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B Dass das Dublin-System sein wesentliches Ziel — die Vermeidung von Sekundarwan-

derungen von Fllchtlingen — nicht erreichen konnte, ist systemimmanent. Fllcht-
linge werden nicht als Subjekte, sondern lediglich als Objekte eines technischen,
zwischenstaatlichen Zustandigkeitsverfahrens betrachtet. In der Konsequenz werden
die Bedurfnisse von Fliichtlingen in Dublin-Verfahren kaum bertcksichtigt.

Die aktuelle Solidaritatskrise unter den Mitgliedstaaten ist eine Folge des der Dublin II-
Verordnung zugrunde liegenden Verantwortungsprinzips, nach welchem diejenigen
Mitgliedstaaten zustandig sind, in deren Gebiet Fllchtlinge unerlaubt tber eine EU-
AuBengrenze einreisen.

Bis zur Vollendung einer Harmonisierung der Schutzstandards fir Fllichtlinge inner-
halb der EU ist ein flexibler und punktueller Aussetzungsmechanismus von Uber-
stellungen nach der Dublin lI-Verordnung einzufliihren, wie er von der EU-Kommis-
sion vorgeschlagen wurde. Dieser misste allerdings durch verschiedene flankierende
MaBnahmen erganzt werden.
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1. Einleitung

Flichtlinge, die von Verfolgung in ihrem Heimatstaat
bedroht sind, sollen in der Europdischen Union (EU)
Schutz erhalten. Ein Flichtling', der das Gebiet der EU
erreicht hat, darf sich allerdings nicht selbst den Staat
fur die Durchfihrung seines Asylverfahrens und seinen
Aufenthalt aussuchen. Die Zustandigkeit des jeweiligen
EU-Staates wird vielmehr in einer EU-Verordnung, der so
genannten Dublinll-Verordnung, geregelt und in einem
so genannten Dublin-Verfahren fir jeden Fllchtling ge-
prift.

Das Dublin-Verfahren ist in den letzten Jahren zuneh-
mend in die 6ffentliche Kritik geraten, seit in Berichten
die prekdre Fllchtlingssituation in Griechenland doku-
mentiert und dennoch weiterhin die Uberstellung von
Flichtlingen nach Griechenland vorgenommen wurde.
Handlungsbedarf sahen die anderen Mitgliedstaaten
nicht, denn sie waren ja nicht zustandig. Erst mittelbare
und unmittelbare Interventionen von Gerichten in den
europdischen Mitgliedstaaten fiihrten zu nationalstaat-
lichen Abschiebungsstopps nach Griechenland.? Kiirzlich
verurteilte nun auch der Europaische Menschenrechts-
gerichtshof (EGMR) in einer Grundsatzentscheidung
(M.S.S.3) Griechenland wegen der menschenrechtswid-
rigen Haft-, Verfahrens- und Aufnahmebedingungen.
Zudem wurde gleichzeitig Belgien verurteilt, weil es ei-
nen afghanischen Flichtling in Kenntnis der griechischen
Bedingungen im Dublin-Verfahren nach Griechenland
abgeschoben hatte. Denn laut EGMR durfen sich die
Staaten durch die Zustdndigkeitsverlagerung nach der
Dublinll-Verordnung nicht ihrer Verantwortung entzie-
hen, wenn bei einer Abschiebung Menschenrechtsver-
letzungen drohen. Diese Entscheidung erschittert das so
genannte Dublin-System in seinen Grundsatzen.

Das Bundesverfassungsgericht hat sich bislang einer
Grundsatzentscheidung zur Dublinll-Verordnung ent-

1. Der Begriff Fllichtling wird in dieser Studie untechnisch verwendet;
gemeint sind alle potenziell schutzbedirftigen Drittstaatsangehorige,
d.h. nicht nur diejenigen, die bereits Asyl oder die Feststellung von Ab-
schiebungsverboten beantragt haben.

2. Auch in Deutschland entschloss sich das Bundesministerium des In-
nern (BMI) erst im Rahmen eines Grundsatzverfahrens vor dem Bundes-
verfassungsgericht im Januar 2011 dazu, bis zum 12.1.2012 von Dublin-
Uberstellungen nach Griechenland abzusehen. Siehe Kurzmeldung des
BMI vom 19.1.2011; http:/Awww.bmi.bund.de/SharedDocs/Kurzmeldun-
gen/DE/2011/01/selbsteintrittsrecht.html (aufgerufen am 13.09.2011).

3. BVerfG, Beschluss vom 25.1.2011 — 2 BvR 2015/09.
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halten und vielmehr in einem Beschluss vom 25.1.20114
erklért, »dass mit der Uberforderung des Asylsystems ei-
nes Mitgliedstaats der Europdischen Union verbundene
transnationale Probleme vornehmlich auf der Ebene der
Europdischen Union zu bewadltigen sind«.

Und nicht nur aus Flichtlingssicht ist das Dublin-System
in die Krise geraten. Auch die Mitgliedstaaten an den sld-
lichen EU-AuBengrenzen flhlen sich angesichts erhohter
Zugangszahlen bei der Aufnahme von Fliichtlingen aus
Nordafrika Uberfordert und fordern insoweit die Solida-
ritit der anderen Mitgliedstaaten ein. Uberlegungen zur
Einflhrung vortibergehender Kontrollen an den EU-Bin-
nengrenzen in »wahrhaft kritischen Situationen« — d. h.
bei hohem Druck an den EU-AuBengrenzen® — runden
die immer offensichtlicher werdende Akzeptanzkrise des
Dublin-Systems auch unter den Mitgliedstaaten ab.

Auf politischer Ebene konnte in Europa bis heute keine
Einigung fir eine Anderung der Dublinll-Verordnung
erzielt werden; die Diskussion der EU-Kommission dau-
ert seit Dezember 2008 ergebnislos an. Am 13.12.2011
steht die Diskussion der Dublinll-Verordnung beim Rat
erneut auf der Tagesordnung.

Ist das Dublin-System also gescheitert? Wie ist mit der
M.S.S.-Grundsatzentscheidung des EGMR umzugehen?
Welche Losungen konnte es geben, um sowohl dem
Flichtlingsschutz als auch der Solidaritat unter den Mit-
gliedstaaten ausreichend Rechnung zu tragen?

Ziel der vorliegenden Studie ist die Darstellung einiger
aktuell diskutierter Loésungsansatze, ohne diese jedoch
bis ins letzte technische Detail verfolgen zu kénnen. Der
Fokus soll hier auf grundsatzlichen Fragen liegen: Lasst
sich das derzeitige Dublin-System im Spannungsfeld zwi-
schen einem menschenwdirdigen Fllchtlingsschutz und
einer solidarischen Verantwortungsteilung unter den
Mitgliedstaaten weiterhin rechtfertigen oder muissen Al-
ternativen entwickelt werden?

4. So in den Schlussfolgerungen des EU-Gipfels vom 23./24.6.2011;
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=DOC/11/4&fo
rmat=HTML&aged=0&language=DE&guiLanguage=en (aufgerufen am
15.09.2011).

5. Verordnung (EG) Nr. 343/2003 des Rates vom 18. Februar 2003 zur
Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitglied-
staats, der fir die Prifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in
einem Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist (ABI. L 50 vom
25.2.2003); die VO gilt in allen EU-Staaten sowie in Norwegen, Island,
der Schweiz und Liechtenstein.



2. Die Dublin lI-Verordnung

Nach der Dublin ll-Verordnung® missen die Mitgliedstaa-
ten feststellen, welcher Staat fur die Prifung eines im Ge-
biet der Mitgliedstaaten gestellten Asylantrags zustdndig
ist. Halt sich der Flichtling danach in einem unzustan-
digen Mitgliedstaat auf, kann der zustandige Staat um
Aufnahme bzw. Wiederaufnahme des Fliichtlings ersucht
werden. Erkennt der ersuchte Mitgliedstaat seine Zustan-
digkeit an, wird der Fliichtling innerhalb bestimmter Fris-
ten in denselben Uberstellt.

Im Jahre 2009 wurden in Europa insgesamt 266400
Asylantrage gestellt, wovon mehr als 46 000 Aufnahme-
bzw. Wiederaufnahmeersuchen (rund 17 Prozent) an
andere Mitgliedstaaten gerichtet wurden. Zu tatsachli-
chen Uberstellungen kam es in circa einem Viertel die-
ser Dublin-Verfahren, d.h. nach einer Asylantragstellung
wurden Dublin-Uberstellungen in vier Prozent der Fille
tatsachlich durchgefihrt. Deutschland hat im Jahr 2009
beispielsweise knapp 4000 Ersuche von anderen Mit-
gliedstaaten erhalten, wovon letztlich jedoch nur 1258
Flichtlinge im Dublin-Verfahren nach Deutschland Gber-
stellt worden sind. Dagegen richtete Deutschland im
Jahr 2009 an andere Mitgliedstaaten insgesamt 8695
Ersuche, wovon tatsachlich nur 2932 Flichtlinge in an-
dere Mitgliedstaaten Uberstellt wurden.” Im Ergebnis hat
Deutschland somit aufgrund der Dublin ll-Verordnung
im Jahr 2009 insgesamt — bei einer solch bilanzieren-
den Betrachtung — 1674 Fliichtlinge an andere Mitglied-
staaten zustandigkeitshalber abgegeben. Eine dhnliche
Bilanz weisen die Schweiz und die Niederlande fur das
Jahr 2009 auf; von dort wurden in Dublin-Verfahren
1709 bzw. 1135 Fluchtlinge in andere Mitgliedstaaten
Uberstellt. Weitere vierstellige Zahlen finden sich in der
Uberstellungsbilanz ansonsten nur noch fiir Griechen-
land und Italien, allerdings umgekehrt. Italien hat im Jahr
2009 im Ergebnis 1759 Flichtlinge in Dublin-Verfahren
aufgenommen, Griechenland bei dieser bilanzierenden
Betrachtungsweise 1194 Fluchtlinge.

6. Quelle: Eurostat; die Zahlen fur das Jahr 2010 sind dort bislang nicht
vollstandig abrufbar, weshalb hier die Zahlen fir das Jahr 2009 verwen-
det werden. Die bei Eurostat abrufbaren Zahlen weichen von den verof-
fentlichten Statistiken des Bundesamts fiir Migration und Fliichtlinge ab,
nach welchen Deutschland im Jahre 2009 3027 Fliichtlinge Gberstellt und
1517 aufgenommen hat.

7. Zur Ubersicht der Zustandigkeitskriterien siehe Dolk, Klaudia: Zustén-
digkeitsregelungen in der Dublin-Verordnung, in: Asylmagazin 3/2009,
12 f.
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Hintergrund flr die Regelung der Dublinll-Verordnung
war vor allem die Abschaffung der Kontrollen an den Bin-
nengrenzen der EU. Mit dieser europaweiten Zustandig-
keitsregelung sollten einerseits Wanderbewegungen der
Flichtlinge verhindert werden, die mehrfache Asylver-
fahren in verschiedenen Mitgliedstaaten zur Folge hatten
(sog. asylum shopping). Andererseits sollten aber auch
alle Flichtlinge das Recht auf eine inhaltliche Prifung ih-
rer Asylantrage bekommen und verhindert werden, dass
sie zwischen den Mitgliedstaaten ohne Prifung ihrer An-
trdge hin- und hergeschoben werden (sog. refugees in
orbit). Nach den Erwagungsgriinden der Dublin l-Verord-
nung soll die Bestimmung auf objektiven und fir beide
Seiten (Mitgliedstaat und Betroffener) gerechten Krite-
rien beruhen, um ein Gleichgewicht — auch im Geiste der
Solidaritat — zu erreichen.

Die Bestimmung der Zustdndigkeit eines Mitgliedstaates
fur ein Asylverfahren folgt in der Dublinil-Verordnung
Kriterien, die sich insbesondere nach dem »Prinzip der
Verantwortung« richten: Diejenigen Staaten, die fir die
Einreise oder den Aufenthalt eines Fliichtlings in einem
Mitgliedstaat verantwortlich sind, sollen auch fir die
Durchfiihrung des Asylverfahrens zustandig sein. Verant-
wortlich in diesem Sinne ist ein Staat vor allem dann,
wenn der Flichtling unerlaubt (ohne Visum) Gber seine
EU-AuBengrenze eingereist ist oder auch wegen der Er-
teilung eines Einreisevisums bzw. eines Aufenthaltstitels.
Dieses Verantwortungsprinzip wird nur dann teilweise
durchbrochen, wenn es gilt, die Kernfamilie — d. h. Ehe-
leute oder Eltern und minderjdhrige Kinder — nicht zu
trennen, sowie bei unbegleiteten minderjahrigen Fliicht-
lingen und — in wenigen Ausnahmefallen — aus humani-
taren Grinden.®

Die Dublinll-Verordnung dient auch dem Ziel einer ge-
meinsamen EU-Asylpolitik einschlieBlich eines Gemein-
samen Europaischen Asylsystems.® Sie beruht auf der
Annahme, dass Asylsuchende in allen Mitgliedstaaten
vergleichbare (Mindest-)Aufnahmebedingungen vorfin-
den und dass Uber ihre Asylantrdge unter vergleichba-
ren (Mindest-) Verfahrensgrundsatzen mit vergleichbaren
Chancen auf eine Anerkennung entschieden wird. Hier-
fur sind verschiedene EU-Richtlinien erlassen worden.™

8. Erwdgungsgrund 1 der Dublin lI-Verordnung.

9. Insbesondere die Qualifikationsrichtlinie (RL 2004/83/EG vom
29.4.2004), Verfahrensrichtlinie (RL 2005/85/EG vom 1.12.2005), Auf-
nahmerichtlinie (RL 2003/9/EG vom 27.1.2003).

10. Siehe Fn. 4.



Letztlich soll es also fur Fllchtlinge unerheblich sein, in
welchem EU-Staat ihr Asylverfahren durchgefihrt wird.

3. Defizite der Dublin lI-Verordnung

In der Praxis konnte die Pramisse vergleichbarer Min-
deststandards innerhalb Europas bislang nicht realisiert
werden. Ein Blick in die Statistiken von Eurostat zeigt,
dass beispielsweise im Jahr 2010 europaweit in 25 Pro-
zent der erstinstanzlichen Verfahren ein Schutzstatus ge-
wahrt wurde, die Schutzquoten der einzelnen Mitglied-
staaten jedoch erheblich divergieren: Die Chancen fur
eine Fllchtlingsanerkennung betrugen beispielsweise im
Jahr 2010 statistisch gesehen in Norwegen knapp 20 Pro-
zent, in Deutschland 17 Prozent, in den Niederlanden
nur knapp funf Prozent und in der Slowakei weniger als
zwei Prozent.

Auch der EGMR wies in der M.S.S.-Grundsatzentschei-
dung'" ausdrlcklich auf die unterschiedlichen Schutz-
quoten innerhalb der Mitgliedstaaten hin. Unter diesen
Umstanden sei es verstandlich, dass der afghanische
Fliichtling im oben beschriebenen Verfahren angesichts
der extrem niedrigen Schutzquote in Griechenland kein
Vertrauen mehr in das dortige Verfahren hatte, und in
einen anderen Mitgliedstaat weiterwandern wollte. Grie-
chenland und Belgien wurden zudem wegen unzurei-
chender Asylverfahren verurteilt, Griechenland zusatz-
lich noch aufgrund der gegen Art. 3 EMRK verstoBenden
Aufnahmebedingungen.

Da die Pramisse vergleichbarer Mindeststandards fur
Flichtlinge also bislang nicht europaweit gewahrleistet
werden kann, ist es flr einen Fllichtling nicht unerheb-
lich, in welchem Mitgliedstaat sein Asylverfahren durch-
geflhrt wird.

Auch die eingeschrankte Mdoglichkeit der Familienzu-
sammenflihrung in Dublin-Verfahren entspricht nicht
den Bedurfnissen vieler Flichtlinge und flhrt deshalb
oft zu Weiterwanderungen innerhalb Europas. Regelma-
Big winschen Flichtlinge, bei Angehdrigen, Freunden
oder etwa friheren Nachbarn innerhalb der EU leben zu
konnen, da die sozialen Netzwerke in derlei krisenhaften
Ausnahmesituationen das Gefihl von Sicherheit und Ge-
borgenheit in der Fremde vermitteln. Soziale Netzwerke

11. Art.7 und 8 DublinlI-VO.
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haben auch den Vorteil einer schnelleren Integration in
die Verhaltnisse des fremden Landes. Die Dublinll-Ver-
ordnung schitzt grundsatzlich allerdings nur die Einheit
der Kernfamilie, wenn diese bereits im Herkunftsland be-
standen hat. Unbeachtet bleibt allerdings, dass das Bild
der Kernfamilie dem »westlichen« Familienbild entspre-
chen mag, es in vielen anderen Gesellschaften jedoch
einen erheblich weiter gefassten Familienbegriff gibt,
weshalb viele Fllichtlinge eine solche Beschrankung nicht
nachvollziehen kénnen. Und selbst die Einheit der Kern-
familie wird bei der Zustandigkeitsbestimmung nach der
Dublinll-Verordnung nur eingeschrankt geschitzt; eine
ZusammenfUhrung ist nur dann vorgesehen, wenn der in
der EU bereits lebende Angehorige sich noch im Asylver-
fahren vor einer ersten Sachentscheidung befindet oder
als Flichtling anerkannt wurde.? Ansonsten ist nur eine
verfahrensrechtlich komplizierte Zusammenfihrung aus
humanitaren Grinden in besonderen Ausnahmefallen
maoglich.'

Auch nach Abschluss des Asylverfahrens gilt die einmal
getroffene Zustandigkeitsbestimmung selbst fir aner-
kannte Fllichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte fort,
da diese keine mit Unionsbirgern vergleichbare Freizi-
gigkeit genieBen. Eine einmal nach der Dublin lI-Verord-
nung bestimmte Zustandigkeit fihrt somit regelmaBig
zur dauerhaften Festlegung darlber, in welchem Mit-
gliedstaat ein Flichtling lebt, und mitunter zu einer dau-
erhaften Trennung von in anderen Mitgliedstaaten leben-
den Familienangehérigen. Auch anerkannte Fliichtlinge'
wandern daher weiter, mitunter auch wegen der sehr
unterschiedlichen Sozialsysteme in den Mitgliedstaaten:
Anerkannte Fllichtlinge erhalten zwar dieselben Sozial-
leistungen wie die Staatsangehdrigen des Mitgliedstaats,
in dem sie anerkannt wurden, dies genligt in manchen

12. Art. 15 DublinII-VO: eine Familienzusammenfihrung nach dieser Vor-
schrift hat wegen der restriktiven Ermessensanwendung in den Mitglied-
staaten wenig Praxisrelevanz, wie auch die hiermit korrespondierende
Souverdnitatsklausel des Art.3 Abs.2 Dublinll-VO. Siehe Anwendungs-
praxis in Deutschland: Dolk, Klaudia: Das Dublin-Verfahren in Deutsch-
land, Beilage zum Asylmagazin 1-2/2008, 16 ff.

13. Anerkannte Fliichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte werden aller-
dings zukUlnftig in den Anwendungsbereich der Daueraufenthaltsrichtli-
nie fallen, d. h. unter bestimmten Voraussetzungen wird Auslandern aus
Drittstaaten nach einem flnfjdhrigen rechtmaBigen Aufenthalt ein Um-
zug in einen anderen Mitgliedstaat ermoglicht (AnderungsRL zur Dauer-
aufenthaltsRL vom 19.5.2011, ABI L 132/1).

14. Mit dem Begriff »anerkannte Fliichtlinge« sind im Folgenden Fliicht-
linge gemeint, die internationalen Schutz genieBen.

15. Die anerkannten Fllichtlinge werden allerdings nicht in die EU-Staa-
ten, in denen sie anerkannt wurden, abgeschoben, da diese Personen-
gruppe nicht (mehr) in den Anwendungsbereich der Dublin l-Verordnung
fallt.



Mitgliedstaaten jedoch nicht zur Sicherung des Existenz-
minimums. Hierbei ist zu berlcksichtigen, dass Flicht-
lingen regelmaBig die sozialen Netzwerke und Familien-
verbdnde fehlen, die in Mitgliedstaaten mit geringen So-
zialhilfesatzen bei der Sicherung des Existenzminimums
Unterstltzung bieten.™®

Aus Sicht der stdlichen Mitgliedstaaten wird die Zustan-
digkeitsverteilung nach der Dublinll-Verordnung als ein-
seitig belastend empfunden. Daher fordern sie von den
anderen Mitgliedstaaten mehr Solidaritat bei der Auf-
nahme von Flichtlingen. Mit diesen Forderungen wird
letztlich der Kern der Dublin Il-Verordnung — namlich das
den Zustandigkeitskriterien im Wesentlichen zugrunde
liegende Prinzip der Verantwortung — als unsolidarisch
kritisiert.

Der European Council on Refugees and Exiles (ECRE)
bezeichnet das Dublin-System insgesamt als geschei-
tert."” Das Dublin-System sei ineffizient und teuer; mehr
als die Halfte der Dublin-Uberstellungen wirden nicht
realisiert; nach wie vor wirden Fluchtlinge Asylantrage in
mehreren Mitgliedstaaten stellen; das Dublin-Verfahren
flhre auch zu einer erheblichen Verzogerung der Asyl-
verfahren.

4. Handlungsbedarf

Dringender Handlungsbedarf besteht spatestens seit
der M.S.S.-Grundsatzentscheidung des EGMR vom
21.1.2011: Bei drohenden Verletzungen von Art. 3
EMRK dirfen Dublin-Uberstellungen nicht erfolgen. Ein
vorlaufiger Rechtsschutz und eine grindliche Prifung
drohender Verletzungen von Art. 3 EMRK mussen daher
in jedem Fall ermdglicht werden, um einen irreparablen
Schaden zu vermeiden. Auf eine Fiktion vergleichbarer
Schutzstandards innerhalb der EU darf nicht zustandig-
keitshalber pauschal verwiesen werden.'®

16. ECRE, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dub-
lin Reconsidered (31.3.2008); http://Awww.ecre.org/component/content/
article/57-policy-papers/134-sharing-responsibility-for-refugee-protec-
tion-in-europe-dublin-reconsidered.html (aufgerufen am 13.9.2011).

17. Auch beim EuGH sind Vorlagefragen zu der Frage anhangig, ob und
ggf. unter welchen Voraussetzungen von Dublin-Uberstellungen abzuse-
hen und der Selbsteintritt auszutiben ist, wenn in anderen Landern die
europarechtlichen Mindeststandards fur Fliichtlinge nicht gewahrleistet
sind. Mit einer Entscheidung wird voraussichtlich Ende 2011 gerechnet.

18. Evaluierungsbericht der EU-Kommission vom 6.6.2007.
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Dringend zu kldren sind ferner der Umgang mit Mitglied-
staaten, in welchen die europarechtlichen Mindeststan-
dards nicht gewahrt werden, sowie die Voraussetzun-
gen flr einen solidarischen, entlastenden Umgang mit
Mitgliedstaaten, die von erhdhten Zugangszahlen von
Flichtlingen betroffen sind und hierdurch mitunter in
eine Notsituation geraten.

5. LOsungsansatze

Trotz der oben dargestellten Kritik konnte bislang auf eu-
ropaischer Ebene keine nachhaltige politische Losung ge-
funden werden. Die bislang praktizierte freiwillige reloca-
tion von Fliichtlingen aus Malta sowie zeitlich begrenzte
freiwillige Uberstellungsstopps nach Griechenland fihr-
ten zundchst zu einer leichten Entspannung in den dorti-
gen Landern. Ausreichend sind diese Mittel jedoch nicht,
wie sich kirzlich etwa am Beispiel Italiens zeigte, welches
eine vergleichbare Solidaritat vergeblich von den anderen
Mitgliedstaaten einforderte. Italien fUhlte sich angesichts
erhohter Fliichtlingszahlen aus Nordafrika unverhéltnis-
maBig belastet. Als die anderen Mitgliedstaaten ihre So-
lidaritat verweigerten, stellten die italienischen Behorden
Flichtlingen kurzerhand Aufenthaltstitel »zur Weiter-
reise« in andere Mitgliedstaaten aus. Hierbei handelte
es sich zweifellos um einen lediglich demonstrativen Akt,
denn nach der Dublin ll-Verordnung bleibt Italien fir die
Asylverfahren weiterhin zustandig und die Flichtlinge
kdnnen nach Italien zurlickUberstellt werden. Ein solcher
Konflikt kann und darf jedoch nicht auf dem Ricken der
Flichtlinge ausgetragen werden, weshalb eine fir alle
Beteiligten als gerecht empfundene Lésung gefunden
werden muss.

5.1 Systemimmanente Losungsansatze
5.1.1 Anderungsvorschlage der EU-Kommission

Die EU-Kommission hatte dem Europaischen Parlament
und dem Rat drei Jahre nach Inkrafttreten der Dublin I
VO Uber deren Anwendung Bericht zu erstatten und ge-
gebenenfalls erforderliche Anderungsvorschldge zu un-
terbreiten. Hierflr legte sie zundchst am 6.6.2007 einen
Evaluierungsbericht™ und am 8.12.2008 daraus resultie-

19. Vorschlag der Kommission fir eine Verordnung des Européischen
Parlaments und des Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren
zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fur die Prifung eines von ei-



rende Vorschlége zur Anderung der Dublin ll-Verordnung
vor.2° Das Européische Parlament begriiBte diese Ande-
rungsvorschlage unter Vornahme weniger Anderungen
im Mai 2009.%"

Vorgeschlagen wird insbesondere eine neue Regelung
fur die Moglichkeit einer generellen Aussetzung von
Uberstellungen in einen Mitgliedstaat durch die EU-Kom-
mission, wenn dieser Mitgliedstaat mit einer Notsitua-
tion konfrontiert wird, die seine Aufnahmekapazitéten,
sein Asylsystem oder seine Infrastruktur auBergewohn-
lich schwer belasten.?? Die EU-Kommission stellt das Vor-
liegen einer solchen Notsituation von sich aus oder auf
Antrag eines Mitgliedstaats innerhalb eines Monats fest.
Der Rat kann daraufhin innerhalb eines Monats die Ent-
scheidung Uberprifen und ggf. mit qualifizierter Mehr-
heit abandern. Im Falle einer Aussetzung waren nach der
Dublin lI-Verordnung diejenigen Mitgliedstaaten zustan-
dig, in welchen die Fllchtlinge sich gerade aufhalten.
Eine solche Aussetzung solle flir einen Zeitraum von bis
zu sechs Monaten mit Option auf Verldngerung moglich
sein. Im Ergebnis wirde die Aussetzung einen zeitlich
befristeten europaweiten Uberstellungsstopp bedeuten.
Dieses Verfahren hatte den Vorteil einer einheitlichen und
solidarischen Regelung aller Mitgliedstaaten gegenuber
dem in Not geratenen Staat. Vor allem wirde die Neu-
regelung eine Verbesserung fir die Flichtlinge bedeu-
ten. Deutschland Uberstellt beispielsweise derzeit keine
Flichtlinge mehr nach Griechenland, es sind jedoch Falle
bekannt, in denen eine Uberstellung in Mitgliedstaaten,
die neben Griechenland noch zustandig sein koénnten,
versucht wird.

Derartige generelle, zeitlich befristete Aussetzungsmaog-
lichkeiten haben den Vorteil, dass Flichtlinge nicht in
Mitgliedstaaten Uberstellt werden, in denen EU-Min-
deststandards nicht gewahrleistet werden koénnen. Die
EU-Kommission hat insoweit eine flexible und punktuelle
Reaktionsmoglichkeit.

nem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat
gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist (Neufassung)
vom 8.12.2008, KOM(2008) 820 endgiltig; http://eur-lex.europa.eu/Le-
xUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0820:FIN:DE:PDF (aufgerufen am
23.9.2011)

20. Das sodann im Juni 2009 neu gewahlte Europaische Parlament besta-
tigte die Position vom Mai 2009 im November 2010 nochmals ausdrick-
lich.

21. Vorgeschlagener neuer Art.31.

22. Das VG Ansbach setzte im Eilverfahren die geplante Dublin-Uberstel-
lung eines Fluchtlings nach Italien aus, weil Griechenland zustandig war,
Beschluss vom 9.3.2011 - AN 11 E 11.30089.
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Die Asylsysteme der belasteten Mitgliedstaaten sind
wahrend des Aussetzungszeitraums teilweise entlastet,
da aus anderen Mitgliedstaaten keine Flichtlinge mehr
Uberstellt werden. Die sonstigen Zustandigkeitskriterien
bleiben jedoch in Kraft, d.h. die belasteten Mitgliedstaa-
ten sind weiterhin fir die Fllichtlinge zustandig, die sich
in diesen Staaten bei Beginn einer solchen Aussetzung
bereits aufhalten bzw. in diese Staaten auch wahrend des
Uberstellungsstopps einreisen. Die belasteten Mitglied-
staaten haben nach dem Anderungsvorschlag zudem die
Maoglichkeit, finanzielle Solidarhilfen der EU im Rahmen
der EG-SofortmaBnahmen zur Behebung der Notsitua-
tion zu erhalten.

Uberlastete Staaten koénnen sich infolge dieser Ausset-
zungsmaoglichkeiten ihrer Verpflichtung entziehen, recht-
zeitig fur Abhilfe zu sorgen, und dadurch die aktuelle So-
lidaritatskrise verscharfen. UNHCR schlagt daher ergan-
zende Anderungen vor, um die (iberlasteten Staaten zu
zwingen, im Falle einer Aussetzung effektive und rasche
Schritte zur Beseitigung der Mangel zu unternehmen.??
Problematisch ist ferner, dass Flichtlinge oder Flicht-
lingsorganisationen sowie UNHCR kein entsprechendes
Antragsrecht auf die Aussetzung von Uberstellungen ha-
ben. Insoweit bleibt der Flichtling weiterhin Objekt des
Dublin-Verfahrens. SchlieBlich ist unsicher, in welchem
AusmaB und in welchen Fallkonstellationen die EU-Kom-
mission tatsachlich von der Moglichkeit Gebrauch ma-
chen wiirde, Uberstellungen in einen Mitgliedstaat aus-
zusetzen. Wann eine auBergewdhnliche Belastung vor-
liegt, wird in dem vorgeschlagenen neuen Art.31 nicht
definiert. In den Vorbemerkungen erlautert die Kommis-
sion allerdings, dass von solchen Aussetzungsverfahren
auch in Fallen Gebrauch gemacht werden kann, in denen
Flichtlingen kein angemessenes Schutzniveau, insbeson-
dere hinsichtlich Aufnahmebedingungen und Zugang
zum Asylverfahren, gewahrleistet wird.

Bisher konnte noch keine Zustimmung fir den Vorschlag
einer solchen Aussetzungsmaoglichkeit im Rat gefunden
werden. Die ungarische Ratsprasidentschaft wollte im
ersten Halbjahr 2011 einen Kompromiss zwischen dem
Européischen Parlament und dem Rat finden, die vor-
geschlagene Aussetzungsmaglichkeit sollte auf auBerge-
wohnliche, besonders eilbedlrftige Notsituationen und

23. UNHCR-Analyse der vorgeschlagenen Neufassung flr die Dublinll-
Verordnung und die Eurodac-Verordnung, 18.3.2009, 16; http://Awww.
unhcr.de/recht/i2-europ-fluechtlingsrecht/22-asyl.html?L=0#c3149 (ab-
gerufen am 23.9.2011).



auf eine Hochstdauer von sechs Monaten beschrankt
werden. Eine Aussetzungsmdglichkeit wegen unzurei-
chender Schutzstandards sollte nach diesem Kompro-
missvorschlag nicht mehr in Betracht kommen. Die Ent-
scheidung fir die Aussetzung sollte ferner nicht allein bei
der Kommission liegen, der Rat wiirde eine Beteiligungs-
maoglichkeit bekommen. Dieser Kompromissvorschlag,
welcher im Rat wahrend der ungarischen Ratsprasident-
schaft ebenfalls keine Zustimmung finden konnte, hatte
die Aussetzungsmaoglichkeiten nach dem Vorschlag der
EU-Kommission erheblich zulasten des Flichtlingsschut-
zes reduziert.

Die EU-Kommission hat darlber hinaus zahlreiche wei-
tere Anderungsvorschlage zur Dublinll-Verordnung ge-
macht. Insbesondere soll der Anwendungsbericht der
Verordnung auf subsidiar Geschltzte ausgedehnt und
das Recht auf Einheit der Familie gestarkt werden. Es
wird vorgeschlagen, dass eine Zusammenfihrung unbe-
gleiteter Minderjdhriger und abhangiger Familienange-
horiger?* zwingend vorgeschrieben wird. Eine erhebliche
Reduzierung von Sekundarwanderungen der Fllchtlinge
zu ihren sozialen Netzwerken ist jedoch auch anhand der
Anderungsvorschldge der EU-Kommission zur Auswei-
tung des Rechts auf Einheit der Familie nicht zu erwarten,
da dem Familienbegriff weiterhin nur die Kernfamilie zu-
grunde liegt und die sog. communities von Fllichtlingen
weiterhin unberUcksichtigt bleiben. Dies betrifft auBer-
dem darlber hinausgehende Bedrfnisse der Fllichtlinge,
etwa in einem Land zu leben, dessen Sprache sie bereits
sprechen.

Gerade fiir deutsche Dublin-Verfahren wiirden die An-
derungsvorschlage der EU-Kommission aber hinsichtlich
des effektiven Rechtsschutzes fir Fllichtlinge einen er-
heblichen Fortschritt bedeuten. Vorgeschlagen wird eine
verbesserte Information der Fliichtlinge Uber laufende
Dublin-Verfahren, Uberstellungsbeschliisse und vor allem
die rechtzeitige Information fir die Beantragung des ge-
richtlichen Rechtsschutzes. Damit wirden die in Deutsch-
land kritisierte sog. Zustellungspraxis und die Problematik
des faktisch und rechtlich kaum maglichen gerichtlichen
Rechtsschutzes in Dublin-Verfahren geldst.?®

24. Gemeint sind Angehorige, die auf die Unterstiitzung des Asylantrag-
stellers angewiesen sind oder ein Asylantragsteller, der auf die Unterstiit-
zung eines Familienangehdrigen angewiesen ist.

25. Siehe hierzu Dolk, Klaudia: Das Dublin-Verfahren in Deutschland, ebd.
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Am 13.12.2011 steht eine neue Diskussion der Dublin II-
Verordnung beim Rat auf der Tagesordnung.

5.1.2 Aussetzung der Zustandigkeit wegen uner-
laubter Einreise Uber eine EU-AuBBengrenze

Angesichts erheblich divergierender Schutzstandards in
den einzelnen Mitgliedstaaten schlagt ECRE vor, dass
Art. 10 Abs. 1 Dublin ll-Verordnung bis auf weiteres nicht
mehr angewandt werden sollte.?

Nach Art. 10 Abs. 1 Dublin ll-Verordnung ist ein EU-Staat
fur die Durchfihrung eines Asylverfahrens zustdndig,
wenn der Flichtling unerlaubt Gber diesen Staat in die
EU eingereist ist. Von dieser Zustandigkeitsregelung sind
die Mitgliedstaaten an den EU-AuBengrenzen beson-
ders betroffen. Insbesondere die Fliichtlinge, die Uber
das Mittelmeer in Griechenland, Malta und Italien unter
Lebensgefahr mit oft seeuntauglichen kleinen Booten
ankommen, fallen regelméaBig unter Art. 10 Abs. 1 Dub-
linll-Verordnung. Begunstigt werden daneben jedoch
Mitgliedstaaten an EU-AuBengrenzen, die ohnehin nur
sehr geringe Zugangszahlen von Flichtlingen haben.?”
Deren Privilegierung durch eine Aussetzung von Art. 10
Abs. 1 Dublin ll-Verordnung wirde nicht dem Gedanken
der Solidaritat unter den Mitgliedstaaten entsprechen. In-
soweit wéren die Anderungsvorschlége der EU-Kommis-
sion hinsichtlich eines Aussetzungsmechanismus besser
geeignet, flexibel und punktuell im Falle einer besonde-
ren Belastung einzelner Mitgliedstaaten mit deren vori-
bergehender Entlastung zu reagieren.

Flichtlinge wandern nicht nur unmittelbar nach ihrer An-
kunft und vor ihrer ersten Asylantragstellung innerhalb
Europas in einen anderen Mitgliedstaat weiter, sondern
oft auch wahrend des laufenden Asylverfahrens oder
nach dessen Beendigung. Fir diese Flichtlingsgruppe
wuirden auch bei einer Aussetzung von Art. 10 Abs. 1
Dublin ll-Verordnung nach einer Asylantragstellung wei-
terhin die Mitgliedstaaten an den AuBengrenzen gemaf
Art. 13 Dublinll-Verordnung zusténdig bleiben, sofern
keine anderen vorrangigen Zustandigkeitskriterien grei-

26. ECRE, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin
Reconsidered, ebd., 18.

27. Nach Eurostat wurden im Jahr 2010 etwa in Estland 35 Asylantrdge
gestellt, in Lettland 65, in Portugal 160, in Litauen 495, in Bulgarien
1025, in Spanien 2 740, in Rumanien 885, in der Slowakei 540, in Polen
dagegen 6540, in Italien 10050, in Griechenland 10275.



fen. Diese Flichtlingsgruppe wirde also dennoch in ei-
nem Dublin-Verfahren in die zustdndigen Mitgliedstaa-
ten an den AuBengrenzen zurlickgeschickt werden.

5.2 Alternativen zum Dublin-System

5.2.1 Vorlbergehende Aussetzung oder
Abschaffung der Dublin ll-Verordnung

Es gibt auch die Forderung nach einer vorlibergehenden
Aussetzung oder endgultigen Abschaffung des Dublin-
Systems.?® Sollte die Dublin ll-Verordnung insgesamt so-
lange ausgesetzt werden, bis in allen Mitgliedstaaten
das Asylrecht harmonisiert oder zumindest vergleich-
bare Mindeststandards entsprechend des geltenden EU-
Rechts realisiert sind? Oder sollte sie insgesamt auBer
Kraft gesetzt werden? Kame eine vortbergehende Aus-
setzung oder Abschaffung mit flankierenden rechtlichen
Anderungen in Betracht?

Eine Aussetzung oder auch Abschaffung der Dublinl-
Verordnung wirde dazu flhren, dass in die Europaische
Union einreisende Flichtlinge grundsatzlich die Moglich-
keit hatten, den EU-Staat selbst auszuwaéhlen, in dem sie
ihren Asylantrag stellen mochten. Ein Fllchtling kénnte
entsprechend seiner Bedirfnisse in denjenigen EU-Staat
weiterreisen, dessen Sprache er spricht oder in dem be-
reits Angehdrige, Freunde oder friihere Nachbarn leben.
Dies wirde ihm nach den Aufregungen der Flucht?® in
der Fremde eine gewisse Sicherheit und Unterstiitzung
bei der Integration geben.*°

Es wadre jedoch eine Fiktion zu glauben, dass Fllcht-
linge innerhalb der EU ungehindert in den Staat ihrer
Wahl weiterreisen konnten. Trotz der Abschaffung von
Personenkontrollen an den Binnengrenzen werden in

28. So alternativ zur Aussetzung von Art. 10 Abs. 1 Dublinll-VO erneut
ECRE, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin
Reconsidered, ebd. 29 mwN.

29. Unabhangig von einer Verfolgung im Herkunftsland ist fir Flichtlinge
bereits die Flucht an sich oft mit groBen Risiken verbunden, da eine legale
Einreise in die EU fur Asylsuchende nicht vorgesehen ist. Nicht nur die le-
bensgefahrliche Uberquerung des Mittelmeeres, sondern auch die Reise
durch Lander wie etwa WeiBrussland, fihrt mitunter zu traumatischen Er-
lebnissen. Hinzu kommt, dass Fliichtlinge sich regelméaBig fur eine Flucht
in die EU der Hilfe von Schlepperorganisationen bedienen mussen, die
hierfir Wucherpreise verlangen und Fliichtlinge bisweilen in Gruppen mit
Gewaltmarschen durch Walder fihren oder in Lkw ohne gentigend Luft
und Wasser pferchen.

30. So werden beispielsweise in Deutschland keine Dolme"tscher fir Vor-
sprachen bei den Auslanderbehdrden, Sozialamtern oder Arzten gestellt.
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der Praxis »fremdldndisch« Aussehende — insbesondere
nach der Uberquerung einer EU-Binnengrenze — hiufi-
ger kontrolliert, wenn auch in unterschiedlichem Aus-
maB. Ersuchen Flichtlinge bei einer solchen Kontrolle
nicht sogleich Asyl, droht ihnen eine Inhaftierung und
Abschiebung in den Herkunftsstaat oder auch eine Zu-
rlckschiebung in den EU-Staat, aus welchem die Einreise
erfolgt ist. Ohne die Stellung eines Asylantrags haben
sie kein Aufenthaltsrecht. Sie waren dann gezwungen,
sofort Asyl zu beantragen, obwohl sie noch nicht im Ziel-
staat ihrer Flucht angekommen sind.

Eine Aussetzung oder Abschaffung der Dublin lI-Verord-
nung wirde aber auch dazu fihren, dass gut informierte
Flichtlinge bzw. jene, die eine effektive Schlepperorga-
nisation gefunden haben, in demjenigen EU-Staat ihren
Asylantrag stellen, in dem fir sie gute Anerkennungs-
chancen und Aufnahmebedingungen bestehen.?' Dies
wirde ihrem Beddrfnis nach Schutz entsprechen. Die-
ser als »pull-Faktor« bezeichnete Aspekt sollte in Form
einer gerechten und objektiven Zustandigkeitsbestim-
mung durch das Dublin-System allerdings gerade ver-
mieden werden. Wrde die Dublinll-Verordnung ohne
flankierende rechtliche Anderungen ausgesetzt oder
abgeschafft, wiirden auch das Prinzip des »one-chance-
only« und die Regelung zur Vermeidung von »refugees
in orbit« obsolet. Dies ware weder im Interesse der Mit-
gliedstaaten noch im Interesse der Flichtlinge.

Wenn einem EU-Staat die Zugangszahl neuer Asylsu-
chender zu hoch erscheint, kdnnte er zur Absenkung
dieser Zahl ferner die Standards herabsetzen, Kontrollen
bei der Einreise an den Binnengrenzen intensivieren und
Kontrollen bei der Ausreise reduzieren. Dies wdre zwar
kein solidarisches Verhalten, es erscheint angesichts des
aktuell zu beobachtenden Konfliktverhaltens einzelner
EU-Staaten allerdings nicht ausgeschlossen.

Im Ergebnis wirde eine reine Aussetzung oder Abschaf-
fung der Dublin ll-Verordnung also weder fr Flichtlinge
noch fur die EU-Staaten zu einer fairen Aufnahme bzw.
Verteilung von Fliichtlingen innerhalb der EU fihren. Ob

31. Zu den unterschiedlichen Schutzquoten, Verfahrens- und Aufnahme-
standards siehe oben.

32. So hat etwa Danemark die Kontrollen an den Binnengrenzen im Juni
2011 trotz erheblicher Proteste anderer EU-Staaten und der EU-Kom-
mission intensiviert. Da die Einflihrung von Personenkontrollen rechtlich
nicht zuldssig war, wurden die intensivierten Kontrollen als Zollkontrollen
bezeichnet. Die EU-Kommission kiindigte eine Uberpriifung dieser MaB-
nahmen an.



eine Abschaffung oder Aussetzung der Verordnung an-
gesichts der aktuellen Problembereiche hingegen eine
Verbesserung fur die Fllichtlinge bedeuten wirde, kann
durchaus diskutiert werden. In jedem Fall wirde dies je-
doch nicht die Solidaritat und Harmonie unter den EU-
Staaten starken und voraussichtlich zu einer erheblichen
Verscharfung der aktuellen Asylkrise flihren — zumindest
solange Fluchtlinge in den EU-Staaten als Belastung und
Kostenfaktor gesehen werden.

5.2.2 Verteilung der Fllichtlinge nach Quoten

Um dem Gedanken der Menschenwtrde und der Solida-
ritat bei der Verantwortungsteilung fir Fllichtlinge in der
EU Rechnung zu tragen, wird als Alternative zum Dublin-
System die Verteilung von Flichtlingen innerhalb der EU
nach Quoten diskutiert.*

In Deutschland werden beispielsweise Fllichtlinge nach
dem Konigsteiner Schllssel** auf die einzelnen Bundes-
lander verteilt. Ist ein solches Modell auf die EU-Ebene
Ubertragbar?3°

Zundchst ist anzumerken, dass die Verteilung von Asyl-
suchenden innerhalb Deutschlands auf die Bundeslan-
der nach dem sog. EASY-Verfahren sowohl vonseiten der
Flichtlinge als auch vonseiten der zustandigen Behorden
umstritten ist. Bedurfnisse der Flichtlinge werden, mit
Ausnahme der Einheit der sog. Kernfamilie, nicht bertick-
sichtigt. Immerhin genieBen Flichtlinge nach der Aner-
kennung unabhéangig von einer Sicherung des Lebens-
unterhalts Freiztigigkeit innerhalb der Bundesrepublik,
so dass nach der Rechtskraft einer Anerkennung viele
Flichtlinge sogleich zu ihren Bezugspersonen innerhalb
Deutschlands umziehen.

33. Diese Diskussion wird haufig unter dem Schlagwort »Lastenvertei-
lung« von Fliichtlingen gefiihrt, treffender und wertfreier ist in diesem
Zusammenhang der Begriff der Verantwortungsteilung, der hier auch
verwendet werden soll. Eine Verteilung von Flichtlingen nach Quoten
wird von vielen EU-Staaten abgelehnt, insbesondere von Osterreich und
Deutschland.

34. In Deutschland werden Fliichtlinge bei der Meldung als Asylsuchende
einem bestimmten Bundesland zugewiesen. Diese Zuweisung richtet sich
nach aktuellen Kapazitdten, dem Herkunftsland des Flichtlings (da in
dem zugewiesenen Land eine AuBenstelle des BAMF fiir das Herkunfts-
land zustandig sein sollte) und bestimmter Aufnahmequoten der Bundes-
lander, berechnet nach deren Steuereinnahmen und der Bevolkerungs-
zahl.

35. Diesen Vorschlag machte MdEP Nadja Hirsch (FDP) auf dem 11. Ber-
liner Symposium zum Flichtlingsschutz am 21.6.2011. In derselben Dis-
kussionsrunde lehnte MdB Thomas Silberhorn (CSU) diesen Vorschlag mit
Verweis auf die Eigenverantwortung der EU-Staaten ab.
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UnverhaltnismaBig teuer und daher impraktikabel wére
es, wenn tatsdchlich jeder einzelne Flichtling im Rah-
men eines EU-Zuweisungsverfahrens in einen anderen
EU-Staat »verschickt« wuirde. Sinnvoller ware, wenn der
EU-Staat des aktuellen Aufenthalts bis zur Erfillung der
Landesquote fir das Asylverfahren zusténdig bliebe.
Dies durfte auch den Bedurfnissen der Flichtlinge ent-
sprechen, da sie haufig Grinde fir die Antragstellung
in einem bestimmten EU-Staat haben, jedenfalls sofern
sie den Asylantrag nicht aus Furcht vor Inhaftierung und
Abschiebung bei einer Personenkontrolle vor der An-
kunft in ihrem personlichen Zielstaat stellen mussten.
Sofern Fllichtlinge nicht in dem von ihnen gewlnschten
EU-Staat angekommen sind, kénnten im Rahmen eines
Zuweisungsverfahrens neben der Zusammenfihrung mit
der Kernfamilie auch die Bedirfnisse von Flichtlingen
bertcksichtigt werden.

Fraglich ist, ob die nach Erflllung der Quote in einem
EU-Staat ankommenden Fllichtlinge dann einem anderen
EU-Staat zugewiesen werden sollten, dessen Quote noch
nicht erfillt ist. Dies ware die Konsequenz einer solchen
Verteilung nach Quoten innerhalb Europas. Sofern die
mafBgeblichen Kriterien zur Ermittlung von den EU-Staa-
ten als objektiv und gerecht empfunden werden, wirde
ein solches Modell auch zu einer Lésung des derzeitigen
Solidaritatskonflikts unter den EU-Staaten fihren. Alle
EU-Staaten waren somit zahlenmaBig gleich an der Ver-
antwortungsteilung beteiligt.

Aus der Perspektive der Fllichtlinge sollten derartige un-
freiwillige »Verschickungen« jedoch vermieden werden,
da sie hdufig mit Inhaftierungen und somit erheblichen
Eingriffen in die Grundrechte einhergehen. Auch sollte
Sekundadrbewegungen entgegengesteuert werden,
wenn Flichtlinge in dem von ihnen gewahlten EU-Staat
verbleiben durfen.

Eine vermittelnde Losung ware, im Rahmen des darge-
stellten Quotenmodells bei erfiillter Quote einen finan-
ziellen Ausgleich der Uberquote vorzusehen. Statt oder
in Erganzung zu einem solchen finanziellen Ausgleich
wadre auch eine Aufnahme von Flichtlingen im Rahmen
einer relocation denkbar. Die MaBnahmen des finanziel-
len Ausgleichs nach Quoten und der relocation werden
weiter unten noch dargestellt.



5.2.3 Verteilung der Kosten fur Asylsuchende
nach Quoten

Die finnische Ratsprasidentschaft brachte 2006 einen
Vorschlag ein, wonach die EU einen wesentlichen Teil
der Kosten tragen sollte. Insbesondere die Kosten der
Aufnahme, des Aufenthalts, der Rickflihrung sowie Ver-
waltungskosten sollten dem Solidaritatsprinzip folgend
Ubernommen werden. Der Vorschlag fand laut ECRE
keine Zustimmung, da viele Details fir die Umsetzung
und Berechnung der tatsachlichen Kosten offen blie-
ben.2®

Vorstellbar wére eine Pauschale fir jeden Asylbewerber:
Da die tatsachlichen Kosten in den einzelnen EU-Staaten
angesichts unterschiedlicher Lebensstandards®” jedoch
erheblich divergieren, musste fiir jeden EU-Staat eine ge-
sonderte Pauschale ermittelt werden.

Ein solches Modell kdnnte als solidarische und gerechte
Losung von den EU-Staaten akzeptiert werden, sofern
ein finanzieller Ausgleich ermittelt wirde, der die tat-
sachlichen Kosten abdeckt. Wirden Fliichtlinge darlber
hinaus nicht nur als Kostenfaktor gelten und wirde in
Kombination mit dem Kostenausgleich von zwangswei-
sen Uberstellungen der Fliichtlinge in andere EU-Staaten
abgesehen, konnte dieses Instrument auch den Bedurf-
nissen der Flichtlinge entsprechen. In der praktischen
Umsetzung durfte die Ermittlung einer Kostenpauschale
flr jeden EU-BUrger jedoch sehr problematisch sein.

5.2.4 Relocation

Derzeit lauft ein Pilotprojekt zur Umsiedlung von rund
250 Personen mit internationalem Schutzstatus aus
Malta in zehn EU-Staaten.?® Im Rahmen dieses Projekts
ordnete auch das deutsche Bundesministerium des In-
nern (BMI) kirzlich die Aufnahme von 150 Personen an,
die Malta seit Ende Marz 2011 Uber das Mittelmeer er-
reicht haben. Dies sei laut BMI ein »Zeichen der Soli-

36. ECRE, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin
Reconsidered, ebd., 31.

37. Siehe hierzu die Statistiken von Eurostat.

38. Das Pilotprojekt EUREMA betrifft lediglich Fliichtlinge aus Malta; es
wurde Uber den urspriinglich vorgesehenen Zeitraum hinaus verlangert.
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daritat mit dem aufgrund der aktuellen Lage in Libyen
besonders belasteten Mitgliedstaat Malta«.>®

Eine solche freiwillige Aufnahme hat den Vorteil, dass die
aufnehmenden Staaten keine Einigung Uber Zeitpunkt,
Anzahl und Kriterien fir die Auswahl der aufzunehmen-
den Flichtlinge erzielen missen. Zudem ist auch keine
Einigkeit Uber die Frage erforderlich, unter welchen Um-
standen eine besondere Belastung des EU-Staats vorliegt.
Es fihrt jedoch zu einer uneinheitlichen Anwendung und
somit zu keiner objektiven und gerechten Verfahrens-
weise der Mitgliedstaaten untereinander; bisher konnte
es jedenfalls zu keiner ausreichenden Losung der aktuel-
len Problembereiche des Dublin-Systems fihren. So wird
Malta im Rahmen des Pilotprojekts zwar etwas entlastet,
die dort verbleibenden Fliichtlinge sind jedoch weiterhin
den problematischen Standards eines Uberlasteten EU-
Staats ausgeliefert. Berichten zufolge kam es auch be-
reits zu Problemen mit Fllichtlingen, die im Rahmen der
relocation nach Polen geschickt werden sollten, obwohl
sie dort nicht leben wollten. Auch hier sollten die Beddirf-
nisse der Flichtlinge geachtet werden.*

Eine weitere Gefahr besteht darin, dass sich jene EU-
Staaten, die durch das Instrument der relocation entlastet
werden, ausschlieBlich auf die Unterstlitzung von auBen
verlassen und davon absehen, ihre Asylstandards und
Aufnahmekapazitdten zu verbessern. Flankierend ware
daher die Anwendung von Zwangsmitteln sinnvoll, damit
die Uberlasteten Staaten effektive und rasche Schritte zur
Beseitigung der Mangel unternehmen.*'

5.2.5 Freizligigkeit fur Flichtlinge
innerhalb der EU

Keine eigenstandige Ldsung, aber eine flankierende
MaBnahme zu den bereits dargestellten Losungsmo-
dellen wére die Gewahrung von Freiztgigkeit fir aner-
kannte Fltichtlinge innerhalb der EU.#2 Ahnlich etwa der

39. ECRE schlédgt die relocation auf der Grundlage einer doppelten Frei-
willigkeit vor, d.h. neben der freiwilligen Aufnahme von Flichtlingen
durch andere EU-Staaten sollte auch das entsprechende Einverstandnis
des Betroffenen eingeholt werden. ECRE, Sharing Responsibility for Re-
fugee Protection in Europe: Dublin Reconsidered, ebd., 24.

40. Siehe hierzu beispielsweise die Vorschliage, die UNHCR zu den Ande-
rungsvorschlagen der EU-Kommission gemacht hat in der UNHCR-Ana-
lyse vom 18.3.2009, ebd.

41. Dies ist eine Forderung von ECRE, Sharing Responsibility for Refugee
Protection in Europe: Dublin Reconsidered, Marz 2008.

42. Siehe oben Fn. 14.



Regelung innerhalb Deutschlands kénnten Flichtlinge
nach einer Anerkennung zu ihren Familienangehérigen,
zu ihren sozialen Netzwerken oder in denjenigen EU-
Staat umziehen, dessen Sprache sie beherrschen. Dies
kdnnte einerseits ein Anreiz fir die EU-Staaten sein, Asyl-
verfahren zlgiger durchzuflhren, andererseits aber auch
zu dem Hemmnis flhren, anerkannte Fllchtlinge im ei-
genen Land zu integrieren.

Da aber selbst Unionsbirger innerhalb der EU keine un-
eingeschrankte Freizligigkeit genieBen, ist fraglich, ob
eine Besserstellung von anerkannten Fliichtlingen mog-
lich wére. Eine mit Unionsbirgern vergleichbare Frei-
zlgigkeit ware jedoch schon eine wesentliche Verbes-
serung, z.B. mit Blick auf den Anwendungsbereich der
Daueraufenthaltsrichtlinie®. Diese setzt fUr Drittstaatsan-
gehorige mit Umzugswunsch in ein anderes EU-Land ei-
nen flnfjahrigen rechtmaBigen Aufenthalt voraus, wah-
rend Unionsburger zur Arbeitssuche, zur Austibung einer
Erwerbstatigkeit und als Familienangehorige jederzeit
in andere EU-Staaten Ubersiedeln durfen. Eine erneute
Anderung der Daueraufenthaltsrichtlinie kdme insofern
ebenfalls in Betracht.

Die Gewahrung von Freizligigkeit fir anerkannte Flicht-
linge konnte einen Anreiz fir die EU-Staaten schaffen,
das Asylverfahren zligig durchzufihren. Dies ware auch
im Sinne der Fliichtlinge, sofern sie das BedUrfnis haben,
in einem anderen EU-Staat zu leben.

5.2.6 Saldierung der Uberstellungen

Flichtlinge werden im Rahmen der Dublinl-Verord-
nung zwischen den einzelnen EU-Mitgliedstaaten hin-
und hergeschickt. So sendet Deutschland Fliichtlinge in
Dublin-Verfahren in andere zustandige Mitgliedstaaten,
wahrend aus anderen Mitgliedstaaten Flichtlinge nach
Deutschland Uberstellt werden. Freiwillige Ausreisen in
den jeweils zustandigen Staat werden Fliichtlingen in der
Regel nicht ermoglicht. Dublin-Uberstellungen gehen —
als so genannte »kontrollierte Uberstellung« — grund-
satzlich als Verwaltungsvollstreckung (d. h. einer Abschie-
bung bzw. Uberstellung) mit staatlichen Zwangsmitteln
einher (Haft, »Abholung« und »Begleitung« zum Flug-
hafen), obwohl die Dublin l-Verordnung freiwillige Aus-
reisen der Fllchtlinge in den zustandigen Mitgliedstaat

43. Statistiken hierzu finden sich bei Eurostat.
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nicht ausschlieBt. Eine Alternative ware hingegen eine
Saldierung der Uberstellungszahlen auf bilateraler Ebene
oder auch systematisch auf EU-Ebene.

Die EU-Kommission hat eine solche »Annullierung« des
Austauschs einer gleichen Zahl von Asylsuchenden auf
bilateraler Ebene in ihrem Evaluierungsbericht 2007 er-
wogen, diesen Ansatz in den Anderungsvorschldgen zur
Dublin ll-Verordnung jedoch nicht weiterverfolgt. In dem
Evaluierungsbericht stellte die EU-Kommission hierzu al-
lerdings fest, dass eine solche Verrechnung bzw. Saldie-
rung die Effizienz des Dublin-Systems steigern wiirde, da
die Quote der Uberstellten Asylsuchenden im Vergleich
zu den akzeptierten Uberstellungen gering sei und die
Effizienz des Systems ganz erheblich beeintrachtige. Eine
Saldierung kénnte den Arbeitsaufwand und die Uberstel-
lungskosten der Mitgliedstaaten demnach deutlich redu-
zieren. AuBerdem konnten weitere Sekundadrbewegun-
gen nach den Uberstellungen vermieden werden.

ECRE stimmt zwar mit der EU-Kommission Uberein, dass
die Effizienz durch eine Saldierung tatsachlich gesteigert
werden koénnte, flr den Fllchtlingsrat zeigt sich jedoch
darin die Absurditat des nach seiner Ansicht gescheiter-
ten Dublin-Systems. Wenn namlich eine Effizienzsteige-
rung nur dadurch ermdéglicht wird, dass die Mitgliedstaa-
ten vereinbaren, gerade nicht entsprechend der festge-
stellten Zustandigkeit Uberstellungen durchzufiihren,
wird das ganze System ad absurdum geflhrt.**

Begreift man das Dublin-System jedoch nicht vorrangig
als »Uberstellungsmaschinerie«, die bereits als geschei-
tert gilt, wenn nicht alle Fllchtlinge tatsachlich in den
zustandigen Mitgliedstaat Uberstellt werden, sondern als
eine vom Verbleib des einzelnen Fllichtlings unabhangige
europaische Verteilungsregelung, ware eine Saldierung
durchaus systemimmanent. Abstrakt betrachtet kdme es
somit lediglich darauf an, ob in jedem Mitgliedstaat tat-
sachlich die Anzahl von Flichtlingen verbleibt, fur die
dieser nach den Kriterien der Dublin ll-Verordnung auch
zustandig ist.

Ein solches Verfahren wirde zur Vermeidung von Ein-
griffen in die Grundrechte bei den betroffenen Fllicht-
lingen fihren und durfte auch im Sinne der Flichtlinge
sein, denn sie werden in der Regel ihre Griinde fir eine

44, ECRE, Sharing Responsibility for Refugee Protection in Europe: Dublin
Reconsidered, ebd., 11.



Weiterwanderung in den nach der Dublin ll-Verordnung
nicht-zustandigen Mitgliedstaat gehabt haben. Moglich
ware ein Zustimmungserfordernis der betroffenen Fliicht-
linge bei einer Saldierung, um deren Bedrfnisse hinrei-
chend zu berlcksichtigen. Auch flr die Mitgliedstaaten
hatte dieses Verfahren Vorteile: Es konnten erhebliche
Uberstellungskosten eingespart werden (insbesondere
Haft- und Reisekosten).

Eine Saldierung der Uberstellungszahlen kéme allerdings
nur als flankierende MaBnahme zu den weiteren dar-
gestellten Losungsansatzen in Betracht, da sie flr sich
genommen zu keiner Anderung der Zustindigkeitsver-
teilung und somit zu keiner Lésung der aktuellen »Soli-
daritatskrise« unter den Mitgliedstaaten flhren wirde.

5.2.7 Menschenwirde und Verantwortungsprinzip

Der Grund, weshalb das Dublin-System sein wesentli-
ches Ziel der Vermeidung von Sekundarwanderungen
von Flichtlingen nicht erreichen konnte, ist systemim-
manent. Fllichtlinge werden nicht als Subjekte, sondern
lediglich als Objekte eines technischen, zwischenstaatli-
chen Zustandigkeitsverfahrens betrachtet. Bezeichnend
hierfdr ist, dass etwa das deutsche Bundesamt fir Mi-
gration und Flichtlinge (BAMF) und auch die deutsche
Verwaltungsrechtsprechung Flichtlingen in Dublin-Ver-
fahren zunachst gar keine subjektiven Rechte einrdumen
wollten.*> In der Konsequenz werden die Bedirfnisse von
Flichtlingen in Dublin-Verfahren nicht bertcksichtigt; mit
Ausnahme des teilweisen Schutzes der Kernfamilie und
Berlcksichtigung des Kindeswohls. Insbesondere sind
aber die Vorgaben des EGMR in der M.S.S.-Grundsatz-
entscheidung zu beachten, nach welchen auch in Dub-
lin-Verfahren keine Uberstellungen in Mitgliedstaaten
erfolgen durfen, wenn eine Verletzung von Art. 3 EMRK
droht. Um solche Verletzungen geltend machen zu kén-
nen, mussen Flichtlinge auch im Dublin-Verfahren als
Subjekte anerkannt werden, die hinreichend informiert
und angehort werden und ggf. effektive Rechtsschutz-
moglichkeiten gegen Dublin-Uberstellungen erhalten.

Das entscheidende Problem, das zu der aktuellen Solida-
ritatskrise unter den Mitgliedstaaten gefiihrt hat, ist hin-
gegen das der Dublinll-Verordnung zugrunde liegende

45. Inzwischen werden zumindest hinsichtlich einiger Bestimmungen der
Dublinll-Verordnung solche subjektiven Rechte anerkannt.
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Verantwortungsprinzip, nach welchem diejenigen Mit-
gliedstaaten zustandig sind, in deren Gebiet Fliichtlinge
unerlaubt Gber eine EU-AuBengrenze einreisen.* Es sind
zwar kostenintensive Anstrengungen unternommen
worden, unerlaubte Einreisen Uber die EU-AuBengrenzen
gemeinsam zu verhindern, eine vollstandige Vermeidung
derselben ware insbesondere an den Grenzen zum Mit-
telmeer jedoch kaum realisierbar.

Ist es vor diesem Hintergrund »gerecht«, dass die Staaten,
die die Einreise eines Flichtlings an ihren Grenzen nicht
verhindert haben, sozusagen selbst schuld daran und
daher verantwortlich fir das Asylverfahren sind? Oder
wadre es nicht vielleicht gerechter, wenn die EU-Staaten
gemeinsam die Verantwortung fir ihre AuBengrenzen
Ubernahmen, wie dies mittels FRONTEX und der Planung
von Mobilitdtspartnerschaften*” bereits geschieht? In der
Konsequenz wadre es dann auch gerecht, ebenfalls die
Verantwortung fur den Flichtlingsschutz innerhalb Eu-
ropas zu teilen, indem die Vor- und Nachteile von den
EU-Staaten nach objektiven und fir die Mitgliedstaaten
gerechten Kriterien Gbernommen werden.

6. Fazit

Der Fllichtlingsschutz sollte als gemeinsame, europaische
Verantwortung begriffen werden, d. h. die einzelnen Mit-
gliedstaaten durfen sich nicht weiterhin aufgrund von
Zustandigkeiten dieser Verantwortung entziehen. Die
Umsetzung europarechtlicher Vorgaben ist nicht zuletzt
auch zur Verhinderung weiterer Solidaritatskrisen unter
den Mitgliedstaaten zu beachten und gegebenenfalls mit
Druck- und Zwangsmitteln durchzusetzen.

In der Diskussion ist ein Umdenken dahingehend erfor-
derlich, dass Fllchtlinge nicht nur als Belastung und Kos-
tenfaktor anzusehen sind, sondern als schutzbedurftige

46. Zu der Regelung, nach der derjenige Mitgliedstaat zustandig ist, Gber
dessen AuBengrenze der Flichtling zuerst eingereist ist, haben die Mit-
gliedstaaten an den EU-AuBengrenzen Bedenken wegen ungleicher Ver-
teilung geduBert: UNHCR, The Dublinll Regulation: A UNHCR Discussion
Paper, April 2006, 1; http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/refworld/rw
main?docid=4445fe344&page=search.

ECRE, Comments on the Proposal for a Council Regulation establishing
the criteria and mechanisms for determining the Member State respon-
sible for examining an asylum application lodged in one of the Member
States by a third country national, 2001.

47.Siehe hierzu die Schlussfolgerungen des EU-Gipfels vom
23./24.6.2011, http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?referenc
e=DOC/11/4&format=HTML&aged=0&language=DE&guiLanguage=en
(aufgerufen am 15.09.2011).



Menschen, die in Europa — nicht zuletzt aus demogra-
phischen Grinden — willkommen sein sollten. Zlgige
und faire Asylverfahren flhren zu einer schnelleren In-
tegration, weniger Erkrankungen, weniger durch Aus-
grenzung bedingte Radikalisierungen und zu einer Be-
reicherung der europdischen Gesellschaften. Denn wer
sich willkommen und akzeptiert fuhlt, bringt sich auch
gerne ein.

Bedrohungsszenarien von nicht aufhaltbaren »Flicht-
lingsstromen« sollten daher in der Diskussion vermieden
werden. Laut Eurostat betrug der Anteil von Drittstaats-
angehdrigen an der Gesamtbevélkerung der EU im Jahre
2010 lediglich vier Prozent.*® Insoweit irritieren auch die
aktuellen Uberlegungen zur Einflihrung erneuter Mag-
lichkeiten von vorlibergehenden Kontrollen an den EU-
Binnengrenzen in »wahrhaft kritischen Situationen«.*
Derartige MaBBnahmen erscheinen aktionistisch. Zu einer
Losung der aktuellen Probleme tragen sie nicht bei.

6.1 Zusammenfassende Schlussfolgerungen

Grundsatzlich ist eine Abkehr vom Verantwortungsprin-
zip erforderlich.

Mittelfristig ist zundchst eine Angleichung der Mindest-
standards fur Fllichtlinge in der EU anzustreben.

Langfristig sollte eine dartber hinausgehende Harmo-
nisierung der Schutzstandards stattfinden, wenn inner-
halb Europas weiterhin eine gemeinsame Verantwortung
fir den Flichtlingsschutz verfolgt wird. Es ist fir einen
FlGichtling bislang nicht unerheblich, in welchem EU-Staat
sein Asylverfahren durchgefihrt wird.

Bis diese Ziele erreicht worden sind, kénnten mithilfe der
von der EU-Kommission vorgeschlagenen Aussetzungs-
moglichkeit weitere Menschenrechtsverletzungen inner-
halb Europas vermieden und einer weiteren Entsolidari-
sierung entgegengewirkt werden.

Die Anderungsvorschldge der EU-Kommission zur Dub-
linll-Verordnung stellen jedoch nur einen ersten vermit-

48. Pressemitteilung von Eurostat vom 14.7.2011, http://epp.eurostat.
ec.europa.eu/cache/ITY_PUBLIC/3-14072011-BP/DE/3-14072011-BP-DE.
PDF (aufgerufen am 15.09.2011).

49.So in den Schlussfolgerungen des EU-Gipfels vom 23./24.6.2011,
ebd.
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telnden Kompromiss zur Losung der Praxisprobleme dar.
Eine vollstdndige Vermeidung von Sekundarwanderun-
gen innerhalb Europas kann nicht garantiert werden, da
insbesondere nur die Einheit der sog. Kernfamilie ge-
schitzt wird und sonstige Bedlrfnisse von Flichtlingen
weiterhin unberlcksichtigt bleiben. Hier besteht dement-
sprechend noch Verbesserungsbedarf.

Das Instrument der Saldierung als ergdnzende MaB-
nahme muss erneut diskutiert werden. Dabei sollte auch
ein finanzieller Ausgleich fir die Ubererfillung von Quo-
ten Uberlegt werden.

Eine Ausweitung von relocation auf der Grundlage ei-
ner doppelten Freiwilligkeit ware ein zusatzliches Mittel,
flexibel auf besondere Belastungssituationen bestimmter
Staaten zu reagieren. Flankierend sollten die Uberlasteten
Staaten jedoch Uber Sanktionen zur effektiven und ra-
schen Beseitigung der Mangel verpflichtet werden.

Eine weitere flankierende MaBnahme koénnte darin be-
stehen, anerkannten Fllichtlingen Freizlgigkeit innerhalb
Europas zu gewahren. Denn Art. 1 der Dublin lI-Verord-
nung regelt, dass nur die Kriterien und Verfahren flr die
Bestimmung des zustandigen Mitgliedstaats bei der Pri-
fung eines gestellten Asylantrags ermittelt werden, nicht
aber der Aufnahmestaat auf Lebenszeit fur Flichtlinge
festgelegt werden soll.



Uber die Autorin

Klaudia Dolk arbeitet als Juristin beim Informationsverbund
Asyl und Migration in Berlin. Die hier geduBerten Ansichten
sind die der Verfasserin und werden nicht unbedingt vom
Informationsverbund Asyl und Migration bzw. dessen Trager-
organisationen geteilt.

Die in dieser Publikation zum Ausdruck gebrachten Ansichten
sind nicht notwendigerweise die der Friedrich-Ebert-Stiftung.

Diese Publikation wird auf Papier aus nachhaltiger Forstwirt-
schaft gedruckt.

Impressum

Friedrich-Ebert-Stiftung

Internationale Politikanalyse | Abteilung Internationaler Dialog
HiroshimastraBe 28 | 10785 Berlin | Deutschland

Verantwortlich:
Dr. Gero MaaB, Leiter Internationale Politikanalyse

Tel.: ++49-30-269-35-7745 | Fax: ++49-30-269-35-9248
www.fes.de/ipa

Bestellungen/Kontakt hier:
info.ipa@fes.de

ISBN: 978-3-86872-912-2

I
EFQCME

Committed to excellence



