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Zusammenfassung

Die Zahl der Asylbewerber in der Europdischen Union
wachst - und nach wie vor finden die Flichtlinge in
den einzelnen Mitgliedstaaten héchst unterschied-
liche Standards vor. Dies gilt sowohl fir die Aufnah-
mebedingungen als auch fir die Durchfihrung der
Asylverfahren. Zudem ist die EU noch weit entfernt
von einer einheitlichen Entscheidungspraxis und so-
mit einem gleichen Schutzniveau. Im Jahr 2012 etwa
erhielten 75 Prozent der irakischen Asylbewerber in
Osterreich zumindest ein vorldufiges Bleiberecht, in
Italien waren es iber 90 Prozent. In Danemark lag die
Schutzquote fir Iraker hingegen nur bei 10 Prozent,
in Griechenland sogar nur bei 3 Prozent. Die EU steht
dariiber hinaus vor einer weiteren zentralen Heraus-
forderung: Seit Jahren sind einige Mitgliedstaaten -
aufgrund ihrer geographischen Lage, ihrer Attraktivitat
oder bestehender Netzwerke - wesentlich starker Ziel
von Fluchtmigration als andere. Dabei mangelt es an
einem Mechanismus, der zu einer gleichmaBigeren
Verteilung fihrt. Lander wie Schweden und Belgien
nehmen gemessen an ihrer Einwohnerzahl deutlich
mehr Asylbewerber auf als andere grofe Mitglied-
staaten wie z. B. Deutschland, das Vereinigte Konig-
reich oder Polen. In Griechenland, Malta und Zypern
sind die Asylsysteme zum Teil derart iberlastet, dass
die Aufnahme- und Verfahrensbedingungen nicht
den Mindestnormen des EU-Rechts entsprechen. Die
Belastungen aus der gemeinsamen Flichtlingspolitik
sind also ungleich verteilt. Dennoch konnten die Mit-
gliedstaaten bislang keinen Konsens dariber erzielen,
nach welchen Kriterien eine faire und solidarische Tei-
lung der Verantwortung zu erfolgen hat.

Nach langwierigen Verhandlungen haben sich EU-
Ministerrat und Europdisches Parlament nunmehr auf
ein Reformpaket zur EU-Flichtlingspolitik geeinigt. Ab
Mitte 2015, wenn alle Regelungen in nationales Recht
umgesetzt sein missen, wird die EU demnach Gber
ein ,Gemeinsames Europdisches Asylsystem” (GEAS)
verfiigen. Dieses System wird nach Ansicht der zustan-
digen Kommissarin Cecilia Malmstrom den Schutzsu-
chenden einen besseren Zugang zum Asylverfahren,
schnellere und gerechtere Entscheidungen und men-
schenwiirdige Aufnahme- und Lebensbedingungen
garantieren. Allerdings ist Skepsis angebracht: Eine 0-
ckenlose Umsetzung der neuen Rechtsakte wiirde die
Standards bei Aufnahme, Asylverfahren und Schutzge-
wahrung zwar starker angleichen, den Mitgliedstaaten
verbleiben jedoch auch weiterhin zu groe Spielrau-
me, um damit einheitliche Bedingungen fir Asylsu-
chende in der gesamten EU zu gewdhrleisten.
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Gravierender ist jedoch, dass bei der Frage der
Flichtlingsverteilung auf die EU-Staaten keinerlei Fort-
schritt erzielt wurde: Das ,,Dublin-System”, wonach der
Staat der Ersteinreise fir das Asylverfahren und die
Unterbringung zustdandig ist, bleibt erhalten - und mit
ihm das Problem einer hochst ungleichen Verteilung
der Schutzsuchenden innerhalb der EU. Angesichts des-
sen ist eine Bewaltigung steigender Fliichtlingszahlen
in Zukunft nur maglich, wenn sich die Mitgliedstaaten
auf ein Verfahren zur Bestimmung fairer Belastungen
einigen. Dieser Policy Brief! schlagt dazu ein Mehrfak-
torenmodell vor. In unterschiedlicher Gewichtung wird
dabei die Wirtschaftskraft der jeweiligen EU-Staaten
ebenso beriicksichtigt wie die Bevolkerungsgrél3e, die
Landesflache und das Niveau der Arbeitslosigkeit.

Angewandt auf die rund 1,3 Millionen Schutzsu-
chenden, die in den vergangenen fiinf Jahren in der
gesamten EU aufgenommen wurden, waren nach die-
sem Modell auf Schweden rund 42.000 Asylantrage
entfallen; tatsachlich hat das Land in diesem Zeitraum
aber fast 154.000 Asylbewerber aufgenommen. Dem-
gegeniiber hatte Portugal knapp 24.000 Asylsuchende
aufnehmen missen, de facto wurden aber nur 1.040
Antrage gestellt. Im Vergleich wird deutlich, dass vor
allem Schweden, Belgien, Griechenland und Oster-
reich deutlich mehr Asylantrage entgegenzunehmen
hatten, als es gemaR Quote fair gewesen ware. Auch
Zypern, Malta, Frankreich und die Niederlande waren
Uberproportional betroffen. Die meisten der tbrigen
EU-Lander haben weniger Asylantrdge entgegenge-
nommen als gemaB Modell angemessen gewesen
ware. Dazu gehdren sowohl ,alte” Mitgliedstaaten wie
Italien, Luxemburg und Spanien, als auch Neumitglie-
der wie Ungarn, Polen, Tschechien oder Rumanien.

Das hier vorgeschlagene Mehrfaktorenmodell er-
maglicht, auf der Grundlage offizieller Daten und Sta-
tistiken fur jeden Mitgliedstaat zu Jahresbeginn eine
angemessene Aufnahmequote zu errechnen. Das Mo-
dell versteht sich als Beitrag zu einer dringend ben6-
tigten politische Debatte Gber die Lasten- und Verant-
wortungsteilung beim europadischen Fliichtlingsschutz:
Die fairen Quoten kdnnten einerseits Ausgangspunkt
fur ein Verfahren zur gerechteren Verteilung der Asyl-
bewerber sein. Andererseits konnten sie Orientierung
bieten bei der Entwicklung eines finanziellen Aus-
gleichssystems und eines verlasslichen Mechanismus
zur Feststellung von konkreten Uberforderungssituati-
onen einzelner Mitgliedstaaten.

1 Dieser Policy Brief des SVR-Forschungsbereichs entstand in Kooperation mit der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP) und er-
scheint zeitgleich in der Reihe SWP-Aktuell. Der Forschungsbereich dankt Prof. Dr. Ludger Pries, Mitglied des Sachverstandigenrats
deutscher Stiftungen fur Integration und Migration (SVR), fur seine Anregungen zu diesem Text. Verantwortlich fir diese
Veroffentlichung ist der SVR-Forschungsbereich. Die Argumente und Schlussfolgerungen spiegeln nicht notwendigerweise die
Meinung des Sachverstandigenrats deutscher Stiftungen fur Integration und Migration (SVR).




1. Hintergrund

Das Dubliner Ubereinkommen von 1990 war fir die
Entwicklung der europdischen Flichtlingspolitik von
zentraler Bedeutung. Darin wurde als Grundprin-
zip festgelegt, dass derjenige EU-Mitgliedstaat fir
die Prifung eines Asylantrags zustandig ist, in dem
sich der Schutzsuchende nachweislich zuerst aufge-
halten hat (Jahn et al. 2006: 6f.). Dieser Grundsatz
sollte sicherstellen, dass Asylbewerber innerhalb der
Europdischen Gemeinschaft nicht in mehreren Staa-
ten Asyl beantragen. Zugleich sollte verhindert wer-
den, dass einzelne Staaten sich die Verantwortung
fur Asylbewerber gegenseitig zuweisen kénnen. Im
Amsterdamer Vertrag von 1997 einigten sich die Mit-
gliedstaaten darauf, wichtige Aspekte der Asyl- und
Einwanderungspolitik gemeinschaftlich anzugehen.
Innerhalb von fiinf Jahren sollten einheitliche Normen
und Verfahren entwickelt werden. Auf dem Sonder-
gipfel von Tampere 1999 beschloss der Europdische
Rat auch formal die Einrichtung eines gemeinsamen
europdischen Asylsystems. Dieses sollte sich auf die
,uneingeschrankte und allumfassende Anwendung
der Genfer Fliichtlingskonvention” stiitzen, um sicher-
zustellen, dass niemand dorthin zuriickgeschickt wird,
wo er Verfolgung ausgesetzt ist (Non-Refoulement-
Prinzip; Europaischer Rat 1999; Lavenex 2001).

Seitdem wurden mehrere Richtlinien zu Mindest-
standards verabschiedet: die ,Aufnahmerichtlinie” von
2003, die Vorgaben zu sozialen Aufnahme-, Unter-
bringungs- und Versorgungsbedingungen macht, die
,Qualifikationsrichtlinie” von 2004, die Mindestnor-
men fir die Anerkennung von Asylbewerbern sowie
die Rechte von anerkannten Flachtlingen und subsidiar
Geschutzten fixiert, und die ,Asylverfahrensrichtlinie”
von 2005, die ebenfalls Mindestnormen festlegt mit
dem Ziel einer vereinheitlichten Durchfihrung von
Asylverfahren. Gleichzeitig wurde der Europdische
Flichtlingsfonds eingerichtet, der die Mitgliedstaaten
bei der Aufnahme von Flichtlingen unterstitzen soll
(SVR 2011: 172ff.; Hatton/Williamson 2004: 18).

In allen bisherigen Phasen der europaischen Flicht-
lingspolitik spielte die Frage der Lastenteilung beim
Flachtlingsschutz eine wichtige Rolle. Bereits der Ams-
terdamer Vertrag sah vor, ein Ausgleichssystem far die
Aufnahme und Betreuung von Flichtlingen und Ver-
triebenen einzufiihren (Art. 73 k, Nr. 2, Vertrag von
Amsterdam). Uberzeugende Losungsvorschlége gibt es
aber bis heute nicht (Thielemann 2012: 35). Stattdes-
sen wurde im Jahr 2000 die so genannte Eurodac-Ver-
ordnung erlassen, um den Dublin-Mechanismus prak-
tisch anwendbar zu machen. Sie bestimmt, dass die
Fingerabdriicke aller Asylbewerber in einer EU-weiten
Datenbank gespeichert werden und von den Mitglied-
staaten abgerufen werden konnen. 2003 wurde das
Dubliner Ubereinkommen in eine EU-Verordnung iiber-
fahrt (Nr. 343/2003, ,Dublin-1I*). Seitdem konnen die
EU-Mitgliedstaaten die Ersteinreise eines Asylbewer-
bers - und damit auch die Verantwortung fir das Asyl-
verfahren und die Unterbringung - leichter bestimmen.
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Ungleiches Schutzniveau

Die Ertrage dieser ersten Harmonisierungsphase
haben die Herausforderungen des europdischen
Flichtlingsschutzes nicht geldst. Problematisch ist
vor allem, dass die Staaten nach wie vor in sehr un-
gleichem MaRe Asylbewerber aufnehmen. Dies zeigt
sich insbesondere, wenn man die Aufnahmezahlen
an der Wirtschaftskraft oder der jeweiligen Bevol-
kerungsgroBe des EU-Landes misst: So entfielen in
Malta im Fanfjahreszeitraum 2008-2012 auf 1.000
Einwohner 21,7 Asylantrdge, in Schweden waren
es 16,6, wahrend im Durchschnitt der EU27 nur 2,6
Antrdge je 1.000 Einwohner registriert wurden, in
Deutschland sogar nur 2,4 (UNHCR 2013: 20).

Zudem blieben in allen Bereichen des Flichtlings-
schutzes unterschiedliche Standards bestehen: bei den
Aufnahme- und Lebensbedingungen, der Dauer und
Qualitat der Asylverfahren und den Anerkennungs-
quoten (SVR 2011: 174f.). So gibt es auch bei der so
genannten Gesamtschutzquote - dem Anteil positiver
Entscheidungen dber Flichtlingsschutz oder einen
anderen humanitdren Status an allen erstinstanzlich
getroffenen Asylentscheidungen - nach wie vor er-
hebliche Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten.
Ein Vergleich der Gesamtschutzquoten fiir Afghanis-
tan, Irak, Somalia und Syrien - Lander, aus denen in
den letzten Jahren besonders viele Flichtlinge aufbra-
chen - zeigt, dass die Chancen, zumindest subsididren
Schutz zu erhalten, sehr stark vom Zielland abhangen.
So lag 2012 die Gesamtschutzquote fir Asylbewer-
ber aus Irak im EU-Durchschnitt bei 53,7 Prozent. Die
Abweichungen zwischen den Mitgliedstaaten waren
allerdings erheblich: Die Schutzquoten betrugen z. B.
in Italien und in Osterreich 92,3 Prozent bzw. 75,3
Prozent; in Danemark und Griechenland hingegen nur
10,0 Prozent bzw. 2,9 Prozent. Ahnliche Unterschie-
de bestehen bei den Schutzquoten fir Afghanen und
Somalier. Wesentlich geringer sind die Diskrepanzen
beim Herkunftsland Syrien (Tab. 1).

Bemuhungen um einheitliche Standards

Angesichts dieser Probleme haben die Mitgliedstaa-
ten 2008 im ,Europdischen Pakt zu Einwanderung
und Asyl” beschlossen, das Gemeinsame Europai-
sche Asylsystem zu vollenden - unter anderem durch
eine weitere Harmonisierung und Anhebung der
Schutzstandards, die Grindung eines ,Europdischen
Unterstitzungsbiiros fir Asylfragen” (EASO) und die
Verpflichtung zu einer groBeren Solidaritdt bei der
Flichtlingsaufnahme innerhalb der EU und gegen-
iber Drittstaaten (Europdischer Rat 2008: 11f.).

Das nun nach langwierigen Verhandlungen be-
schlossene Gemeinsame Europdische Asylsystem
besteht im Kern aus drei Gberarbeiteten Richtlinien
(Qualifikationsrichtlinie, Asylverfahrensrichtlinie, Auf-
nahmerichtlinie) und zwei novellierten Verordnun-
gen (Eurodac und Dublin-1ll) (Ippolito/Velluti 2011).
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Tab. 1: Gesamtschutzquoten fiir Afghanistan, Irak, Somalia und Syrien in einzelnen EU-Staaten, 2012

Italien 93,7 %
Finnland 70,8 %
Schweden 60,5 %
Belgien 59,1 %
Frankreich 45,5 %
Deutschland 40,2 %
Ungarn 36,8 %
Osterreich 35,1 %
Niederlande 34,6 %
Vereinigtes Konigreich 33,2 %
Danemark 27,6 %
Griechenland 6,8 %
Malta

Bulgarien

Slowakei

Rumadnien

EU27 46,8 %

92,3 % 98,3 % 93,0 %
63,6 % 67,1 % 87,9 %
34,0 % 50,2 % 91,5 %
24,5 % 40,6 % 94,4 %
72,7 % 23,9 % 90,7 %
62,2 % 69,4 % 96,3 %
75,3 % 63,0 % 91,4 %
63,9 % 59,2 % 92,9 %
30,8 % 72,1 % 80,0 %
10,0 % 45,7 % 85,5 %
2,9 % 0,0 %
98,2 % 100,0 %
26,5 %

74,2 %
72,7 %
53,7 % 61,3 % 91,2 %

“ Die Tabelle enthalt nur Mitgliedstaaten, in denen fir mindestens eines der vier Herkunftslander mindestens 100 Entscheidungen iber internationa-
len Schutz getroffen wurden. Es werden nur jene Quoten ausgewiesen, die sich auf der Basis von mindestens 100 Entscheidungen ergeben.

Quelle: Eurostat, eigene Berechnung

Wahrend die Richtlinien innerhalb von zwei Jahren in
nationales Recht umgesetzt werden mussen, treten
die beiden Verordnungen am 1. Januar 2014 unmit-
telbar in Kraft.

In der Neufassung der Qualifikationsrichtlinie
(2011/95/EU) wurden etwas héhere Schutzstandards
festgelegt. Dies gilt sowohl fir die Kriterien der An-
erkennung als auch fir die Rechte bereits anerkann-
ter Flichtlinge bzw. subsidiar Geschitzter. So konnen
Nationalstaaten nun nicht mehr ohne weiteres einen
Asylantrag unter Verweis auf innerstaatliche Fluchtal-
ternativen und andere schutzbietende Akteure ab-
lehnen. Auch kann geschlechtsspezifische Verfolgung
nun allein ein Grund fir die Gewdhrung von Asyl sein.
Eine zentrale Neuerung ist die weitgehende Anglei-
chung der Rechtsstellung von Personen mit subsidi-
drem Schutz zu der von anerkannten Flichtlingen
nach der Genfer Flichtlingskonvention (GFK). Dies gilt
insbesondere im Hinblick auf das sog. Familienasyl,
bei dem enge Angehdrige vom Schutzstatus einer
Person profitieren und ebenfalls Asyl erhalten kon-

nen. Auch beim Zugang zum Arbeitsmarkt und zu In-
tegrationsangeboten sind die beiden Gruppen kinftig
gleichgestellt.

Die Revision der Asylverfahrensrichtlinie (2013 /32/
EU) zielt auf eine Verbesserung der Verfahrensstandards.
Erstmals legt der europdische Gesetzgeber Fristen fir
die Bearbeitungsdauer von Asylverfahren fest. Sie darf
zukanftig in der Regel sechs Monate nicht ibersteigen.
In besonderen Féllen, etwa bei fehlender Mitwirkung
der Antragsteller oder hohem allgemeinen Antrags-
aufkommen, kénnen die Verfahren jedoch auch 15 bis
21 Monate dauern. Analog zur Qualifikationsrichtlinie
erfolgt auch eine verfahrensrechtliche Gleichstellung
von subsidiar Geschitzten mit Flichtlingen nach der
GFK; der Anspruch auf beide Schutzformen muss kinf-
tig im selben Verfahren gepriift werden. Bedeutend
sind auBerdem die verbesserten Informations- und
Einspruchsrechte fiir Asylsuchende: Diese erhalten nun
unter anderem erweiterte Moglichkeiten, in einer per-
sonlichen Anhérung alle zur Begriindung ihres Antrags
notwendigen Angaben zu machen.

'




Die iberarbeitete Aufnahmerichtlinie (2013/33/
EU) enthdlt vor allem eine prazisere Definition der
Mindeststandards fur die Aufnahme. Im Hinblick auf
die Lebensbedingungen von Flichtlingen und ihre In-
tegration ist die Absenkung der Maximalfrist, wahrend
der Asylbewerber vom Arbeitsmarkt ausgeschlossen
werden, zentral. Sie betragt nun statt zwolf nur noch
neun Monate. Insgesamt muss zukinftig die Situati-
on von Personen mit besonderen Beddrfnissen (z. B.
Minderjahrige, Alleinerziehende, kérperlich oder psy-
chisch Kranke) wesentlich starker bertcksichtigt wer-
den, etwa durch entsprechende Versorgungsangebote.
Nach kontroversen Debatten zwischen Rat und Parla-
ment Uber die Voraussetzungen der Inhaftnahme von
Asylbewerbern wurden zudem sechs mdgliche Haft-
grinde definiert (Identitatsfeststellung, Notwendigkeit
der Beweissicherung, Entscheidung tber Einreiserecht,
verspdtete Asylantragstellung, Griinde der nationalen
Sicherheit oder offentlichen Ordnung, Sicherung der
Dublin-Uberstellung). Diese Liste der fir eine Inhaftie-
rung zulassigen Griinde lasst den Mitgliedstaaten recht
weitreichenden Auslegungsspielraum. Gleichwohl ist
sie ein Fortschritt gegenitiber der Vorgangerrichtlinie,
die keinerlei Vorgaben zu Inhaftierungen enthielt. Auch
unbegleitete Minderjdhrige konnen weiterhin in Haft
genommen werden, allerdings dirfen sie fortan nicht
in gewohnlichen Haftanstalten und nicht zusammen mit
Erwachsenen untergebracht werden. Auch der Zugang
zu Rechtsbehelfen wurde verbessert. So haben Asylbe-
werber unter bestimmten Bedingungen einen Anspruch
auf kostenlose Rechtsberatung und -vertretung.

Problematisch ist hingegen, dass die neue Dublin-
lll-Verordnung (Nr. 604/2013) nichts am Grundsatz
der Asylzustandigkeit andert: Das Land der Ersteinreise
bleibt fiir Unterbringung und Verfahren verantwortlich.
Zudem wird der von der Verordnung abgedeckte Perso-
nenkreis erweitert: Das Dublin-System qilt nicht mehr
nur im Bereich des konventionellen Flichtlingsschut-
zes nach der GFK, sondern nun auch fir Personen, die
subsididren Schutz beantragen. Es ist somit nicht mehr
maglich, sich einer Uberstellung in einen nach Dub-
lin zustandigen Staat zu entziehen, indem man einen
Antrag auf subsididren Schutz stellt. Positiv ist, dass
die Verordnung in einigen Bereichen die Rechte von
Asylbewerbern starkt: Sie haben nun vor einer Uber-
stellung in einen anderen EU-Staat das Recht auf eine
Anhorung, bei der sie Griinde gegen eine Uberstellung
geltend machen konnen, etwa familidare Bindungen
im Aufenthaltsland. Genauer als bisher ist nun auch
die Verpflichtung der Mitgliedstaaten definiert, Asyl-
bewerber umfassend und frihzeitig iber Ablauf und
Konsequenzen des Dublin-Verfahrens und bestehen-
de Rechtsmittel zu informieren. AuBerdem haben die
Antragsteller nun ein Einspruchsrecht mit aufschieben-
der Wirkung, wobei die Mitgliedstaaten einen Hand-
lungsspielraum hinsichtlich der Lange der Fristen - und
damit der Qualitat dieses Rechtsschutzes - haben.

In die gleiche Richtung wie die neue Dublin-IlI-Ver-
ordnung geht auch die novellierte Eurodac-Verordnung
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(Nr. 603/2013). Sie enthdlt vor allem datenschutz-
rechtlich relevante Neuerungen, etwa konkrete Fristen
fur die Ubermittlung von Fingerabdriicken durch die
Mitgliedstaaten sowie eine Erweiterung des Nutzer-
kreises der EURODAC-Datenbank auf Strafverfolgungs-
behorden. So dirfen - nachrangig und unter genau
festgelegten Bedingungen - kinftig auch nationale
Polizeibehérden und Europol auf die Daten zugreifen.

2. Herausforderungen der gemeinsamen
Asylpolitik

Bei der Umsetzung der neuen GEAS-Regelungen wird
entscheidend sein, wie die nun etwas hoheren Stan-
dards in jenen Staaten umgesetzt werden, deren na-
tionale Asylsysteme berlastet sind oder welche die
nach aktuellem EU-Recht geforderten Mindeststan-
dards deutlich unterschreiten. So wiirde eine Umset-
zung der neuen Aufnahmerichtlinie die rickstandigen
Aufnahme-, Verfahrens- und Entscheidungsbedingun-
gen etwa in Griechenland, Ungarn oder Zypern, wo
Asylbewerber immer noch unzumutbaren Verhalt-
nissen ausgesetzt sind, zum Positiven verandern.
Das Gemeinsame Europaische Asylsystem ware ein
Gewinn, wenn Schutzsuchende zukinftig erwarten
konnten, dass die im EU-Recht, in der GFK und in der
Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK) ver-
ankerten Rechte in der gesamten EU bericksichtigt
werden (Kaunert/Léonard 2012). Zentral ist aber die
Gleichbehandlung nach den Vorgaben der Qualifikati-
onsrichtlinie: Erst wenn sichergestellt ist, dass gleich
gelagerte Asylfalle in allen Mitgliedstaaten auch
gleich behandelt werden (,same case, same treat-
ment”), kann dieses Ziel als erreicht betrachtet wer-
den (Neumayer 2005). Dies wiirde sich dann in ei-
ner merklichen Angleichung der Schutzquoten fir die
einzelnen Herkunftsstaaten duern (Tab. 1; Bovens/
Chatkupt/Smead 2012: 90). Bedenklich ist hingegen,
dass auch nach der Neufassung der Asylverfahrens-
richtlinie die Mitgliedstaaten weiterhin die Mdglich-
keit haben, selbst zu definieren, welche Drittstaaten
und Herkunftsstaaten sicher sind - eine verbindliche
gemeinsame Landerliste ist nicht vorgesehen.
Wichtig ware bei der nun anstehenden Umsetzung
der Richtlinien, dass die Verfahrenspraxis harmonisiert
wird. Das EASO kann hier eine wichtige Rolle spie-
len und hat dazu auch ein Mandat (Angenendt/Par-
kes 2010; Compte 2010). Aber auch die europaische
Rechtsprechung wird weiterhin von groBBer Bedeutung
sein, da auch das neue Gesetzespaket interpretations-
bedirftige Abschnitte enthalt (Staffans 2010).

Flichtlingsaufnahme: Alternativen
zu Dublin?

Ein Kernproblem bleibt jedoch die Bestimmung der
Zustandigkeit fur ein Asylbegehren nach der Dublin-




Verordnung. Denn auch das neue Gemeinsame Euro-
paische Asylsystem wird wenig daran andern, dass
einige Mitgliedstaaten Uberproportional von Flicht-
lingszuwanderung betroffen sind (Thielemann/De-
wan 2006; Ippolito/Velluti 2011). Im Rahmen der
Dublin-lll-verordnung st lediglich ein Frihwarnsys-
tem vorgesehen, mit dem krisenhafte Belastungen
nationaler Asylsysteme rechtzeitig erkannt und mit
Unterstiitzung durch EASO bewdéltigt werden sollen.
Damit rickt die Frage nach einer Weiterentwicklung
des Dublin-Mechanismus in den Mittelpunkt der
kinftigen gemeinsamen Asylpolitik. Sowoh! die Kom-
mission und das Parlament, als auch der Rat haben
sich mit Verweis auf den in den EU-Vertragen festge-
schriebenen Grundsatz der Solidaritat wiederholt fur
ein Asylsystem ausgesprochen, das diesem Grundsatz
gerecht wird, und Vorschldage skizziert (KOM(2011)
835; Europdisches Parlament 2012; Europaischer Rat
2012). Nichtregierungsorganisationen, die sich fir die
Rechte von Fliichtlingen stark machen, pladieren fir
eine ersatzlose Abschaffung der Dublin-Verordnung
zugunsten einer freien Wahl des Asyllandes (Deut-
scher Anwaltverein et al. 2013). Manche Parteien in
Europa sprechen sich fiir ein neues System aus, nach
dem jeder Mitgliedstaat auf der Basis eines Vertei-
lungsschliissels zu einer bestimmten Zahl von Auf-
nahmen und Verfahren verpflichtet wirde (Hirsch
2013). Allerdings hat sich bislang kein Vorschlag im
Rat durchgesetzt. Vielmehr lehnen die meisten EU-
Staaten neue Verbindlichkeiten strikt ab. Es gibt der-
zeit nicht einmal eine Mehrheit fir den Ansatz, auf
freiwilliger Basis Relocation-Malnahmen durchzu-
fuhren, das heil3t kleinere Kontingente von Schutzsu-
chenden aus besonders belasteten Mitgliedstaaten in
der EU koordiniert umzuverteilen (Malmstrém 2013).
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3. Losungsansatz: faire Aufnahmequoten

Angesichts dieser Defizite mussen die EU-Mitglied-
staaten einen neuen und gerechteren Mechanismus
fur die Aufnahme von Fliichtlingen und die Bearbei-
tung der Asylantrdge finden. Als Losung bietet sich
an, fur jeden Mitgliedstaat eine faire Aufnahmequo-
te vorzugeben, die nach einer nachvollziehbaren
Berechnungsmethode jahrlich angepasst wird. In
dem hier vorgeschlagenen Modell orientiert sich die
Flichtlingsaufnahme an den jeweiligen Kapazita-
ten (vgl. dazu auch Bovens/Chatkupt/Smead 2012;
Czaika 2005; Matrix Insight et al. 2010: 56f.). UNHCR
setzt bereits seit Jahren die Zahl der in einem Land
gestellten Asylantrage ins Verhaltnis zu dessen Wirt-
schaftskraft und Bevélkerungszahl, um entsprechen-
de Rangordnungen bei der Schutzgewahrung aufzu-
stellen (UNHCR 2013). Auch in das hier entwickelte
Modell gehen diese beiden Parameter als wichtigste
GréRen ein. Sie werden jedoch um zwei weitere Fak-
toren erganzt: die Grofle eines EU-Landes und seine
Arbeitslosenquote. Um auch kurzfristige konjunkturel-
le Schwankungen zu beriicksichtigen, wird jeweils ein
Mehrjahresdurchschnitt gebildet (Tab. 2).

Der Anteil des jeweiligen Mitgliedstaates am ge-
samten Bruttoinlandsprodukt der EU soll als wichtiger
Faktor wirken (gewichtet mit 0,4), ausgehend von der
Annahme, dass die starksten Volkswirtschaften - un-
abhangig von allen anderen Gegebenheiten - auch
die groRten Belastungen bei der Fliichtlingsaufnahme
schultern kénnen. Als zweiter Faktor geht mit gleicher
Gewichtung (0,4) die Bevolkerungszahl des Mitglied-
staates in die Berechnung ein. Je grofer die Bevolke-
rungszahl (und damit die Zahl der Arbeitskrafte) ei-
nes Landes ist, umso leichter fallt auch die Aufnahme

Tab. 2: Mehrfaktorenmodell zur Berechnung von Aufnahmequoten

Wirtschaftskraft
schnitt der letzten 5 Jahre

Bevolkerung
schnitt der letzten 5 Jahre

Flache
staates in gkm

Arbeitslosigkeit
schnitte) dber die letzten
5 Jahre

Quelle: Eigene Darstellung

Bruttoinlandsprodukt im Durch-

Gesamtbevolkerung im Durch-

Territoriale GroBe des Mitglied-

Arbeitslosenquote (Jahresdurch-

Proportional; je héher der 40 %
nationale Anteil am BIP der

EU, desto hoher der Faktor

Proportional; je groRer der 40 %
Bevolkerungsanteil an der
Gesamtbevolkerung der EU,

desto hoher der Faktor

Proportional; je groRer der 10 %
Anteil des Staatsgebiets am
gesamten Territorium der

EU, desto hoher der Faktor

Umgekehrt proportional; 10 %
je hoher die Arbeitslosen-
quote, desto niedriger der

Faktor




von Schutzsuchenden. In die gleiche Richtung wirkt
als dritter Faktor die territoriale Ausdehnung des Mit-
gliedstaates. Damit wird insbesondere das mitunter
von kleineren Landern (z. B. Malta) vorgebrachte Ar-
gument eines ,Platzproblems” beriicksichtigt. Indes
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Tab. 3: Faire Aufnahmequoten nach dem

Mehrfaktorenmodell fiir 2013

tragt die schwachere Gewichtung (0,1) dieses Faktors ~ Deutschland 15,80 %
der Tatsache Rechnung, dass es unter den flachenma- Erankreich 1311 %
Rig groBen Landern der EU auch viele mit diinn besie- fankreic A
delt.en Gebietgn gibt. Als vierter Faktor wird - ebe.nfall.s Vereinigtes Konigreich 11,54 %
geringer gewichtet - das Ausmal der Arbeitslosigkeit .
im jeweiligen EU-Staat einbezogen (0,1). Auch leis- Italien 10,78 %
tungsfahige Volkswirtschaften kénnen von hoher Spanien 830
Arbeitslosigkeit betroffen sein. Eine Erkenntnis der panie o
soziologischen und sozialpsychologischen Migrations- Polen 5,19 %
forschung ist, dass in Phasen hoher Arbeitslosigkeit '
fremdenfeindliche Einstellungen in der Bevélkerung  Niederlande 3,98 %
z.unehm“en (!(unowch 2013) und“ deren Bereitschaft schweden 3,22 %
sinkt, Flichtlingen Schutz zu gewdhren.
Bei Anwendung dieses Faktoren- und Gewich- Rumanien 3,06 %
tungsmodells ergaben sich fiir das Jahr 2013 beispiel- )
haft die in Tab. 3 aufgefuhrten Aufnahmequoten.? Belgien 2,46 %
Osterreich 2,45 %
Unfaire Verteilung Finnland 2,14 %
Bei Anwendung des Mehrfaktorenmodells auf die  Griechenland 2,09 %
zwischen 2008 und 2012 in der EU gestellten rund 3 Q
1,3 Millionen Asylantrage zeigt sich, dass nur acht Tschechien 1,94 %
Mitgliedstaaten (berproportional von Aufnahmen Portugal 1,83 %
betroffen waren. So wdren auf Schweden im Finf- )
jahreszeitraum gemaB Quote rund 42.000 Asylan- ~ Danemark 1,74 %
trage entfallen, tatsachlich hat das Land mit fast
! . . Ungarn 1,60 %
154.000 Asylbewerbern jedoch mehr als dreimal so g !
viele aufgenommen. Belgien, Griechenland und Os- Irland 1,28 %
terreich sind ebenfalls Staaten, die mehr als doppelt :
so viele Asylbewerber aufgenommen haben, wie es Bulgarien 1,27 %
gemall Quote fair gewesen W?fg. Dgutschland, .Dé— el 0,98 %
nemark und das Vereinigte Konigreich hatten ihre
Quoten knapp untererfillt, haben also etwas weni- Kroatien 0,94 %
ger Asylantrage entgegengenommen, als es ihren
Kapazitaten entsprochen hatte. Viele Mitgliedstaaten ~ LUxemburg 0,76 %
haben jedoch nur ein_en Bruchteil (_1er Asylbewerber Sarvenien 0,74 %
aufgenommen, die sie aufgrund ihrer Wirtschafts-
kraft, Bevélkerungszahl, Landesgroe und Arbeitslo- Litauen 0,72 %
senquote hatten bernehmen kénnen. Dazu gehé- .
ren vor allem die Staaten der EU-Osterweiterungen  Lettland 0,57 %
von 2004 und 2007, aber auch Spanien und Portugal Zypern 0,55 %
(Tab. 4).
Estland 0,50 %
Malta 0,50 %

Quelle: Eurostat, eigene Berechnung

'

2 Die Aufnahmequote fir jeden Mitgliedstaat errechnet sich auf der Basis der Bevélkerungszahl, des (nicht kaufkraftbereinigten)
Bruttoinlandsprodukts zu Marktpreisen und der Arbeitslosenquote (jeweils im Durchschnitt der letzten finf Jahre) sowie der
Flache gemaR Eurostat; Stand der Daten ist der 16.08.2013. Die Aufnahmequote ergibt sich aus folgender Formel:

1

BIP EU Staat EU Staat

BIP EU28

Flache EU Staat Arbeit
+ . + .
01 Fliche EU28 01 »

Bevolkerung EU Staat
Bevolkerung EU28

Q Eustaat= 0,4+

+0,4

1
Zs=1(Arbeitslosenquote EU Staats)
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Tab. 4: Tatsachliche Asylaufnahmen im Verhaltnis zum Mehrfaktorenmodell, 2008-2012

Fairer Anteil De-facto Abweichung zum
gemaR Quote Asylantrage fairen Anteil (in %)

Belgien 32.017 95.720 +199,0 %

Osterreich 31.960 71.510 +123,7 %

Malta 6.457 9.060 +40,3 %

Niederlande 51.954 62.080 +19,5

Danemark 22.706 21.100 7,1 %

Italien 140.580 107.800 23,3 %

Ungarn 20.837 13.740 34,1 %

Luxemburg 9.951 5.810 -41,6 %

Bulgarien 16.568 4.750 -71,3 %

Kroatien 12.195 2.600 -78,7 %

Tschechien 25.262 4.570 -81,9 %

Spanien 108.289 16.260 -85,0 %

Lettland 7.416 690 -90,7 %

Estland 6.537 230 -96,5 %

Quelle: Eurostat, UNHCR, eigene Berechnung




Politische Handlungsoptionen

Wirden sich die EU-Mitgliedstaaten auf ein solches
Mehrfaktorenmodell zur Ermittlung fairer Aufnah-
mequoten einigen, konnte dies auf zweifache Weise
genutzt werden: Die fairen Quoten kénnten - erstens
- als Grundlage fir eine gerechtere Verteilung die-
nen (Boswell 2003: 327f.; Thielemann/Dewan 2006:
362f.). Dabei wirden die Mitgliedstaaten ihre jeweils
zu Jahresbeginn fixierte Aufnahmequote nach dem
realen Aufkommen erfiillen und diese Asylantrage
bearbeiten. Wenn die Zahl der Schutzsuchenden die
jeweilige Landesquote (berschreitet und der betref-
fende Staat einen Ausgleich wiinscht, wiirden Teil-
kontingente auf andere EU-Staaten verteilt. Infrage
kdmen dafur vor allem jene Mitgliedstaaten, deren
tatsachliches Flichtlingsaufkommen deutlich unter
dem Anteil liegt, der nach ihrer Quote fair ware. Dies
bote im Einzelfall auch die Moglichkeit, dem Bedurf-
nis von Asylsuchenden nachzukommen, ihr Verfahren
in einem bestimmten Mitgliedstaat zu betreiben -
etwa weil sich dort bereits Familienmitglieder aufhal-
ten. Ein solches Vorgehen wiirde auf der Bereitschaft
zur solidarischen Lastenteilung auf Grundlage der als
fair akzeptierten Quoten beruhen und kénnte im Eu-
ropdischen Rat ausgehandelt werden.

Alternativ dazu konnten faire Aufnahmequoten -
zweitens - dazu dienen, ein System des finanziellen
Ausgleichs fur die Kosten der Unterbringung und die
Durchfihrung der Verfahren zu entwickeln (Czaika
2009; Thielemann/Dewan 2006: 360f.). Daftr wir-
den die Mitgliedstaaten beispielsweise nach MaRgabe
ihrer Aufnahmequote jahrlich einen Betrag in einen
Solidaritatsfonds einzahlen. Die Ausstattung des Fonds
konnte sich an der Gesamtzahl der im jeweiligen Vor-
jahrin der EU gestellten Asylantradge bemessen, wobei
ein durchschnittlicher Pauschalbetrag pro Aufnahme
zugrunde gelegt wirde. Die Auszahlungen aus dem
Fonds wirden sich dann am Jahresende nach der Zahl
der tatsachlich aufgenommenen Asylbewerber richten.
Nettozahler eines ,Dublin-Ausgleichsfonds” waren so-
mit vor allem jene Mitgliedstaaten, die wiederholt we-
niger Asylbewerber aufnehmen, als es ihren Kapazita-
ten gemaR der fairen Quote entspricht. Diese Option
wirde die Zustandigkeitsverteilung gemal der Dublin-
Verordnung zundchst unangetastet lassen, jedoch ei-
nen erganzenden finanziellen Ausgleich bieten. Dabei
misste sichergestellt werden, dass ein solcher Fonds
von den Mitgliedstaaten nicht dazu missbraucht wer-
den kann, die Zahl ihrer Asylbewerber bewusst niedrig
zu halten und sich , freizukaufen”. Im Rahmen des neu-
en Asyl- und Migrationsfonds (AMF) fiir 2014-2020 ist
ein dhnlicher Kompensationsmechanismus bereits vor-
gesehen, allerdings nur firr Resettlement-Mallnahmen
der EU, also fir die direkte Aufnahme von Flichtlingen
aus dem Ausland (KOM(2011) 751: 29). Es bliebe da-
her zu priifen, inwieweit dieser Mechanismus auch bei
der Entwicklung eines Solidaritatsfonds im Rahmen der
Dublin-Bestimmungen Orientierung bieten kann.
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Ausblick

In dem seit 2007 entwickelten Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystem sollte ein Zwischenschritt ge-
sehen werden auf dem Weg zu einer kohdrenten
Flichtlings- und Migrationspolitik der EU. Eine ziigige
und lickenlose Umsetzung der Reformen und ihre Er-
gdnzung um ein faires Verteilungssystem und einen
verlasslichen Mechanismus zur Feststellung von kon-
kreten Uberforderungssituationen einzelner Mitglied-
staaten wiirden die gemeinsame Flichtlingspolitik ei-
nen groBen Schritt voran bringen. Zwar lieR auch der
jingste EU-Gipfel noch keinen Fortschritt auf diesem
Weg erkennen, aber die Staats- und Regierungschefs
haben immerhin beschlossen, im Juni 2014 ,im Rah-
men einer breiter und langerfristig angelegten poli-
tischen Perspektive auf Migrations- und Asylfragen
zuriickzukommen” (Europdischer Rat 2013: 18). Wah-
rend der EU-Ratsprasidentschaften Griechenlands und
Italiens im ersten bzw. zweiten Halbjahr 2014 sollen
dann strategische Leitlinien fir die weitere gesetzge-
berische und operative Planung im Bereich Inneres
und Justiz festgelegt werden. Es ist zu erwarten, dass
diese von der Flichtlingszuwanderung besonders
betroffenen Staaten sich fir ein System der solidari-
schen Lastenteilung starkmachen werden. Fir diese
Debatte konnte das hier vorgeschlagene Verfahren
zur Bestimmung fairer Aufnahmequoten hilfreich sein.
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