheitsentzug an Hand von diversen Landerbeispielen. In der Praxis kommt es in vielen
Fallen zu einer de-facto-Haft, bei denen Personen ohne gerichtliche Anordnung die Freiheit
entzogen wird.

ECRE lehnt das vorgeschlagenen Grenzverfahren ab und hat ernsthafte Bedenken
hinsichtlich der beabsichtigten Zusammenlegung von Asyl- und Ruckfiihrungsverfahren.
Beides wird zu einer Zunahme der Inhaftierungen, zu Schutzlicken und einem erhghten
Risiko der Zuruckweisung von Personen fiihren. Der Vorschlag bedeutet auch einen
signifikanten Verwaltungsaufwand fur bestimmten Mitgliedstaaten.

Fir die Verhandlungen der Asylverfahrensverordnung schlagt ECRE vor:

o Der Vorschlag sollte angesichts der Reduzierung der Standards und der Komplexitat,
die ihn in der Praxis undurchfiihrbar macht, aufgegeben werden; er basiert auf einem
Modell der Einddmmung an den Grenzen mit unverhaltnismafiger Verantwortung fur
die Ersteinreiselander. Mitgliedstaaten sollten in regulare Asylverfahren investieren,
damit diese fair, effizient, und rechtskonform sind.

o Wenn die Asylverfahrensverordnung beschlossen wirde, sollte weder das
Grenzverfahren (Artikel 41 und 41a) noch die Unzuldssigkeitsprifung (Artikel 26)
verpflichtend sein.
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4. GEAS Reform in 2023: Einigung um jeden Preis?

ECRE hat letztes Jahr eine Publikation zu den mdglichen Teilreformen oder "Mini-Deals" der
GEAS Reform veroffentlicht. Es beschreibt, warum auf Grund der Fille der
Gesetzesvorhaben, die noch beschlossen werden missen, eine partielle Reform
wahrscheinlich ist. Es zeigt auf, welche Minideals méglich sind, analysiert die Positionen des
Rates und des Europaischen Parlaments und gibt Empfehlungen zu den einzelnen Vorhaben,
die darauf abzielen, die schadlichen Auswirkungen auf das Recht auf Asyl in Europa zu
minimieren. Die Publikation stitzt sich auf die detaillierte Analyse der verschiedenen
Gesetzesvorschlage, die in den oben angefiihrten ECRE Kommentaren dargelegt sind.

ECREs Position bleibt, dass keine Reform des Asylrechts besser ist als eine schlechte Reform
des Asylrechts, die die Standards senkt und die Ungerechtigkeit des derzeitigen Systems fur
Schutzsuchende und Mitgliedstaaten verscharft. Nichtsdestotrotz erkennt ECRE an, dass das
Europaische Parlament und der Rat eine Art von Einigung erzielen wollen und dass eine
Teilreform und nicht die Annahme aller Vorschlage realistisch ist.

Es stellt sich die Frage, ob diese Teilreform ausreichen wirde und ob sie das GEAS
verbessern wirde. Die Kommission als Initiatorin der Reformen drangt darauf, diese zu
vollenden, und argumentiert, dass das, was vereinbart wird, nicht perfekt sein muss, sondern
nur "besser" sein muss. Das wirft die Frage auf - besser fur wen?

Fur die Mitgliedstaaten geht es darum, dass das System fir sie besser wird, was in jedem Fall
bedeutet, dass ihre Verantwortung verringert wird - entweder durch eine Begrenzung der
Gesamtzahl der ankommenden Personen oder durch eine Anpassung der Vorschriften, so
dass sie fur weniger Personen verantwortlich sind. Fir das Europaische Parlament gab es
zwar gelegentlich Bemuhungen, das System gerechter oder effizienter zu gestalten, aber sehr
oft war die treibende Kraft die Notwendigkeit einer EU-Antwort auf die Herausforderung der
Vertreibung, unabhéangig von ihrem Inhalt.

Sollte der vermeintliche Eckpfeiler des Paktes, die Verordnung Verordnung tber Asyl- und
Migrationsmanagement (RAMM), nicht verabschiedet und die gré3te Schwachpunkt des
Systems, die Dublin-Verordnung, nicht reformiert werden, wirde dies eher auf eine
gescheiterte Reform hindeuten als auf eine, die ein "besseres" Gemeinsames Europaisches
Asylsystem schafft - zumindest solange der Inhalt der Vorschlage und die Positionen des
Rates und des Europaischen Parlaments nicht untersucht werden. Der urspriingliche RAMM-
Vorschlag stellt keine groRe Verbesserung gegentber Dublin dar; die (wahrscheinliche)
Position des Europdischen Parlaments &ndert daran im Wesentlichen nichts und es ist unklar
was die Position des Rates zu RAMM sein wird. RAMM koénnte, wenn es allein verabschiedet
wird, wertvoll sein, auch wenn es die Dublin-Regeln nicht andert, falls es (ausgleichende)
Solidaritditsmechanismen mit einer gesetzlichen Grundlage beinhaltet.

Der Nutzen wirde jedoch durch die Asylverfahrensverordnung zunichte gemacht, sollte diese
ebenfalls vorankommt. Sowohl der Standpunkt des Parlaments als auch der des Rates
werden einen ohnehin schon schlechten Vorschlag verschlechtern, der ein undurchfiihrbares
und ungerechtes System (siehe dazu spezifisch ECREs Analyse der vorgeschlagenen
Verfahren) schafft, das sich darauf konzentriert, mehr Menschen an den Grenzen aufzuhalten,
und das in der Folge wahrscheinlich zu mehr Zurtickweisungen fiihren wird.

Auch wenn dies von einigen Mitgliedsstaaten und Kommentatoren als besser angesehen
werden mag, kann dies sicherlich weder aus der Perspektive des Schutzes noch aus der
Perspektive der Einhaltung des EU-Rechts das Ziel sein.
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Der derzeitige Stand der Dinge - von der héchsten politischen Ebene bis hin zu den kleinsten
technischen Details - legt daher nahe, dass man nicht versuchen sollte, alle Vorschlage um
jeden Preis durchzusetzen, sondern dass man sich darauf konzentrieren sollte, den Prozess
mit so wenig Schaden wie moglich abzuschliel3en, die Vorschlage, die nicht angenommen
wurden, zuriickzuziehen und sich auf die Einhaltung der geltenden Standards und das
Management von Flucht und Vertreibung innerhalb der EU zu konzentrieren.
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1. EINLEITUNG

ARZTE OHNE GRENZEN beobachtet seit Jahren tiglich die Folgen einer verfehlten EU-Migrations-
und Fliichtlingspolitik und deren Konsequenzen fiir Menschen auf der Flucht - aktuell
insbesondere auf dem Mittelmeer, in Italien, Griechenland, Polen sowie bis Anfang 2023 in
Litauen und Lettland. Dariiber hinaus waren wir in den Jahren 2015 und 2022 in Ungarn aktiv.

Die Praxis von Vernachldssigung, Isolation und des Einsperrens von Schutzsuchenden ist
mittlerweile Teil der Abschreckungsstrategie vieler europdischer Staaten und Abschiebung
und Auslagerung von Grenzkontrolle scheinen zum Primat geworden. Die Fixierung auf die
Verringerung der Zahl von schutzsuchenden Menschen auf europdischem Boden hat die EU
in eine Sackgasse gefiihrt, mit schweren humanitdren Folgen. ARZTE OHNE GRENZEN beobachtet,
dass an den AulRengrenzen der EU immer mehr Mauern, Zdune und De-facto-Haftzentren
errichtet werden — mit verheerenden Auswirkungen auf die psychische Gesundheit und die
physische Unversehrtheit der Menschen, die Schutz und Sicherheit suchen. Seit Jahren
kiimmern wir uns um die Opfer ebendieser Politik und machen auf die humanitdren
Missstande auf europdischem Boden aufmerksam.

Vor sieben Jahren ldutete der EU-Tiirkei-Deal einen Wendepunkt in der europdischen
Migrations- und Grenzpolitik ein, hin zu mehr Abschottung und Auslagerung von Grenzen
sowie zu einer Normalisierung struktureller Gewalt.
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Weder bestehende wissenschaftliche Zweifel an der migrationsreduzierenden Wirkung noch
die verheerenden Folgen fiir Gefliichtete u.a. auf den griechischen Inseln und in der Tiirkei
halten die EU und ihre Mitgliedsstaaten davon ab, den Deal als Blaupause fiir Abkommen
mit anderen Lindern zu sehen. Damals wie heute verurteilt ARZTE OHNE GRENZEN es, wenn
yhumanitdre" Unterstiitzung an die Bedingung gekniipft wird, Fliichtlinge aus Europa fern-
bzw. abzuhalten. Wir sehen darin einen Verrat des Prinzips, dass sich humanitdre Hilfe
ausschlieBlich an den Bediirfnissen der Menschen orientieren muss, und keinen politischen
Zielen untergeordnet werden darf.

Nach sieben Jahren der gescheiterten Umsetzung des EU-Tiirkei-Deals harren Tausende
Gefliichtete und Migrant*innen in Lagern auf den griechischen Inseln Chios, Kos, Leros,
Lesbos und Samos aus. Wdhrend sie auf ein faires Asylverfahren und ein Leben in Sicherheit
hoffen, werden sie behandelt wie Kriminelle. Als humanitare Organisation leistet Arzte ohne
Grenzen seit 2016 auf den griechischen Inseln Samos und Lesbos medizinische Nothilfe und
behandelt seither die physischen und psychischen Verletzungen und Krankheiten, die diese
restriktive EU-Migrationspolitik den gefliichteten Menschen zufiigt. ARZTE OHNE GRENZEN hat
wiederholt mit detaillierten Berichten auf die strukturelle Gewalt und die menschlichen
Kosten der von der EU unterstiitzten sogenannten Hotspots in Griechenland hingewiesen.

Der Hotspot-Ansatz auf den griechischen Inseln, beziehungsweise seine Fortfiihrung in
«geschlossenen Zentren mit kontrolliertem Zugang" (Closed Controlled Access Centre, CCAC)
bietet einen Vorgeschmack darauf, was mit der Reform des Gemeinsamen Europdischen
Asylsystems (GEAS), insbesondere der Screening- und Asylverfahrensverordnung, europaweit
Realitdit werden konnte: beschleunigte Grenzverfahren sowie die Ausweitung von
Inhaftierung, Isolation, unwiirdigen Lebensbedingungen an den EU-AuBengrenzen als ein
System, das mindestens wissentlich in Kauf nimmt, Leid zu verscharfen, zu verursachen
sowie Leben zu gefahrden.

2. EU-HOTSPOT-ANSATZ DARF NICHT ZUR BLAUPAUSE WERDEN

(Re-)Traumatisierung in geschlossenen Lagern

Nach den Erfahrungen von ARZTE OHNE GRENZEN sind die weit iiberwiegende Mehrheit der
Menschen, die auf Samos ankommen und in das geschlossene Zentrum mit kontrolliertem
Zugang (im Folgenden: geschlossenes Lager) in Zervou untergebracht werden, vulnerabel und
mehrfach traumatisiert. Viele sind vor Konflikten oder Verfolgung geflohen und waren in
ihrem Heimatland oder auf ihrer Flucht massiver Gewalt ausgesetzt.

' geschlossene Zentren mit kontrolliertem Zugang (CCAC) oder auch Multifunktionale Aufnahme- und
Identifizierungszentren (MPRIC) sind beides Bezeichnungen fiir dieselben Hochsicherheitsstrukturen auf Samos,
Kos, Leros und Malakasa. Auf den Inseln Lesbos und Chios sollen 2023 weitere geschlossene Lager eroffnet werden.
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Die Menschen berichten ARzTE OHNE GRENZEN, dass sie Menschenhandel, sexuelle Gewalt, Folter
und korperliche Angriffe er- bzw. liberlebt haben. Einige wurden bei Pushbacks von ihren
Familienangehodrigen getrennt oder mussten mit ansehen, wie ihre Angehorigen bei
Schiffsungliicken ums Leben kamen.

Zwischen Januar und Dezember 2022 hat ARzTE OHNE GRENZEN 1.347 Beratungen zur psychischen
Gesundheit fiir Fliichtlinge und Asylsuchende auf Samos durchgefiihrt. 43 Prozent der
Patient*innen, die erstmals von uns behandelt wurden, wiesen Symptome eines psychischen
Traumas auf. Die geschlossenen Lager verschlimmern ihren Gesundheitszustand. In den
Beratungsgesprdchen berichten die Menschen, dass sie  aufgrund der
Sicherheitsvorkehrungen das Gefiihl haben, dafiir bestraft zu werden, dass sie Schutz
suchten. Aus unserer Sicht zeigt das eindeutig, dass die strukturelle Gewalt innerhalb des
geschlossenen Lagers auf Samos zu zusdtzlichen Stressfaktoren fiihrt und die Menschen
weiter ihrer Wiirde und ihrer Fahigkeit zur Heilung beraubt. Die Bewegungsfreiheit von
Menschen ist zudem stark eingeschrankt: Das Registrierungsverfahren fiir einen Asylausweis
dauert 25 Tage oder ldnger, sodass alle Neuankommende faktisch fiir 25 Tage festgehalten
werden.

Um nicht Gefahr zu laufen, erneut traumatisiert zu werden, bendtigen die Menschen ein
sicheres, unterstiitzendes und humanes Umfeld, um sich registrieren zu lassen und ihren
Asylantrag zu bearbeiten. Stattdessen leben sie isoliert von ihrer Umwelt in einem faktischen
Freiluftgefangnis mit doppeltem militdrischen Stacheldrahtzaun, mit geschlossenem
Zugangs- und Ausgangssystem mit Einweg-Drehkreuzen sowie Metalldetektoren. Diese
untragbaren Bedingungen, die Uberwachung und die hastigen und unklaren Asylverfahren
in den geschlossenen Zentren verschlimmern friihere traumatische Erlebnisse und die
psychische Verfassung der Menschen.

Unhaltbare gesundheitliche Versorgung

Seit der Eroffnung des Lagers auf Samos im September 2021 haben unsere Teams vor Ort
festgestellt, dass die Gesundheitsversorgung innerhalb des Zentrums durchweg
unzureichend ist, unter anderem medizinisches Personal oder medizinische Materialien den
Bedarfen tiberhaupt nicht gerecht wurden. Seit Februar 2022 war die drztliche Versorgung im
Lager nur an einigen Tagen fiir wenige Stunden gesichert. ARZTE OHNE GRENZEN stellt regelmaRig
Sachspenden fiir die medizinische Grundversorgung zur Verfligung und bietet seit April 2022
dreimal pro Woche mittels einer mobilen Klinik medizinische Versorgung an. Seit Beginn
unserer Arbeit im April 2022 bis Dezember 2022 hat ARZIE OHNE GRENZEN 4.023 drztliche
Beratungen durchgefiihrt, einschlieRlich der Behandlung von Fragen der sexuellen und
reproduktiven Gesundheit, und 90 Uberlebende sexueller Gewalt speziell medizinisch
betreut. Auch die fachdrztliche Versorgung ist auf Samos nicht gegeben, und Patient*innen
mussten sich auf Wartezeiten von bis zu mehreren Monaten bei der Verlegung in
Krankenhduser auf dem griechischen Festland einstellen. Dariiber hinaus kommt es immer
wieder zu Problemen mit der Wasserversorgung. Wahrend mehrerer Wochen im Mai 2022 gab
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es kein flieRendes Wasser, nachdem die Wasserpumpe ausfiel. Die Bewohner*innen waren
auf die Verteilung von Wasser in Flaschen und eine begrenzte Tagesmenge an flieRendem
Wasser angewiesen. Im Mai und Juni 2022 behandelten Teams von ARZTE OHNE GRENZEN
ungewohnlich viele Hautkrankheiten, die sich aufgrund mangelndem Wasser zum Waschen
verschlimmerten.

»Beschleunigtes Grenzverfahren": Unzureichende Priifung des Schutzbedarfs

AuRerdem veranschaulichen die sogenannten ,beschleunigten Grenzverfahren" in den
griechischen Hotspots, dass gebotene SchutzmalBnahmen und Garantien faktisch nicht
gewdhrleistet werden konnen und folglich die Chancen sinken, schutzbediirftige Menschen
oder Menschen mit besonderen Bediirfnissen zu identifizieren. Dies kommt vor allem bei
Gruppen vor, deren Vulnerabilitdit nicht leicht zu erkennen ist, wie Menschen mit
psychischen Erkrankungen oder Uberlebenden von Gewalt. Die Offenlegung traumatischer
Ereignisse ist ein langwieriger Prozess, der von spezialisiertem Personal libernommen
werden muss, und den Aufbau von Vertrauen und eine sichere Umgebung erfordert. Wir
hdren von vielen Menschen, dieinihre Anhdrung gehen, ohne dass sie Zeit hatten, rechtliche
oder medizinische Hilfe in Anspruch zu nehmen oder sich auf die Anhdrung vorzubereiten.

Besonders gravierend ist dabei auch, dass medizinische Gefdahrdungsbeurteilungen nicht
konsequent oder nur oberflachlich durchgefiihrt werden. So wurde beispielsweise ein
Patient, Uberlebender von Folter, nicht als vulnerable Person identifiziert und erhielt keine
Uberweisung zu medizinischen oder psychologischen Diensten. Die Person ging auBerdem
ohne Rechtsbeistand zu ihrer Asylanhorung und ihr Asylantrag wurde abgelehnt. Nachdem
sie von ARZTE OHNE GRENZEN unterstiitzt wurde, wurde der Person nun subsididrer Schutz
gewdhrt. ARZTE OHNE GRENZEN wurde ferner wiederholt von unzureichenden
Ubersetzungsmoglichkeiten berichtet, was gerade bei Schilderung von traumatischen
Erlebnissen besonders wichtig ist. Fdlle, bei denen Menschen mit besonderen Bediirfnissen
(u. a. Kinder, Opfer von Gewalt und Folter), nicht als vulnerabel eingestuft werden, und
somit Schutz verweigert wird, und die nicht ausreichend medizinisch versorgt werden, sind
keine Einzelfdlle. Umso besorgniserregender ist, dass seit Anfang Januar 2023 der Zugang zu
den geschlossenen Lagern auf den griechischen Inseln (einschlieRlich Samos) sowie zu allen
anderen Lagern auf dem Festland auf Personal von Nichtregierungsorganisationen (NGO)
beschrankt ist, das im NGO-Register des griechischen Ministeriums fiir Migration und Asyl
registriert ist. Infolgedessen konnte eine betrdchtliche Anzahl von NGO-Mitarbeiter*innen
die Lager nicht betreten, somit ihrer humanitdren Arbeit nicht nachkommen.

Vor dem Hintergrund dieser vielschichtigen und konsistent beobachteten Konsequenzen fiir
die physische und psychische Integritdt betroffener Schutzsuchender sowie deren Recht auf
Zugang zu einem fairen Asylverfahren, erachtet ARZTE OHNE GRENZEN den Vorschlag aus der
Screening- und Asylverfahrensverordnung, Vorpriifungen und Grenzverfahren entlang der
gesamten EU-AuRengrenze einzufiihren, fiir duBerst gefdhrlich.
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3. KEIN INSTRUMENTALISIERUNGSMECHANISMUS DURCH DIE
HINTERTUR

In den vergangenen zwei Jahren haben die Teams von ARZTE OHNE GRENZEN in Griechenland,
Lettland, Litauen, Ungarn und Polen erlebt, wie Menschen durch MaBnahmen, die der Logik
der Instrumentalisierung von Migration folgen, geschddigt wurden. Es wurde politisch in
Kauf genommen, dass etliche Schutzsuchende an den EU-AulRengrenzen traumatisiert,
verletzt wurden oder ihr Leben verloren. Mittels Ausnahmezustand wurde oftmals effektiv
der Zugang zu humanitdrer Hilfe verhindert und humanitdre Organisationen und deren
Mitarbeiter*innen kriminalisiert. Die Teams von ARZTE OHNE GRENZEN waren zum Beispiel nicht
in der Lage, medizinische Nothilfe zu leisten, nachdem ihnen Ende 2021 aufgrund der von
der polnischen Regierung verhdangten NotstandsmaRnahmen der Zugang zur militarisierten
Grenzzone zwischen Polen und Belarus verwehrt wurde. Immer brutaleres Vorgehen an den
europdischen See- und Landgrenzen hat in einigen Fdllen zum Tod derjenigen gefiihrt, die
Sicherheit und Schutz suchten. Im Winter 2021/2022 starben mindestens 21 Menschen in der
Grenzregion zwischen Belarus und Polen ohne Zugang zu angemessener humanitdrer Hilfe,
die ihr Leben hdtte retten kdnnen. In Litauen fiihrte der Ausnahmezustand zu mehr und
ldngeren Inhaftierungen von Asylbewerber*innen in Ausldnderregistrierungszentren. ARzTE
OHNE GRENZEN bot zwischen Januar und Mai 2022 in zwei Ausldnderregistrierungszentren
medizinische Grundversorgung und psychologische Unterstiitzung an. In dieser Zeit
berichteten viele der in den Zentren festgehaltenen Personen u.a. von erniedrigender
Behandlung und Gewalt durch das Wachpersonal. ARzTE OHNE GRENZEN wurde auRerdem Zeugin,
wie staatliche Grenzschiitzer*innen Litauens einen psychisch kranken Menschen gewaltsam
zu Boden rangen und ihm Handschellen anlegten, bevor sie ihn in die Isolationshaft
brachten. Ferner konnten wir feststellen, dass bei einigen Nationalitditen die
Wahrscheinlichkeit, dass ihre Haft verlangert wird, deutlich hdher ist, ohne dass sie eine
gesetzlich vorgeschriebene gerichtliche Verlangerung erhalten hatten.

Durch die Normalisierung von Notstandsnarrativen nehmen Gewalt und Pushbacks an den
EU-AulRengrenzen zu. In den letzten zwei Jahren haben wir gesehen, wie EU-
Mitgliedsstaaten mit Ausnahmeregelungen versucht haben, Pushbacks und die gewaltsame
Verweigerung des Zugangs zum jeweiligen Territorium zu rechtfertigen. Im Jahr 2022 kam es
zu 8.000 Pushbacks durch litauische Grenzbeamte und zu iber 4.000 Pushbacks durch
lettische Grenzbeamte. ARZTE OHNE GRENZEN hat darauf Ende 2022 seine Projekte zur
medizinischen und psychologischen Grundversorgung in Litauen und Lettland eingestellt.
Auch berichten uns Menschen, die wir auf den griechischen Inseln behandeln regelmadRig,
dass sie an den Land- und Seegrenzen zur Tiirkei mehrfach zuriickgedrangt wurden, unter
anderem dass sie in Schlauchbooten ohne Motor auf dem Meer treibend gelassen wurden.
Dabei wurden sie korperlicher Gewalt oder unmenschlicher und erniedrigender Behandlung
ausgesetzt oder haben diese miterlebt, einschlieBlich Schldgen und Leibesvisitationen. Das
UN-Hochkommissariat fiir Fliichtlinge (UNHCR) duBerte im Februar 2022 seine Besorgnis iiber
standige Berichte von Pushbacks an der griechisch-tiirkischen Grenze und dokumentierte
tiber 500 derartige Vorfdlle zwischen Februar 2020 und 2022.
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Die Erfahrung der letzten Jahre zeigt, dass Staaten Notlagen missbrauchen, um
Schutzsuchenden ihre Rechte zu verweigern, die Bereitstellung humanitdrer Hilfe zu
behindern beziehungsweise humanitdre Akteure zu kriminalisieren. Vor diesem Hintergrund
begriiRt es ARzTE OHNE GRENZEN, dass unter anderem dank Deutschlands Verhandlungsposition
die Instrumentalisierungsverordnung Ende 2023 im Europdischen Rat verhindert wurde.
Denn ein Ausnahmezustand, der iiber europdisches Recht kodifiziert ist, wiirde Ausnahmen
von Asylrecht normalisieren und damit die Werte untergraben, die die EU zu verteidigen
vorgibt.? Daher sehen wir mit Sorge, dass unter schwedischer Ratsprasidentschaft der Versuch
unternommen wird, Teile der Instrumentalisierungsverordnung in andere Verordnungen,
insbesondere die Krisenverordnung, zu integrieren.

L. DAS STERBEN AUF DEM MITTELMEER UND IN LIBYEN BEENDEN

Behinderung der zivilen Seenotrettung

Die Présenz von ARZTE OHNE GRENZEN im zentralen Mittelmeer ist eine direkte Folge des
schleichenden und beschdmenden Riickzugs der zustandigen europdischen Staaten aus der
Seenotrettung. Seit 2015 sind wir mit der Geo Barents im Mittelmeer im Einsatz und haben
seitdem immer wieder beobachten miissen, wie EU-Staaten mit Verzogerung oder gar nicht
auf Seenotfille reagiert haben. Seit 2017 ist ARITE OHNE GRENZEN, wie andere
Nichtregierungsorganisationen auch, zunehmenden Schikanen durch staatliche Behdrden
Italiens ausgesetzt, einschlieBlich langerer Inspektionen und Festnahmen, mit dem Ziel und
auch der Konsequenz, die lebensrettende Arbeit zu verhindern. Immer wieder haben unsere
Teams miterleben miissen, wie EU-Akteure Informationen liber Boote in Seenot nicht mit
den umliegenden NGO-Schiffen geteilt haben, sondern ausschlieBlich mit der sogenannten
libyschen Kiistenwache, die Menschen auf hoher See abfangt und illegal in die Folterlager

nach Libyen zurlickbringt.

Diese  Kriminalisierung und  Erschwerung von nichtstaatlichen  Such- und
Rettungsorganisationen hat im Jahr 2023 ein neues Niveau erreicht. Das kiirzlich in ein Gesetz
umgewandelte italienische Dekret und die anschlieRende Festnahme unseres Rettungsschiffs
sind das jlungste Beispiel daflir, wie europdische Regierungen verstdrkt
verwaltungsrechtliche Mittel jenseits von EU- und Seerecht in Anwendung bringen, um zivile
Seenotrettung zu behindern. In Deutschland erschwert das Bundesverkehrsministerium
mittels einer Verscharfung der Schiffssicherheitsverordnung wissentlich die sonst von der
Bundesregierung begriiBte Arbeit ziviler Seenotrettungsorganisationen.

2 Ende letzten 2022 hat ARZTE OHNE GRENZEN, zusammen mit anderen Organisationen, in mehreren gemeinsamen
Erklarungen die Griinde gegen eine Instrumentalisierungsverordnung ausfiihrlich dargelegt. September 2022;
Dezember 2022.
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Damit verstoRt die Bundesregierung gegen ihren eigenen Koalitionsvertrag, der besagt: ,, Die
Zivile Seenoftrettung darf nicht behindert werden. "

Angesichts der anhaltenden Kriminalisierung ziviler Seenotrettung durch Italien steht somit
ein Szenario bevor, in dem zum Ende des Jahres 2023 nur noch wenige zivile Schiffe im
Einsatz sein konnten. In Abwesenheit staatlich organisierter Seenotrettung werden sich
folglich Schiffsungliicke, wie jenes am 26. Februar 2023 vor der italienischen Kiiste mit iiber
80 Toten, oder am 12. Mdrz 2023 vor der libyschen Kiiste mit 30 Menschen Toten, noch weiter
hdufen. Seit 2020 steigen die Zahlen der Toten und Vermissten auf dem Mittelmeer laut
Schdtzungen der Internationalen Organisation fiir Migration (IOM) wieder an. Auf der Route
zwischen Libyen und Italien sterben seit diesem Jahr jeden Tag knapp 10 Menschen oder
werden vermisst. Dies liefle sich mit mehr Seenotrettungskapazitdten sehr wahrscheinlich
vermeiden.

ARzTE OHNE GRENZEN fordert seit Jahren die Stirkung der europdischen Such- und
Rettungsmechanismen im Mittelmeer. Deswegen ist der jiingste VorstoR fiir eine europdische
Rettungsmission, wie von BundesauBenministerin Baerbock vorgebracht, sehr zu begriiRen.
Der Ankiindigung miissen jetzt Taten folgen. Die EU und ihre Mitgliedsstaaten miissen ihrer
volkerrechtlichen Verpflichtung zur Koordinierung und Durchfiihrung der Seenotrettung
nachkommen und ein proaktives, staatliches Seenotrettungsprogramm starten.

lllegale Riickfiihrungen von Geretteten nach Libyen

Abertausende Migrant*innen und Gefliichtete sind seit Jahren in libyschen
Foltergefdngnissen und informellen Zentren Gewalt, Missbrauch, Erpressung und
Menschenhandel ausgesetzt.  ARZTE OHNE GRENZEN ist eine der wenigen internationalen
Nichtregierungsorganisationen, die in Libyen tdtig sind. Unsere Teams bieten Gefliichteten
und Migrant*innen, die in Haftzentren und Behelfsunterkiinften leben, allgemeine
medizinische Versorgung und psychosoziale Unterstiitzung an. Wir organisieren auch die
Verlegung schwerstkranker Menschen in Krankenhduser und unterstiitzen Menschen bei der
Registrierung fiir die Ausreiseprogramme des UNHCR und der IOM. Aus unserer Projektarbeit
in den offiziellen Haftzentren in Tripolis seit 2016 wissen wir, dass Menschen zu Tode
gepriigelt werden, verhungern, ihnen notwendige medizinische Versorgung verweigert wird
oder Insassen vergewaltigt werden — und zwar systematisch. Auf diese Praktiken libyscher
Stellen, deren Folgen fiir die korperliche und psychische Gesundheit und den Verlust von
Menschenleben, sowie auf die damit verbundene Mitschuld der EU macht ARZTE OHNE GRENZEN
seit Jahren aufmerksam.

Uns liegen Zeugenaussagen von Menschen vor, deren Schmuggler Teil der sogenannten
libyschen Kiistenwache waren. Auch zeigen Berichte aus erster Hand, dass die sogenannten
libysche Kiistenwache an gefdhrlichen Abfangaktionen (z. B. Rammen von Booten) beteiligt
war, bei denen durch die Aktion oder den Gebrauch von Schusswaffen Menschen getotet
wurden. Im Januar 2023 drohte ein Boot der sog. libyschen Kiistenwache damit, Feuer auf
das Rettungsschiff von ARZTE OHNE GRENZEN zu erdffnen. Trotzdem hélt die EU an der
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Unterstiitzung Libyens fest. Auch Berichte der Vereinten Nationen benennen seit Jahren
deutlich, dass Libyen nicht als ,sicherer Ort" im Sinne des internationalen Seerechts
betrachtet werden kann und Gewalt gegen Migrant*innen, einschlielRlich systematischer
Folter, in und auBerhalb von offiziellen Haftanstalten, als Verbrechen gegen die
Menschlichkeit angesehen werden kénnen. Die sogenannte "Uberwachung durch Dritte"
("third-party monitoring") der Unterstiitzung libyscher Autoritdten durch die EU hat
willkiirliche Inhaftierungen oder die Gewalt gegen Menschen, die von der libyschen
Kiistenwache abgefangen und anschlieRend in Libyen festgehalten wurden, nicht reduziert.

Fiir die anhaltende Gewalt, die willkiirlichen Inhaftierungen und Erpressungen, denen
Menschen nach der Verbringung nach Libyen ausgesetzt sind, ist die EU mit dem £U-
Aktionsplan fiir das zentrale Mittelmeer, der die Unterstiitzung fiir die sogenannte libysche
Kiistenwache operationalisiert, weiterhin mitverantwortlich. Da Libyen kein sicherer Ort fiir
Gefliichtete oder Migrant*innen darstellt, muss dringend das Non-Refoulement-Gebot als
zwingendes Volkerrecht wieder geachtet werden. Dazu gehort das Ende der finanziellen
Unterstiitzung der sogenannten libyschen Kiistenwache und der damit einhergehenden
Praxis der Riickfiihrungen aus Seenot geretteter Menschen nach Libyen.

5. SCHLUSSFOLGERUNGEN FUR DIE LAUFENDEN GEAS-REFORMEN

Die anhaltende Solidaritatskrise innerhalb der EU fiihrt dazu, dass die Mitgliedsstaaten
immer mehr Verantwortung an Nicht-EU-Lander auszulagern versuchen. Die EU und ihre
Mitgliedstaaten und Institutionen verschlieBen die Augen vor den schddlichen und
regelmaRig tddlichen Folgen dieser Externalisierungs- und Abschottungspolitik. Keine der
auf EU-Ebene vorgeschlagenen Reformen geht auf die Normalisierung der Gewalt und die
Aushdhlung der Rechte ein, die ARZTE OHNE GRENZEN an den europdischen Grenzen beobachtet,
und die wir und viele weitere Akteure nachvollziehbar dokumentieren und publik machen.
Stattdessen bergen die Vorschldge die Gefahr, den Ausnahmezustand an den EU-
AuRengrenzen und Abweichungen von geltendem Recht zu institutionalisieren.

Die EU und ihre Mitgliedsstaaten stehen in den ndchsten Monaten vor der Wahl: Entweder
nehmen sie Schdden fiur das Leben und die Gesundheit von Menschen auf der Flucht
weiterhin wissentlich in Kauf, um ihre Abschreckungs- und Externalisierungsstrategie weiter
auszubauen. Oder sie leiten eine Abkehr von dieser Politik ein, hin zu einer humanen
Migrations- und Grenzpolitik. Den europdischen Ldndern mangelt es nicht an Wissen
dariiber, wie sie Migration und Flucht auf koordinierter Weise begegnen kodnnen, die
Menschenwiirde wahrt, das Funktionieren eines Gemeinsamen Europdischen Asylsystems
erleichtert und legale Wege starkt.
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Wir erinnern die Bundesregierung an ihren Vorsatz aus dem Koalitionsvertrag:

. Wir stehen zu unserer humanitdren Verantwortung und den Verpflichtungen, die sich aus
dem Grundgesetz, der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK), der Furopdischen
Menschenrechtskonvention (EMRK) und dem Furoparecht ergeben, um Gefliichtete zu
schiitzen”

Dementsprechend sollte sich die deutsche Bundesregierung bei den GEAS-Verhandlungen
flir eine strukturelle Abkehr von der europdischen Externalisierungs- und
Abschottungspolitik einsetzen. Die Verhinderung der Instrumentalisierungsverordnung hat
gezeigt, dass Deutschland eine wichtige Stimme auf europdischer Ebene hat.

Fiir die weiteren Verhandlungen sind vier Punkte wichtig:

1. Wer fiir europaweit faire und einheitliche Asylverfahren mit ,,bessere(n) Standards fiir
Schutzsuchende” ist (Koalitionsvertrag 2021), muss Vorpriifungen und Grenzverfahren
an EU-AuBengrenzen verhindern. Unsere Erfahrung vor Ort belegt, dass
Schutzbedarfe und Vulnerabilitdten von Menschen nicht addquat erkannt und
Menschen durch haftdhnliche Bedingungen (re-)traumatisiert werden.

2. Wer keinen permanenten Ausnahmezustand mit Gewalt, Pushbacks und Todesopern
an den EU-AuRengrenzen will, muss die Instrumentalisierungsverordnung sowie ihre
Zusammenlegung mit anderen Verordnungen verhindern.

3. Wer das Sterben auf dem Mittelmeer beenden will, muss sich fiir ein staatlich
koordiniertes, europdisches Seenotrettungsprogramm einsetzen und die
Vereinbarung eines Verteil- und Aufnahmeverfahrens fiir im Mittelmeer gerettete
Fliichtlinge forcieren. Zivile Seenotrettung darf nicht behindert werden.

4. Wer das vdlkerrechtlich verbriefte Recht auf Asyl achtet, muss aufhdéren,
Vereinbarungen mit Nicht-EU-Staaten zur Auslagerung von Grenzkontrollen zu
schlieRen, die dieses Recht schwdchen und aushohlen. Stattdessen miissen sichere
Wege fiir Menschen, die in Europa Schutz suchen, geschaffen werden, darunter
Familienzusammenfiihrung, Resettlement von Fliichtlingen, humanitdre Visa und
andere erganzende SchutzmaBnahmen sowie Antragsmaoglichkeiten fiir Arbeit und
Studium.

Ansprechperson:

Felix Braunsdorf

Humanitarian Advocacy Officer
felix.braunsdorf@berlin.msf.org
+49 1737508136
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"HUMANE KONTROLLE"

Merkmale einer humanen Kontrolle von Grenzen und Migration:
Verringerung / Beendigung der irregularen Migration
Todesfalle auf See reduzieren / stoppen
Vollstandige Einhaltung der EMRK und der Genfer Flichtlingskonvention

Kein Refoulement / Pushbacks

Um den Tod auf See zu verhindern, sind zwei Dinge von entscheidender Bedeutung:
Seenotrettung
UND
maoglichst wenige Menschen, die in Boote steigen.

Dazu muss die irregulare Migration reduziert bzw. gestoppt werden.

Ankinfte ohne Refoulement zu verringern

UND

die Einhaltung der EMRK und der GFK erfordert:
schnelle Ruckflhrung in einen sicheren Drittstaat.

Dies setzt ein starkes Interesse des sicheren Drittlandes an der Zusammenarbeit voraus.

UND

Fahigkeit, nach der Ankunft schnelle Entscheidungen tiber die Zulassigkeit zu treffen.

UND

Eine Anderung der EU-Gesetzgebung.

DIES macht das Geschaftsmodell der Schmuggler zunichte und sorgt fur eine humane
Kontrolle der Seegrenzen.

www.esiweb.org
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Das Fehlen einer ""humanen Kontrolle™

Agiis und Pushbacks

2014 20158 2016 2017 2018 2019 2020
January 955 1.694 67.415 1.393 1.633 1.851 3.136
February 1,001 2873  57.066 1,089 1.256 1,486 2.161
March 1.501 7874 26971 1.526  2.441 1.904 2.255
April 1,257 13.556 3.650 1.156 3.032 1.856 39
May 1,703 17.889 1.721 2,110 2,916 2,651 229
June 3,198 31318 1.554 2.012 2,439 3.122 266
Tuly 3.927  54.899 1020 2249 2,545 5.008 314
August 6.742 107.843 3.447 3.584 3,197 7,712 453
September 7.454 147.123 3.080 4.886 3.960 10.551 265
October 7.432 211.663 2.970 4,134 4,073 8.996 125
November 3.812 151.249 1.991 3.215 2,075 8.426 225
December 2,056 108.742 1.665 2.364 2,927 6.163 246
Total 41,038 856,723 173,450 29,718 32,494 59,726 9,714

Finally, they abandon the dinghy at sea,

without a functioning motor, as the
Frontex aircraft reports.

ZFRONTEX W

SENSITIVE

sensirne

Incident 1: Migrant Boat Cast Adrift
03:21Z - 39°16'N 026°35'E - Adrift

PRSPt

25 FRONTEX IMl cUROPEAN BORDER AND COAST GUARD AGENCY

Schicksal des Frontex-Ubersetzers (italienischer Staatsbiirger) in Griechenland im September

2021:

"Er sagte, dass er und viele der Migranten, mit denen er festgenommen wurde,
geschlagen und entkleidet wurden und dass die Polizei ihre Telefone, ihr Geld und
ihre Dokumente beschlagnahmte. Seine Versuche, der Polizei mitzuteilen, wer er
war, wurden mit Gel&chter und Schldgen beantwortet. Er sagte, er sei in ein
abgelegenes Lagerhaus gebracht worden, wo er mit mindestens 100 anderen
Personen, darunter Frauen und Kinder, festgehalten wurde. AnschlieRend wurden
sie in Gummiboote verfrachtet und tber den Fluss Evros auf turkisches Gebiet

gebracht."”

(New York Times, 2021)
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Das Fehlen einer ""humanen Kontrolle™ 2022

NUMBER OF ILLEGAL FRONTgx
BORDER-CROSSINGS —
JAN-DEC 2021/2022 Eastern Land Border
Rotﬂe_Name & 6127
- s 9eg
Total number Exits towards the UK 25%
of incidents 71081
Percentage change ‘ 37%
from last year
Western
Balkan
145 600
136%
Eastern Mediterranean (total)
Central - 42 831
Mediterranean 108%
Western 102 529
Mediterranean 51%
.14 582
-21%
Western
African
' 15 462
- 3 '| % The designations employed and the presentation of material on the map do not imply the expression of any opinion whatsoever
on the part of the £ 6 ning the legal status of any country, territory or area or of its authorities, or concerning
the delimitation of its frontiers or boundaries. Frontex 2023
Irregulare Grenzubertritte 2022 - Frontex*
Land Illegale Grenzibertritte
Westafrika 15.462
Westliches Mittelmeer 14.582
Zentraler Mittelmeerraum 102.529
Ostliches Mittelmeer 42.831
Ostliche Landgrenze 6.127
Westliche Balkanstaaten 145.600
Ausreise in das Vereinigte Kénigreich 71.081
! frontex.europa.eu, "EU's external borders in 2022: Number of irregular border crossings highest since

2016", 13. Januar 2023.
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Reduzierung der irreguléaren Einreisen in die EU in vier Schritten 2023:
1. Verringerung der Einreisen nach Italien
2. Verringerung der Ankdinfte in Griechenland
3. Verringerung der Ankiinfte auf den Kanarischen Inseln

4. Verringerung der Ankiinfte auf dem spanischen Festland.

Was ist erforderlich, um diese Ziele zu erreichen?

ein sicheres Drittland fur Ruckfihrungen im zentralen Mittelmeerraum

ein sicheres Drittland fur Ruckfuhrungen im 6stlichen Mittelmeerraum

ein sicheres Drittland fur Rickfihrungen im westlichen Mittelmeerraum
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Zwangsruckfiihrungen aus Deutschland?

2019 2020 2021
Alle Rickfihrungen 22.097 10.800 11.982
- In EU/Schengen-Lander 9.571 (43%) 4.076 (38%) 4.082 (34%)
- Westliche Balkanstaaten 4.162 (19%) 2.627 (24%) 2.497 (21%)
- Georgien, Moldawien, Ukraine 1.947 (9%) 1.807 (17%) 1.893 (16%)
- Andere europdische Staaten 480 (2%) 153 (1%) 128 (1%)
- Marokko, Algerien, Tunesien 1.590 (7%) 407 (4%) 331 (3%)
- Rest der Welt 4.347 (20%) 1.730 (16%) 3.051 (25%)
Davon in das Ubrige Afrika 930 (4%) 348 (3%) 668 (6%)
Nigeria 404 Nigeria 101 Nigeria 207
Ghana 198 Ghana 72 Ghana 170
Gambia 80 Gambia 42 Guinea 79
Agypten 67 Guinea 38 Agypten 56
Senegal 30 Agypten 27 Gambia 54
Guinea26  Athiopien 11 Senegal 30
Kamerun 24 Kamerun 9 Athiopien 26
Sudan 15  Kongo, Dem. Kamerun 7
Benin 12 Rep. 7 Mali 7
Somalia9 Cote d'lvoire 5 Sierra Leone 7
Kongo Dem. Rep. 7 Sudan 5 Sudan 5
Cote d'lvoire 6 Somalia 5 Kenia 4
Uganda 6 Senegal 5  Burkina Faso 3
Kenia 6 Mali 4 Tansania 3
Athiopien 4 Benin 3 Benin 2
Angola 4 Tansania 3 Niger 2
Tansania 3 Kenia3  Cote d'lvoire 1
Guinea-Bissau 3 Angola 2 Eritrea 1
Mali 3 Niger 2 Mauritius 1
Madagaskar 3 ~Guinea-Bissau Simbabwe 1
Tschad 2 1 Uganda 1
Dschibuti 2 Sierra Leone 1 CAR.1
Sierra Leone 2 Eritrea 1
Niger 2 Burkina Faso 1

Eritrea 2

Togo 2

Mauretanien 1

Simbabwe 1

Stidafrika 1

Burkina Faso 1

Mauritius 1

Sambia 1

Namibia 1

Gabun 1

Deutscher Bundestag, Abschiebungen und Ausreisen 2019, Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine
Anfrage der Linken, Abschiebungen und Ausreisen 2020, Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine
Anfrage der Linken, Abschiebungen und Ausreisen 2021, Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine
Anfrage der Linken.
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Der Armelkanal - ein Blick in den europaischen Spiegel
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Die Zahlen sind bemerkenswert, und sie sind schnell gestiegen. Im Jahr 2018 Uberquerten
weniger als 300 irregulare Migranten den Armelkanal von Frankreich in das Vereinigte
Kdnigreich (VK). Im Jahr 2022 waren es 46.000. Die Zahl steigt weiter an und konnte in diesem
Jahr 60.000 oder mehr erreichen.

Irregulére Bootsiiberfahrten im Kanal®

Jahr Personen
2018 299
2019 1.843
2020 8.466
2021 28.526
2022 45,756

Hinter diesen Zahlen verbirgt sich eine wilde und gefahrliche Realitat. Zwei europdische
Demokratien sind nicht in der Lage, die Kontrolle iber eine Grenze auszuiben, die sich unter
ihren Augen in einen regelrechten Tatort verwandelt hat. Schmuggler, die Tausende von Euro
verlangen, setzen Manner, Frauen und Kinder in instabile Schlauchboote, manchmal bei
schlechtem Wetter. Hunderte von britischen und franzdsischen Polizisten, Grenz- und
Kstenwéchtern versuchen, sie aufzuhalten. Dazwischen befinden sich Menschen wie Maryam
Nuri Mohamed Amin, eine 24-Jahrige aus einer friedlichen Stadt im Nordirak, die ihr Leben
an einem frihen Morgen im November 2021 in die Hande solcher Schmuggler legte und im
eiskalten Wasser ertrank, als ihr Boot entleert wurde. Maryams Motiv war Liebe: Nachdem sie
ein Visum fir Italien erhalten hatte, wollte sie zu ihrem Verlobten ziehen, der im Vereinigten
Konigreich lebte. * Stattdessen wurde ihr toter Korper an trauernde Verwandte im Irak
zuriickgegeben.® An diesem Tag sprach der franzosische Innenminister Gérald Darmanin von
einer "absoluten Tragddie, die uns mit Wut erfuillt".® 31 Menschen starben bei einem Unfall.’
Ansonsten aber war es "ein Tag wie jeder andere" (Darmanin) am Armelkanal. 780 franzdsische

8 Innenministerium, Irregulére Migration in das Vereinigte Konigreich.

4 BBC, "Kanal-Katastrophe: Kurdische Frau als erstes Opfer identifiziert"”, 28. Novermber 2021.

5 France 24, "In Irakisch-Kurdistan trauert die Familie um das Opfer des tddlichen Schiffsungliicks im
Armelkanal", 29. November 2021.

6 New York Times, "Mindestens 27 Tote nach dem Kentern eines Migrantenboots im Armelkanal, 24.
November 2021.

7 The Guardian, "A timeline of migrant channel crossing deaths since 2019", 14. Dezember 2022.
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https://www.gov.uk/government/statistics/irregular-migration-to-the-uk-year-ending-june-2022
https://www.bbc.com/news/world-europe-59439533
https://www.france24.com/en/middle-east/20211129-in-iraqi-kurdistan-family-mourns-victim-of-deadly-channel-shipwreck
https://www.france24.com/en/middle-east/20211129-in-iraqi-kurdistan-family-mourns-victim-of-deadly-channel-shipwreck
https://www.nytimes.com/2021/11/24/world/europe/migrants-boat-capsize-calais.html?searchResultPosition=1
https://www.theguardian.com/uk-news/2022/dec/14/a-timeline-of-migrant-channel-crossing-deaths-since-2019#:~:text=2021,departure%20from%20the%20French%20coast.

Polizeibeamte tiberwachten an jenem Mittwoch die Kiistenlinie.® Die britische Seeschifffahrts-
und Kistenwache wurde an diesem Tag 90 Mal alarmiert, und 250 Menschen tiberquerten den
Armelkanal in wackeligen Booten. °

Seitdem ist die Situation auBer Kontrolle geraten. Im August 2022 (berquerten fast 1.300
Menschen an einem einzigen Tag den Armelkanal. Im Jahr 2022 Uberquerten viel mehr
Menschen den Armelkanal, um ins Vereinigte Konigreich zu gelangen, als den Atlantik und
das westliche Mittelmeer, um von Afrika nach Spanien zu gelangen. Im Januar und Februar
2023 Uberquerten etwa 3.000 Menschen den Kanal. Das waren mehr als doppelt so viele wie
im gleichen Zeitraum des Vorjahres.'® Wenn nichts unternommen wird, um die Situation im
Jahr 2023 zu &ndern, werden noch viel mehr Menschen den Kanal tGberqueren und noch mehr
Menschen werden sterben.

Wenn es jedoch eine AuBengrenze der Europdischen Union gibt, an der es moglich sein sollte,
sofort zu zeigen, wie eine humane Kontrolle der irregulédren Migration funktionieren konnte,
dann ist es hier, im Armelkanal. Sowohl das Vereinigte Konigreich als auch Frankreich sind
wohlhabende Demokratien, die auf Rechtsstaatlichkeit basieren und fur Asylsuchende sicher
sind. Was fehlt, ist der richtige Plan.

8 The Telegraph, "Der Tag, an dem uns das Gluck verlieR: Wie sich die Tragddie der Migranten im
Armelkanal abspielte", 24. November 2021.

9 New York Times, "Mindestens 27 Tote nach dem Kentern eines Migrantenboots im Armelkanal”,
November 2021.

10 UK Home Office, Migranten in kleinen Booten beim Uberqueren des Armelkanals entdeckt
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https://www.gov.uk/government/publications/migrants-detected-crossing-the-english-channel-in-small-boats

Der Kanal 40.000 Plan

In diesem Papier wird ein Abkommen zwischen dem Vereinigten Konigreich und Frankreich
skizziert, das unmittelbare Auswirkungen hatte und die Zahl der Uberfahrten von irreguléren
Migranten und Asylbewerbern Gber den Armelkanal verringern wiirde. Es zielt darauf ab,
die Kontrolle wiederherzustellen und dabei das Voélkerrecht und die Europaische
Menschenrechtskonvention in vollem Umfang zu respektieren.

Wir schlagen Verhandlungen zwischen dem Vereinigten Kénigreich, Frankreich und anderen
interessierten EU-Mitgliedstaaten vor, um eine Erklarung zum Armelkanal zu erreichen, die
auf den folgenden Grundsétzen beruht:

= Das Vereinigte Konigreich bietet an, in den néchsten drei Jahren jahrlich bis zu
40.000 anerkannte Flichtlinge oder Asylbewerber aufzunehmen, die (familiére)
Bindungen im Vereinigten Konigreich haben. Es sollte moglich sein, diese legalen
Wege nach GroRbritannien aus Frankreich und anderen EU-Landern zu beantragen.

= Frankreich erklart sich bereit, alle Personen, die sein Hoheitsgebiet irregulédr
verlassen, ab einem bestimmten Datum in das Vereinigte Konigreich
zuriickzunehmen. Es obliegt den Behdrden des Vereinigten Konigreichs,
Entscheidungen Uber die Unzuldssigkeit zu treffen, die der Tatsache Rechnung
tragen, dass Frankreich ein sicheres Drittland ist. Ziel dieser Ruckfiihrungen ist es,
alle Anreize fir den Versuch einer irreguléren Einreise in das Vereinigte Konigreich
zu beseitigen, und zwar unter Einhaltung des britischen und internationalen Rechts.

= Deutschland und andere Mitgliedstaaten, die eine solche Regelung unterstiitzen - wie
die Niederlande, Belgien und Danemark - sollten sich dieser Erkl&rung anschlielen
kdnnen.

In diesem Papier wird erlautert, dass eine solche Zusammenarbeit im Interesse des
Vereinigten Konigreichs, Frankreichs, Deutschlands und anderer EU-L&ander sowie des
UNHCR wund von Fluchtlingsrechtsorganisationen liegt. Angesichts der Zunahme
gewaltsamer Pushbacks und tédlicher Grenzen in der EU und weltweit wiirde eine solche
Zusammenarbeit einen Paradigmenwechsel hin zu einer humanen Migrationskontrolle
markieren, wie sie auch im Koalitionsvertrag der deutschen Regierung von 2021
festgeschrieben ist.
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LEHREN AUS DER VERGANGENHEIT
Holding the Boats - Australien unter Frazer (1980)

Malcolm Fraser, Australiens konservativer Premierminister von 1975 bis 1983, "stoppte"
Fluchtlingsboote, indem er mit Zehntausenden von Flichtlingen aus benachbarten siidostasiatischen
Landern zusammenarbeitete und sie umsiedelte. Bis zu seinem Tod im Jahr 2015 war Fraser ein
scharfer Kritiker der Nauru-Politik seiner Nachfolger. '

Australischen Regierungen ist es in den letzten 50 Jahren dreimal gelungen, die Zahl der in
Booten nach Australien kommenden Menschen drastisch zu reduzieren: 2001 und 2013 mit den
Lagern auf Nauru und Manus sowie ab 1980 durch die Politik von Malcolm Fraser. Von 1976
bis 1979 erreichten 2029 vietnamesische Bootsfluchtlinge Australien, aber in den Jahren
danach kamen kaum noch Boote an.

Meinungsumfragen im Jahr 1979 zeigten Fraser, dass die Mehrheit der Australier die
Neuansiedlung einer "begrenzten Anzahl" von Flichtlingen im Rahmen eines geordneten
Verfahrens befiirwortete. ? Gleichzeitig wusste seine Regierung, wie wichtig es war, die
Kontrolle tber die irregulére Migration sicherzustellen. Denn schon damals versetzten selbst
geringe Zahlen irreguldrer Ankémmlinge die Bevolkerung in Alarmbereitschaft. Die
Notfallplane der Regierung sahen Malinahmen vor, die alle in den folgenden Jahren ergriffen
wurden: Bootsflichtlinge auf unbestimmte Zeit in abgelegenen Gebieten mit minimaler
Versorgung festzuhalten oder ihnen die Erlaubnis zum Anlegen zu verweigern. Im Jahr 1979
geschah dies jedoch nicht.

Australien unter Fraser: "Holding the boats* '3

Irreguldare Ankinfte

1976 111
1977 868
1978 746
1979 304
1980 0
1981 30
1982 0
1983 0
1984 0
1985 0
1986 0
1987 0
1988 0
1989 26

Fraser beschloss, mit den Transitlandern zusammenzuarbeiten. Er bot den Regierungen von
Malaysia und Indonesien an, Flichtlinge in Australien anzusiedeln, wenn sie im Gegenzug die
Boote daran hindern, nach Australien zu fahren. Der damalige Einwanderungsminister Fraser

1 Foto: Wikimedia Commons / Commonwealth of Australia 2011
12 Claire Higgins, Asylum by Boat: Origins of Australia's Refugee Policy (2017), 35.
18 Janet Phillips und Sozialpolitik, "Boat arrivals and boat 'turnbacks' in Australia since 1976: a quick

guide to the statistics”, Parliamentary library, Research Paper Series, 17. Januar 2017,
https://www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary_Departments/Parliamentary_Library/pubs/rp/
rp1617/Quick _Guides/BoatTurnbacks.
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bezeichnete es als "naiv", anzunehmen, dass Erstaufnahmeldnder wie Malaysia "das
australische Ziel, Flichtlinge - vielleicht auf unbestimmte Zeit - festzuhalten, bis eine
internationale Neuansiedlung organisiert werden kann, wohlwollend betrachten wiirden". 4

Es gibt ein faszinierendes Buch der australischen Historikerin Claire Higgins Uber diese Zeit
und die internen Diskussionen in Frasers Regierung. Darin beschreibt sie, dass damals auch
Formen der Abschreckung erwogen, dann aber verworfen wurden. Allerdings erklérte der
Migrationsminister in fast jeder Pressemitteilung, dass die australische Regierung "alles unter
Kontrolle™ habe. Im Januar 1978 betonte er, dass Australien eine strengere Politik gegenuber
Bootsfliichtlingen verfolgen wiirde, sollten diese zu einem groReren Phinomen werden.%®
Higgins zeigt auch, dass die USA und Australien potenzielle Flichtlingsboote in den H&fen der
Transitlander heimlich beschadigten, um die Weiterreise unméglich zu machen.’

Die Politik der groRziigigen Aufnahme von Fliichtlingen wurde also auch dadurch ermdglicht,
dass irreguldre Boote gestoppt wurden. Zwischen 1981 und 1989 erreichte kein einziges Boot
Australien irreguldr.

14 Claire Higgins, 105.

5 Claire Higgins, 46. Zu dieser Zeit an den Wahlurnen: 35.
16 Claire Higgins, 31.

S Claire Higgins, 102.
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Abkommen zwischen den USA und Kuba 1994

Am 13. Juli 1994 kaperte eine Gruppe von Kubanern einen 115 Jahre alten Schlepper und fuhr
nach Florida. Die kubanische Polizei rammte das Boot und siebenunddreiig Menschen
ertranken. Es folgten weitere Entfuhrungen, um in die USA zu gelangen.

Am 11. August 1994 verkiindete der kubanische Prasident Fidel Castro, dass die kubanische
Polizei keine Ausreisewilligen mehr aufhalten werde, es sei denn, es handele sich um
Flugzeugentfihrer. Er gab der US-Migrationspolitik die Schuld: "Je weniger Visa[ die USA]
fiir legale Reisen erteilten, desto mehr illegale Einreisen gab es."!8 Innerhalb weniger Tage
stiegen Tausende von Kubanern in kleine Boote, FI6oRe und sogar in Autos, die mit Pontons
ausgestattet waren. Die Balsero-Krise (Balsero bedeutet FloR) hat begonnen. Die Reaktion in
den USA war Panik.

Der Gouverneur von Florida forderte die US-Regierung auf, den Fl6Rern die Einreise zu
verweigern. Die US-Kistenwache fing sie auf See ab. Es war nicht mdglich, sie
zurlickzudrangen - die FI6Re waren kaum schwimmfahig. Es war auch unmdglich, sie ohne die
Zustimmung der kubanischen Regierung zuriickzuschicken.

Am 19. August 1994 verkundete Clinton die Ziele der US-Politik: Leben retten, Asylantrége
prufen und alle Migranten ohne Asylantrag auf dem US-Marinestiitzpunkt Guantanamo an der
Grenze zu Kuba festhalten. Die Geretteten wiirden so lange in Guantanamo bleiben, bis ein
Drittland sie aufnimmt:

"Heute habe ich angeordnet, dass illegale Fliichtlinge aus Kuba nicht in die Vereinigten Staaten
einreisen dirfen. Auf See gerettete Flichtlinge werden zu unserem Marinestitzpunkt in
Guantanamo gebracht, wahrend wir die Madglichkeit anderer sicherer Zufluchtsorte in der
Region priifen.t®

Diese Politik war ein volliger Fehlschlag. Am 18. August, dem Tag vor Clintons Ankundigung,
rettete die US-Kustenwache 535 Fl6Rer aus dem Meer. Am 23. August, funf Tage spéter,
wurden 3.253 aufgegriffen. Guantanamo fullte sich schnell. Die Spannungen stiegen. Kein
Land meldete sich freiwillig, um den USA zu helfen. Panama erklérte sich bereit, einige
Personen fiir eine begrenzte Zeit aufzunehmen. Spanien erklarte sich bereit, 72 Personen
aufzunehmen.?® Es wurde schnell klar, dass die USA diese Krise ohne die Kooperation Kubas
nicht l16sen konnten.

Am 22. August 1994 verkiindete der US-AuBenminister, dass die US-Regierung "bereit sei,
mit der kubanischen Regierung tiber legale Auswanderung zu sprechen”. Kurz darauf begannen
geheime Gesprache zwischen den beiden Regierungen - unter Vermittlung von Jimmy Carter,
dem mexikanischen Prasidenten Carlos Salinas de Gotari und dem Schriftsteller Gabriel Garcia
Marquez. Kuba hatte klare Vorstellungen davon, was es wollte und wo es sich betrogen funhlte.
1984 hatte US-Président Reagan den Kubanern 20.000 Einwanderungsvisa pro Jahr
versprochen. Dieses Versprechen wurde nie eingeldst. Fidel Castro beschwerte sich dartber,

18 Interview mit Castro im Radio- und Fernsehnetz von Havanna am 25. August 1994 (vollstdndige
Abschrift in englischer Sprache hier verflgbar).

19 U.S. Government Publishing Office, "Weekly Compilation of Presidential Documents Volume 30-
Number 33", S. 15.

20 The Washington Post, "Die USA beginnen damit, kubanische Fliichtlinge aus Panama zum

Marinestitzpunkt Guantanamo zu fliegen"
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dass die USA "in den acht Jahren seit dem Abkommen 160.000 Visa héatten ausstellen sollen,
aber nur 11.222 ausstellten." 2

Am 9. September 1994 gaben die beiden Regierungen eine einseitige gemeinsame Erklarung
ab. Die USA verpflichteten sich:

"sicherzustellen, dass die legale Einwanderung aus Kuba in die Vereinigten Staaten mindestens

20.000 Kubaner pro Jahr betragt, unmittelbare Verwandte von US-Burgern nicht eingerechnet.”
22

Kuba verpflichtete sich dazu:

"auf jede erdenkliche Weise wirksame MalRnahmen zu ergreifen, um unsichere Abfliige zu
verhindern, und dabei vor allem tiberzeugende Methoden anzuwenden". 3

Es akzeptierte die Riucknahme der in Guantanamo inhaftierten Personen, die freiwillig
zuriickkehrten:

"Die Vereinigten Staaten und die Republik Kuba sind libereingekommen, dass die freiwillige
Riickkehr kubanischer Staatsangehériger, die am oder nach dem 19. August 1994 in den
Vereinigten Staaten oder in sicheren Zufluchtsorten auflerhalb der Vereinigten Staaten
eingetroffen sind, weiterhin auf diplomatischem Wege geregelt wird." 2

Um die jahrliche Quote zu erfullen, wurde eine "Visalotterie" eingeftihrt.2 Um an der Lotterie
teilnehmen zu koénnen, musste der Antragsteller zwischen 18 und 55 Jahre alt sein und
"mindestens zwei der drei grundlegenden Qualifikationen fiir dieses Programm erftllen (High-
School-Abschluss, drei oder mehr Jahre Berufserfahrung, in den Vereinigten Staaten lebende
Verwandte)."?® Diejenigen, die Uber die Lotterie ein Visum erhalten, durfen ihre Familien
mitbringen.

Die Zahl der Menschen, die das Meer Gbergueren, ging nach dem Abkommen drastisch zurtick.
Am 10. September 1994 rettete die Kiistenwache 1.004. Am 12. September 283. Am 14.
September 17. Und am 18. September gar keine.?’ Die Erklarung von 1994 lieR jedoch das
Problem von Guantanamo ungelést, wo nur wenige nach Kuba zurtickkehren wollten. Der US-
Marinestltzpunkt war zu einem Gefangenenlager geworden, in dem 21.000 kubanische FléRer
festgehalten wurden. Die Kommandanten berichteten von "Massenfrustration, Gewalt und
sogar Selbstmorden”. Einige spritzten sich "Dieselkraftstoff in die Venen ... in der Hoffnung,
in die Verfginigten Staaten transportiert zu werden, um dort in einem Krankenhaus behandelt zu
werden."

Morton Halperin im Weilien Haus, der die Inhaftierungspolitik im Nationalen Sicherheitsrat
entwickelt hatte, vertrat die Ansicht, dass die einzige Mdglichkeit, die Insassen von

2 Interview mit Castro im Radio- und Fernsehnetz von Havanna am 25. August 1994 (vollstandige
Abschrift in englischer Sprache hier verfligbar).

22 Los Angeles Times, Text der gemeinsamen Erklarung zu Flichtlingen.

z Los Angeles Times, Text der gemeinsamen Erkldrung zu Flichtlingen.

2 Los Angeles Times, Text der gemeinsamen Erkldrung zu Flichtlingen.

% U.S. Department of State, "Lotterie (Sonderprogramm fiir kubanische Migration)".

% U.S. Department of State, "Lotterie (Sonderprogramm fiir kubanische Migration)".

27 William LeoGrande und Peter Kornbluh, Back channel to Cuba. The Hidden History of Negotiations
between Washington and Havana, University of North Carolina Press, 2015, S. 295.

28 William LeoGrande und Peter Kornbluh, Back channel to Cuba. The Hidden History of Negotiations

between Washington and Havana, University of North Carolina Press, 2015, S. 296.
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Guantanamo in die USA aufzunehmen, die gleichzeitige Ankundigung sei, dass "wir von nun
an Menschen nach Kuba zuriickschicken™".?° Am 2. Mai 1995 wurde eine zweite gemeinsame
Erklarung der USA und Kubas verdffentlicht. Die USA erklarten sich bereit, alle in
Guantanamo festgehaltenen Personen in die USA einzulassen.®° Sie kiindigten auRerdem an,
dass kubanische Fl6Rer von nun an direkt nach Kuba zuriickgeschickt werden wirden.
Asylantrage wirden vor der Rickfiuhrung geprift werden:

"Kubaner, die auf See aufgegriffen werden, werden nicht mehr in den sicheren Hafen von
Guantanamo Bay gebracht, sondern nach Kuba zurtickgeschickt, wo sie auf legalem Wege
bei der U.S. Interests Section einen Antrag auf Einreise in die Vereinigten Staaten stellen
kdnnen. Bei der Erdrterung dieser Ankindigung erkléarte der Generalstaatsanwalt, dass
Malnahmen ergriffen wirden, um sicherzustellen, dass Personen, die ein echtes
Schutzbedrfnis geltend machen, das ihrer Meinung nach nicht durch einen Antrag bei der
US-Interessenabteilung befriedigt werden kann, vor ihrer Riickfiihrung nach Kuba gepriift
wirden." 3

Die Erklarung hat funktioniert.

Von der US-Kiistenwache auf See abgefangene Kubaner®

1994 38.560
1995 525
1996 411
1997 421
1998 903
1999 1.619
2000 1.000

Auch die USA sind ihren Verpflichtungen nachgekommen:

An Kubaner erteilte US-Visa**

1991 1.376
1992 910
1993 964
1994 544
1995 26.453
1996 15.700
1997 15.899
1998 15.787

29

30
31

32

33

34

William LeoGrande und Peter Kornbluh, Back channel to Cuba. The Hidden History of Negotiations
between Washington and Havana, University of North Carolina Press, 2015, S. 297.

"Gemeinsame Erklarung mit der Republik Kuba zur Normalisierung der Migration, 2. Mai 1995".
United States General Accounting Office, "Report to Congressional Requesters - U.S. Response to the
1994 Cuban Migration Crisis".

Die hochste Zahl seit der Erklarung von 1994 wurde 2016 erreicht: 5.228. Dies geschah
hdchstwahrscheinlich in Erwartung von Obamas Beendigung der Politik des "nassen Fulies, trockenen
FuBes". Nach Obamas Ankiindigung am 12. Januar 2017 sanken die Zahlen drastisch.

Jorge |. Dominguez, Rafael M. Hernandez, und Lorena G. Barberia, Hrsg. Debating U.S.-Cuban
Relations. How Should We Now Play Ball? Routledge, 2017, S. 210.

Jorge |. Dominguez, Rafael M. Hernandez, und Lorena G. Barberia, Hrsg. Debating U.S.-Cuban
Relations. How Should We Now Play Ball? Routledge, 2017, S. 208.
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1999 24,149
2000 21,228
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UNHCR und das Malaysia-Abkommen (2011)

(WUNHCR =
N~

The UN Refugee Agency

Monday 25 July 2011

UNHCR Statement on the Australia-Malaysia Arrangement

GENEVA — UNHCR notes the signature today of a bilateral Arrangement between
Australia and Malaysia on transfer and resettlement.

UNHCR is not a signatory to the Arrangement, however it appreciates that both
Governments have consulted with the Office.

UNHCR's preference has always been an arrangement which would enable all
asylum-seekers arriving by boat into Australian territory to be processed in
Australia. This would be consistent with general practice.

The current Arrangement worked out by both parties takes a different approach. It
responds to the particular domestic and regional context of the asylum and
migration situation in the Asia-Pacific region, which includes the need to address
people smuggling challenges and, in particular, to prevent further loss of life at sea.

UNHCR hopes that the Arrangement will in time deliver protection dividends in both
countries and the broader region. It also welcomes the fact that an additional 4000
refugees from Malaysia will obtain a durable solution through resettlement to
Australia. The potential to work towards safe and humane options for people other
than to use dangerous sea journeys are also positive features of this Arrangement.
In addition, the Malaysian Government is in discussions with UNHCR on the
registration of refugees and asylum-seekers under the planned Government
programme announced in June on the registration of all migrant workers.

The Arrangement and its implementing guidelines contain important protection
safeguards, including respect for the principle of non-refoulement; the right to
asylum; the principle of family unity and best interests of the child; humane
reception conditions including protection against arbitrary detention; lawful status to
remain in Malaysia until a durable solution is found; and the ability to receive
education, access to health care, and a right to employment.

The critical test of this Arrangement will now be in its implementation both in
Australia and Malaysia, particularly the protection and vulnerability assessment
procedures under which asylum-seekers will be assessed in Australia prior to any
transfer taking place.

UNHCR will continue to monitor and review progress, remaining engaged with the
parties to ensure the protection safeguards are implemented in practice as the two
governments bring this Arrangement into effect.

Communications HQPI00 Tel (41 22) 739 85 02
and Public Information P.O. Box 2500 Fax (41 22) 739 73 14
Service CH-1211 Geneva 2 www.unhcr.org

PRESS
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Merkel-Plan (2015)

Der Merkel-Plan: Ein Vorschlag zur Lésung der syrischen Flichtlingskrise
Kontrolle wiederherstellen; Mitgefihl bewahren
Ein Vorschlag fur die syrische Flichtlingskrise

4. Oktober 2015

Der Merkel-Plan

In diesem Papier wird dargelegt, wie ein Abkommen zwischen Deutschland und der Tirkei
eine unmittelbare und dramatische Auswirkung auf die syrische Fliichtlingskrise haben
konnte. Es wiirde die Kontrolle Gber die stiddstliche Grenze Europas wiederherstellen, ohne
das Mitgefihl flr die Flichtlinge zu opfern. Doch mit dem Wiedererstarken der extremen
Rechten in ganz Europa schlief3t sich das Zeitfenster flir entschlossenes Handeln schnell.

Wir schlagen eine sofortige Vereinbarung zwischen Deutschland und der Turkei tUber die
folgenden Punkte vor:

= Deutschland sollte sich bereit erklaren, 500.000 in der Turkei registrierten syrischen
Fluchtlingen in den kommenden 12 Monaten Asyl zu gewéhren.

= Deutschland rechnet schon jetzt mit einer hohen Zahl von Flichtlingen, die in
Deutschland ankommen werden. Doch anstatt darauf zu warten, dass sie die
gefahrliche Reise (iber die Agais und den westlichen Balkan antreten, sollte
Deutschland die Antrage der Turkei in einem fairen und geordneten Verfahren
annehmen und den erfolgreichen Antragstellern einen sicheren Transport anbieten.
Das Angebot sollte sich auf syrische Fluchtlinge beschranken, die bereits bei den
tlrkischen Behorden registriert sind, um keine Anreize fiir neue Migrationsstrome in
die Turkei zu schaffen. Andere EU-Mitgliedstaaten sollten sich dem anschlielen.

= Im Gegenzug sollte sich die Ttrkei bereit erklaren, ab einem bestimmten Datum alle
neuen Migranten, die Griechenland von ihrem Hoheitsgebiet aus erreichen,
zurlickzunehmen. Dies wiirde die Flut der Boote, die die Agais uiberqueren, schnell
auf ein Rinnsal reduzieren.

= Deutschland sollte sich bereit erkléren, der Tirkei zu helfen, im Jahr 2016 visumfrei
Zu reisen.

Das Papier erlautert, wie die verschiedenen praktischen und rechtlichen Aspekte dieses
Abkommens gel6st werden kdnnten. Es wird erklart, warum angesichts der eskalierenden
antimigrantischen und antimuslimischen Rhetorik von rechtsextremen Parteien in ganz
Europa eine baldige Losung im vitalen Interesse sowohl Deutschlands als auch der Tiirkei
liegt.
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DEUTSCHLAND - PARADIGMENWECHSEL?
Der deutsche Koalitionsvertrag 2021 Gber Migration und Fllchtlinge

"Wir wollen einen Neuanfang in der Migrations- und Integrationspolitik gestalten,
der einem modernen Einwanderungsland gerecht wird. Daflr brauchen wir einen
Paradigmenwechsel:

Mit einer aktiven und ordnenden Politik wollen wir Migration vorausschauend und
realistisch gestalten. Wir werden irregulédre Migration reduzieren und reguldre
Migration ermdglichen. Wir stehen zu unserer humanitéren Verantwortung und den
Verpflichtungen, die sich aus dem Grundgesetz, der Genfer Fluchtlingskonvention
(GFK), der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK) und dem
Europarecht ergeben, um Gefluchtete zu schitzen und Fluchtursachen zu
bekédmpfen.

Aufenthalts- und Bleiberecht

Der bisherigen Praxis der Kettenduldungen setzen wir ein Chancen-
Aufenthaltsrecht entgegen: Menschen, die am 1. Januar 2022 seit funf Jahren in
Deutschland leben, nicht straffallig geworden sind und sich zur freiheitlichen
demokratischen ~ Grundordnung  bekennen,  sollen  eine  einjahrige
Aufenthaltserlaubnis auf Probe erhalten kdnnen, um in dieser Zeit die brigen
Voraussetzungen  fir ein  Bleiberecht zu  erfiillen  (insbesondere
Lebensunterhaltssicherung und Identitdtsnachweis gemaR 88 25 a und b AufenthG).

Nicht jeder Mensch, der zu uns kommt, kann bleiben. Wir starten eine
Rickfihrungsoffensive, um Ausreisen konsequenter umzusetzen, insbesondere die
Abschiebung von Straftdtern und Geféhrdern. Der Bund wird die Lénder bei
Abschiebungen kinftig starker unterstiitzen. Wir werden unserer besonderen
humanitaren Verantwortung gerecht und Kinder und Jugendliche grundsatzlich
nicht in Abschiebehaft nehmen. Die freiwillige Ausreise hat stets Vorrang. Die
staatliche Ruckkehrférderung fir Menschen ohne Bleiberecht wollen wir finanziell
besser ausstatten. Um freiwillige Ausreisen zu fordern, wollen wir staatliche und
unabhangige Rickkehrberatung systematisieren und starken. Wir streben an, dass
die zustadndige oberste Bundesbehtrde fiir einzelne Herkunftsldnder einen
temporaren nationalen Abschiebestopp erlassen kann.

Asylantrdge aus L&ndern mit geringen Anerkennungsquoten werden zur
Verfahrensbeschleunigung priorisiert.

Europdische und internationale Flichtlingspolitik

Wir wollen neue praxistaugliche und partnerschaftliche Vereinbarungen mit
wesentlichen Herkunftslandern unter Beachtung menschenrechtlicher Standards
schlielen. Diese Vereinbarungen sollen ein Gesamtkonzept umfassen wie z. B. den
Ausbau von wirtschaftlicher Zusammenarbeit, Technologie-Transfer, Visa-
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Erleichterungen, QualifizierungsmaBnahmen fir den deutschen Arbeitsmarkt,
Jobbdrsen und die Zusammenarbeit bei der Rickkehr abgelehnter Asylsuchender.
Der Abschluss moglicher Abkommen wird nicht von finanzieller Unterstutzung im
Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit abhéngig gemacht. Zur Gestaltung
solcher Migrationsabkommen setzt die Bundesregierung einen
Sonderbevollméchtigten ein.

... Wir wollen irreguldre Migration wirksam reduzieren und Ursachen flr die
lebensgeféahrliche Flucht bekampfen. Wir wollen die illegalen Zurlickweisungen
und das Leid an den AuBengrenzen beenden.

Der Asylantrag von Menschen, die in der EU ankommen oder bereits hier sind,
muss inhaltlich geprift werden. Die EU und Deutschland durfen nicht erpressbar
sein. Wir wollen verhindern, dass Menschen flr geopolitische oder finanzielle
Interessen instrumentalisiert werden. Deshalb setzen wir uns flir rechtsstaatliche
Migrationsabkommen mit Drittstaaten im Rahmen des Europa- und Voélkerrechts
ein. Wir werden hierfur prifen, ob die Feststellung des Schutzstatus in
Ausnahmeféllen unter Achtung der GFK und EMRK in Drittstaaten mdéglich ist.

Auf dem Weg zu einem gemeinsamen funktionierenden EU-Asylsystem wollen wir
mit einer Koalition der aufnahmebereiten Mitgliedstaaten vorangehen und aktiv
dazu beitragen, dass andere EU-Staaten mehr Verantwortung tibernehmen und EU-
Recht einhalten. Die Aufnahmebereitschaft in Deutschland und der EU wollen wir
stlitzen und fordern.

Es ist eine zivilisatorische und rechtliche Verpflichtung, Menschen nicht ertrinken
zu lassen. Die zivile Seenotrettung darf nicht behindert werden. Wir streben eine
staatlich koordinierte und europdisch getragene Seenotrettung im Mittelmeer an
und wollen mit mehr L&ndern MaBnahmen wie den Malta- Mechanismus
weiterentwickeln. Wir streben eine faire Verantwortungsteilung zwischen den
Anrainerstaaten des Mittelmeers bei der Seenotrettung an und wollen sicherstellen,
dass Menschen nach der Rettung an sichere Orte gebracht werden.

Besonders in der Verantwortung stehende Aufnahme- und Transitlander von
Gefluchteten wollen wir dauerhaft unterstiitzen, um fur die Menschen und die
aufnehmenden Gemeinden nachhaltige Perspektiven zu schaffen. Wir werden
unseren Beitrag zu einer verlasslichen Finanzierung humanitérer Organisationen
leisten.

Wir werden die geordneten Verfahren des Resettlement anhand der vom UNHCR
gemeldeten Bedarfe verstarken. Wir werden ein humanitares Aufnahmeprogramm
des Bundes in Anlehnung an die bisher im Zuge des Syrien-Krieges durchgefiihrten
Programme verstetigen und diese jetzt fir Afghanistan nutzen.

Wir werden unsere Verblndeten nicht zurlicklassen. Wir wollen diejenigen
besonders schiitzen, die der Bundesrepublik Deutschland im Ausland als Partner
zur Seite standen und sich fir Demokratie und gesellschaftliche Weiterentwicklung
eingesetzt haben. Deswegen werden wir das Ortskréafteverfahren so reformieren,
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dass geféhrdete Ortskrafte und ihre engsten Familienangehorigen durch
unbirokratische Verfahren in Sicherheit kommen."
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DER OSTERREICHISCHE SONDERWEG

Welche EU-l&nder gewéhrten im Jahr 2022 den meisten Schutz? Jahrliche Daten sind beli
Eurostat noch nicht verfligbar, aber wir kénnen die ersten drei Quartale, d. h. Januar bis

September 2022, betrachten.

Nachfolgend finden Sie zwei Tabellen, eine flr "positive Entscheidungen insgesamt”, die auch
den humanitéaren Schutz einschliel3t, eine Kategorie, die nicht von allen L&ndern gewahrt wird,
und eine nur fur den Genfer Status und den subsididren Schutzstatus.

Insgesamt gewdahrter Schutz Jan-Sept 2022 (Genfer Status, subsidiarer und humanitarer Schutz)

_— Pro 1 Million
Mitgliedsstaat Insgesamt Einwohner
Osterreich 12.255 1.365
Griechenland 14.370 1.355
Luxemburg 755 1.170
Deutschland 95.745 1.150
Estland 1.075 807
Niederlande 11.785 670
Belgien 7.290 627
Irland 2.980 589
Bulgarien 3.720 544
Zypern 460 508
Spanien 23.390 493
Frankreich 26.180 386
Italien 19.665 333
Schweden 2.320 222
Malta 105 202
Finnland 835 150
Lettland 170 91
Litauen 220 78
Slowenien 160 76
Polen 2.670 71
Danemark 285 49
Rumanien 745 39
Portugal 345 33
Tschechische
Republik 250 24
Slowakei 60 11
Kroatien 20 5
Ungarn 25 3
EU-27 227.875 510
Quelle: Eurostat Data Browser, "Erstinstanzliche Entscheidungen

Uber

Antrdge  nach

Staatsangehdrigkeit, Alter und Geschlecht - vierteljahrliche Daten", MIGR_ASYDCFSTQ, Zugriff am

1. Februar 2023.
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Status nach der Genfer Konvention und subsididrer Schutzstatus von Januar bis September 2022

Quelle:  Eurostat

_— Pro 1 Million
Mitgliedsstaat Insgesamt Einwohner
Griechenland 14.370 1.355
Osterreich 12.025 1.339
Luxemburg 760 1.178
Deutschland 74.100 890
Estland 1.080 811
Niederlande 11.080 630
Belgien 7.290 627
Bulgarien 3.715 543
Zypern 455 503
Frankreich 26.180 386
Irland 1.105 218
Spanien 10.355 218
Italien 11.525 195
Schweden 1.965 188
Malta 95 182
Finnland 725 131
Lettland 165 88
Litauen 220 78
Slowenien 160 76
Polen 2.665 71
Danemark 240 41
Rumaénien 740 39
Portugal 345 33
Tschechische
Republik 250 24
Slowakei 55 10
Kroatien 20 5
Ungarn 30 3
EU-27 181.695 407
Data Browser, "Erstinstanzliche Entscheidungen

uber

Antrdge  nach

Staatsangehorigkeit, Alter und Geschlecht - vierteljéhrliche Daten”, MIGR_ASYDCFSTQ, Zugriff am

1. Februar 2023.
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8.1 Gesamtausreisen
Kennzahlen Gesamt davon davon keine Angabe
mdnnlich weiblich
Freiwillige Ausreisen 6.571 4.423 2.147 1
davon unterstitzte freiwillige Riickkehr 2.456 1.921 535 0
davon sonstige freiwillige Ausreisen 3.782 2.183 1.598 1
davon freiwillige Ausreise nach § 133a StVG 333 319 14 0
Zwangsweise AuBerlandesbringungen 4.457 3.886 569 2
davon Abschiebungen 3.372 2.933 437 2
davon Dublintiberstellungen 1.085 953 132 0
Gesamt 11.028 8.309 2.716 3
8.2 Gesamtausreisen nach Staatsangehdorigkeit
Nationalitat Zwangs- davon davon Freiwillig davon davon  davon Gesamt
weise Abschieb Dublin unter- sonstige 133a
-ungen stutzte Ausreise StVG
Ausreise
Slowakei 1.061 1.061 0 123 12 60 51 1.184
Serbien 287 286 1 778 481 244 53 1.065
Ukraine 20 5 15 991 23 968 0 1.011
Rumdnien 342 342 0 255 44 128 83 597
Ungarn 461 461 0 57 10 28 19 518
Albanien 49 43 6 376 155 218 3 425
Georgien 77 56 21 344 155 181 8 421
Indien 128 69 59 220 117 103 0 348
Nigeria 174 104 70 172 94 66 12 346
Turkei 78 56 22 227 116 105 6 305
China Volksrepublik 3 0 =) 261 151 110 0 264
Polen 211 211 0 30 6 10 14 241
Nordmazedonien 39 38 1 201 136 63 2 240
Bosnien-
Herzegowina 29 29 0 203 80 115 8 232
Afghanistan 153 12 141 74 10 62 2 227
Moldau 68 20 48 147 116 27 4 215
Russische Foderation 40 2 38 152 61 90 1 192
Bulgarien 102 102 0 81 39 37 5 183
Syrien 110 21 89 63 45 18 0 173
Irak 38 9 29 117 84 33 0 155
Top 20 3.470 2.927 543 4.872 1.935 2.666 271 8.342
Rest 987 445 542 1.699 521 1.116 62 2.686
Abteilung V/B/8 — Asyl 20

Quartalsstatistik Q1-Q4 2022, Stand 01-2023
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4.1 Positive Entscheidungen

24

Positive Asylentscheidungen umfassen Entscheidungen nach § 3 AsylG 2005 (Asylstatus), § 8 AsylG 2005

(subsididarer  Schutz), § 55-57 AsylG 2005
berticksichtigungswiirdigen Griinden).

(amtswegige

Erteilung von

Aufenthaltstiteln  aus

Nationalitat Asylstatus Subsididrer §§ 55-57 Gesamt davon davon keine

Schutz AsylG mdnnlich weiblich Angabe
Syrien 8.434 2.931 6 11.371 8.534 2.837 0
Afghanistan 1.245 1.008 9 2.262 1.337 925 0
Somalia 545 452 4 1.001 592 409 0
staatenlos 287 75 7 369 241 128 0
Russische Foderation 219 15 52 286 152 134 0
Irak 124 112 26 262 129 133 0
Iran 203 9 8 220 119 101 0
Jemen 20 90 1 111 94 17 0
Turkei 89 5 6 100 5 47 0
China Volksrepublik 53 1 55 21 34 0
Pakistan 31 10 41 20 21 0
Ukraine 3 37 1 41 20 21 0
Eritrea 33 2 0 35 14 21 0
Nigeria 1 23 10 34 16 18 0
ungeklart 28 1 0 29 16 13 0
Venezuela 0 19 4 23 12 11 0
Armenien 2 6 9 17 4 13 0
Bangladesch 16 0 0 16 11 5 0
Tadschikistan 14 0 0 14 7 7 0
Athiopien 11 2 0 13 7 6 0
Top 20 11.358 4.788 154 16.300 11.399 4.901 0
Rest 113 39 29 181 98 83 0
Gesamt 11.471 4.827 183 16.481 11.497 4.984 0
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WEITERFUHRENDE INFORMATIONEN

Gerald Knaus

Welche Grenzen
brauchen wir?

EGEL
3

Zwischen Empathie und
Angst — Flucht, Migration
und die Zukunft von Asyl

TV-Diskussion auf Deutsche Welle: Flucht und Migration nach Europa: Einwanderung
steuern, wie geht das? (Mérz)

,,Die Europdische Union sollte ab einem Stichtag jeden zuriicknehmen, der mit einem Boot
den Armelkanal irregular iberquert. Dafiir misste GroRbritannien sich bereiterkléren legal
Menschen aufzunehmen.*

Meinungsartikel Die Zeit: Wer nur von Abschiebung spricht, der blendet (Februar)

,»Noch nie hat Deutschland so viele Gefliichtete aufgenommen wie im vergangenen Jahr. Um
dieser Aufgabe Herr zu werden, braucht es mehr als billige VVersprechen.*

Offentliche Diskussion am WZB: Konzeptlosigkeit der EU bei Asylrecht (Februar)

"Wer es nach Europa schafft, der oder die kann davon ausgehen, dass er bleibt." Mit
Gerechtigkeit hat das nur sehr wenig zu tun.
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