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Zwischen nationalem und europiischem Interesse
Die Entstehung europdischer Asylpolitik

Jeroen Doomernik

1. Einleitung

Seit dem Vertrag von Paris, der 1952 (Jahr des Inkrafttretens) die Européische
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (Montanunion) hervorbrachte, entschieden
die Nationen Europas, dass bei bestimmten Belangen Zusammenarbeit besser
sei als Isolation oder Wettbewerb. In den Romischen Vertriagen, durch die 1957
die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft geschaffen wurde, vereinbarten sie
dann, auf ein noch engeres Biindnis hinzuarbeiten. Dies geschah, obwohl die
genaue Gestalt dieses Biindnisses abgesehen von der Schaffung eines freien
Binnenmarktes nicht klar definiert war — und auch spiter nicht wurde. So
hatten in den folgenden Jahren manche eine politische Foderation, andere vor
allem den offenen Markt vor Augen.

Trotz dieser Unschirfe in Charakterisierung und Zielsetzung der EU hat
deren wirtschaftliche Verflechtung sich auf weitere Bereiche ausgewirkt.
Innerer Friede setzt gemeinsame duflere Grenzen voraus, weswegen Europa
nicht zuletzt eine gemeinsame Strategie in Bezug auf Asyl, Fliichtlinge und
Migration verfolgen sollte. Heute zeigt sich, dass von einer Erfiillung dieses
Ziels keine Rede sein kann: Besonders augenfillig wurde das wihrend der so-
genannten Fliichtlingskrise von 2015.

Dieser Beitrag versucht zu beantworten, wie sich die urspriinglichen
Ambitionen bis dahin duflerten, inwieweit sie umgesetzt wurden und an
welchem Punkt wir jetzt stehen. Relevant sind diese Fragestellungen deshalb,
weil Immigration — und besonders die Anerkennung von Fliichtlingen — den
Kern nationaler Souverinitit beriihrt. Jegliche Anfrage an die staatliche Eigen-
standigkeit (egal ob realer oder imaginierter Natur) wird wiederum leicht zu
populistischen politischen Zwecken genutzt: Der Brexit, der die Rufe nach
einer Riickgewinnung nationaler Kontrolle biindelt, bezeugt die erheblichen
Konsequenzen.

2. Die Anfinge

Der Maastricht-Vertrag von 1992 wird den meisten aufgrund der damit
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ZWISCHEN NATIONALEM UND EUROPAISCHEM INTERESSE 367

bekannt wurde, in Erinnerung sein. Dass er aulerdem die Européische Union
schuf sowie die Idee einer gemeinsamen Unionsbiirgerschaft, ist wohl weniger
Menschen bewusst. Noch weniger Aufmerksamkeit erfuhr die ebenso ent-
haltene Vereinbarung, im Bereich von Justiz und Innenpolitik eine enge Zu-
sammenarbeit der Regierungen der Mitgliedsstaaten anzustreben, sodass
heute wenige wissen werden, dass damit auch das sensible Thema von Asyl
und Migration eingeschlossen wurde. Hier soll untersucht werden, wie sich
diese kollaborative Asylpolitik in der Folge entwickelt hat.

Die Einfithrung einer européischen Biirgerschaft (Unionsbiirgerschaft)
unterstrich das primére Ziel der Européischen Union: freier Giiter-, Kapital-
und Personenverkehr zwischen den Mitgliedstaaten im Okonomischen
Interesse aller. Um das noch weiter voranzubringen, wurde kurze Zeit spiter
(1995) das Schengen-Abkommen (beschlossen 1985) in Kraft gesetzt. Sieben
der damals fiinfzehn Mitgliedsstaaten hoben darauthin die gemeinsamen
Grenzen auf. Altmodische Grenzkontrollen waren von da an nur noch unter
besonderen Bedingungen und fiir beschrinkte Zeitrdiume zugelassen.

Diese Betonung interner Mobilitit sollte intensivere Zusammenarbeit
zwischen den Polizeikréften (z. B. durch Europol) méglich machen — parallel
gewannen Europas Aulengrenzen an Bedeutung, nichtzuletztimsymbolischen
Sinn. Um deren Durchsetzung und gleichzeitig eine effizientere Politik im
Innern zu fordern, wurde das Schengener Informationssystem (SIS) ge-
schaffen, welches Daten zu gesuchten und vermissten Personen und Giitern
enthilt.

Dariiber hinaus einigte man sich auf gemeinsame Visabestimmungen.
Diese fithrten einerseits dazu, dass Touristen und andere Personen mit
voriibergehendem Aufenthalt aus Nicht-EU-Léndern sich innerhalb des
Schengenraums ohne Einschrédnkungen bewegen kénnen. Andererseits wurde
es erforderlich, Visumsantrige eingehender zu priifen, damit nicht eines der
Schengen-Linder einem Fremden Zugang gewihrt, der in einem der anderen
nicht willkommen ist. Zu diesem Zweck wurde 2004 ein Visa-Informations-
system (VIS) eingerichtet.

Das Dubliner Ubereinkommen (1990 beschlossen und 1997 in Kraft ge-
treten) war ein weiterer wichtiger Teil der Entwicklung eines gemeinsamen
Verfahrens: Es regelt, welches Land rechtlich fiir einen Asylsuchenden
oder sonstigen Zugewanderten zustdndig ist. Im Wesentlichen ist dies ent-
weder dasjenige Land, welches das Visum ausgestellt hat, oder dasjenige, auf
dessen Boden der Migrant zuerst einen Fufd gesetzt hat. Dieses Verfahren soll
auch davor schiitzen, dass iiberhaupt kein Land Verantwortung fiir die Ent-
scheidung iiber Asylgesuche iibernimmt. Auch verhindert es gleichzeitige
Antragstellungen in mehreren Staaten. Um priifen zu konnen, ob ein Asyl-
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368 JEROEN DOOMERNIK

Datenbank (EURODAC) Fingerabdriicke gesammelt. Um die Anwendung von
,Dublin“ allgemein anzugleichen, wurde es 2003 in eine EU-Verordnung! iiber-
fithrt, wodurch es in den Hauptteil gemeinsamen EU-Rechts hineingenommen
wurde — ein Vorgang, auf den wir noch zuriickkommen werden.

Im gleichen Zeitraum war Europa mit der Ankunft einer groflen Zahl Asyl-
suchender konfrontiert, die vorrangig aus der zerfallenden Republik Jugo-
slawien und Lindern, die bis dato hinter dem Eisernen Vorhang gelegen
hatten, stammten. 1992, auf dem Héhepunkt des Zulaufs, wurden anndhernd
700.000 Asylantrdge aufgenommen, davon zwei Drittel in Deutschland.?
Damals stand das Land bereits vor der Umsiedlung von jahrlich mehr als
200.000 Aussiedlern, vor allem aus der (ehemaligen) Sowjetunion.? In ihrer
Summe brachten diese Ankiinfte die Aufnahmekapazitit des Staates an die
Belastungsgrenze.

Als Reaktion darauf leitete die deutsche Regierung erfolgreich eine Ver-
fassungsreform in die Wege, die es ermdoglichte, der Mehrheit der Asyl-
suchenden den Zugang zu verwehren: Alle umliegenden Linder wurden als
sicher definiert und damit zur logischen Endstation fiir jeden Asylsuchenden,
der hoffte, Deutschland auf dem Landweg zu erreichen. Zusétzlich wurden
viele Herkunftsldnder in die Liste von Orten, an denen normalerweise keine
Verfolgung stattfindet, aufgenommen, sodass Antrédge von Biirgern dieser
Lander schnell als offensichtlich unbegriindet beurteilt werden konnten. In
den Folgejahren stiegen die Zahlen von Asylbewerbern in mehreren Nachbar-
lindern an, z. B. in den Niederlanden. Das fithrte dazu, dass diese Linder eben-
falls versuchten, den Zugang fiir Asylsuchende einzuschrinken. In einigen
politischen Kreisen der Niederlande wurden Stimmen laut, die fiirchteten, das
Land laufe Gefahr, zum Auffangbecken Europas zu werden, in dem alle Asyl-
strome zusammenlaufen.

Es dauerte bis 1997, dem Jahr, in dem unter niederlandischer Ratsprasident-
schaft der Vertrag von Amsterdam verabschiedet wurde, bis den meisten
politischen Fithrern Europas klar wurde, dass eine echte gemeinsame Asyl-
politik der einzige Ausweg war aus einer Logik, in der sich Staaten gegenseitig
die ,Last“ des Asyls zuschoben. Statt als zwischenstaatliche Koordination zur
sogenannten dritten Sdule der EU zu zidhlen, wie es im Maastricht-Vertrag

1 Verordnung (EG) Nr. 343/2003 (Dublin II), die wie Nr. 2725/2000 die Mitgliedstaaten dazu
verpflichtet, Fingerabdriicke von jedem zu nehmen, der internationalen Schutz ersucht.
Beide Verordnungen sind seitdem veréndert worden: Diese Regulierung, auch bekannt
als Dublin II, wurde 2013 umgestaltet (Dublin III), ohne dass dadurch die grundlegenden
Prinzipien verindert wurden.

2 Lederer, Migration in Zahlen, 297.

3 Lederer, Migration in Zahlen, 233.
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beschlossen worden war, wurden Migration und Asyl nun in die erste Sdule
iibernommen, das heifdt in den Bereich gemeinschaftlicher Politik. Neue Ver-
einbarungen wurden von nun an Teil des allgemeinen rechtlichen Rahmens
der EU. Unter finnischer Ratsprésidentschaft bekriftigten die Regierungschefs
der EU 1999 auf dem Gipfel von Tampere dieses Ziel erneut und unterstrichen
die Bedeutung des Fliichtlingsschutzes als Teil der Menschenrechtsstan-
dards der Union. Bis Mai 2004, also nicht mehr als fiinf Jahre nach der Rati-
fizierung des Vertrags von Amsterdam, sollte das Gemeinsame Européische
Asylsystem (GEAS) Gestalt gewinnen.

Nicht zufillig fiel dies mit der Aufnahme zehn neuer Mitgliedsstaaten in
die EU zusammen, schliefSlich bedeutete ein grofierer Verbund auch zusitz-
liche Parteien in den ohnehin komplizierten Verhandlungen. Bis Mai 2004
wurde aber nicht viel mehr erreicht als rechtliche Bestimmungen, die es den
Mitgliedern erlaubten, ihre gewohnten Asylverfahren aufrecht zu erhalten.#
An diesem Punkt spiegelte die gemeinsame Politik also lediglich den Minimal-
konsens wider.

Danach wurde das Haager Programm (das 2004—2009 wieder unter nieder-
ldndischer Ratsprasidentschaft lief) entworfen, um die offenen Fragen des
GEAS zu kldren. Auf dem Papier wurden die Probleme beseitigt. In der Praxis
lasst dieses Gesetzeskorpus betrichtlichen Raum fiir nationale Unterschiede,
denn abgesehen von zwei Verordnungen mit Auswirkungen auf das zugrunde
liegende ,Dublin-Prinzip“ und einer standardisierten Interpretation dessen,
was eine Person als Fliichtling qualifiziert (die Qualifikationsrichtlinie), be-
steht das Programm aus Richtlinien, die nur einen dufleren Rahmen fiir die
Uberfithrung in nationales Recht bilden.

Auflerdem werden die Beschliisse nicht notwendigerweise EU-weit einheit-
lich durchgesetzt.> Am Ende kann es nach wie vor erhebliche Unterschiede
machen, in welchem Mitgliedsland jemand Asyl beantragt. Dies schlief3t die
subjektive Beurteilung der Argumente ein, die einem Asylantrag zugrunde
liegen. Einige nationale Behorden beriicksichtigen Antrdge im Zusammen-
hang mit gender-bezogener Diskriminierung eher als andere, auch wenn die
Qualifikationsrichtlinie der EU dies zu den anerkannten Verfolgungsgriinden
zdhlt.6 Ein anderes Feld, in dem vermutlich? Unterschiede auftreten, ist die
Frage, wie religiose Konversionen (entweder vor dem Aufbruch nach Europa

4 Vgl. Van Selm/Tsolakis, Enlargement.

5 Vgl. Glorius/Doomernik, Geographies of asylum und Van Oort/Brouwer/Battjes, Protection,
reception and distribution of asylum seekers.

6 Vgl. Spijkerboer, Fleeing Homophobia.

7 Diese Uberlegungen beruhen auf gesundem Menschenverstand. Dem Autor sind keine
systematischen komparativen Studien bekannt.
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oder, vielleicht noch wichtiger, wihrend dort auf die Entscheidung iiber den Asyl-
antrag gewartet wird) eingeordnet werden: Betrachtet man sie als authentisch,
wiren sie Grund fiir Asyl; sieht man sie dagegen als opportunistisch, wiren
sie als Begriindung eines Asylantrags abzulehnen. Beide Antragsgriinde—
der gender-bezogene, insbesondere die Berufung auf neuerdings wahr-
genommene homosexuelle Priferenzen, genauso wie die Absage an den Islam
zugunsten des Christentums, was in einigen Staaten das Risiko eines Todes-
urteils bedeuten kann - sind schwer zu objektivieren und damit auch schwer
zu beurteilen.

Zusitzlich werden die Differenzen zunehmend unvorhersehbar, da sich
nicht alle Staaten immer an die bestehenden Vereinbarungen halten.

Ein Beispiel: Im Jahr 2011 wurde Belgien durch den Europiischen Gerichts-
hof (der die korrekte Umsetzung von EU-Recht iiberwacht) fiir die — durch
das Dublin-Prinzip vollstindig gedeckte — Riicksendung eines Asylsuchenden
nach Griechenland geriigt. Letzteres war tatsidchlich das Land gewesen, iiber
das der Asylsuchende eingereist war. Aber gleichzeitig urteilte das Gericht, dass
Griechenland kein Asylverfahren bietet, das die gemeinsamen Standards erfiillt.
Bis vor kurzem wurde Griechenland praktisch vom GEAS ausgenommen.

Ein weiteres Beispiel: Bis zur Einfithrung sogenannter Hotspots, die von
allen Asylbewerbern passiert werden miissen, gab Italien in zahlreichen
Fillen die Fingerabdriicke von Asylsuchenden, die nach Norden weiterreisen
wollten, nicht in EURODAC ein.8 Welches Interesse sollte Italien auch daran
haben, Asylbewerber auf seinem Territorium zu behalten?® Indem sie sie nicht
identifizierten, hinderten die italienischen Behorden deutsche, schwedische
oder niederldandische Autorititen daran, festzustellen, dass die fraglichen
Personen in Italien gewesen waren und eigentlich dorthin zuriickgesendet
werden sollten.

Mit anderen Worten: Die korrekte Anwendung der Dublin-Regeln wird
leicht durch mangelnde Kapazitidten oder die mangelnde Bereitschaft einiger
Mitgliedslander untergraben. Und wichtig zu beachten ist, dass es auch dem
Interesse von Asylsuchenden selbst entgegenstehen kann, sich an die EU-
Vereinbarungen zu halten (wenn sie bereits iiber deren korrekte Anwendung
informiert sind). Wer hofft, nach Schweden zu gelangen, weil dort zum Bei-
spiel bereits Verwandte wohnen, wire schlecht beraten, sich Fingerabdriicke
in einem anderen EU-Land abnehmen zu lassen.

8 Vgl. Oberndoérfer, Demokratisierung durch Zuwanderung, 25.
9 Vgl. Broeders, ,Borders’ Surveillance System, 53.
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3. Der Kern des Problems

So kommen wir zum Kern des Problems des GEAS: Ad-hoc-Reaktionen auf
Asylstrome und totales Versagen politischer Solidaritit zwischen Mitglieds-
lindern.!® Moglicherweise ist dieser Reflex nicht in allen Mitgliedsstaaten
gleich stark, aber es ldsst sich sicher sagen, dass kein européisches Land erpicht
daraufist, eine grofe, geschweige denn unbegrenzte Menge an Asylbewerbern
und Fliichtlingen aufzunehmen. Jene werden zuallererst und allem voran mit
,Problemen“ in Verbindung gebracht. Dass ihre Ankunft eine Bereicherung
anstatt einer Belastung sein konnte, wird nur gelegentlich verstanden, zum
Beispiel in einem Land wie Kanada.

Eine Folge dessen ist, dass Lander in kontinentaler Binnenlage lieber weg-
schauen, wenn die Linder an den Auflengrenzen grofie Mengen von Asyl-
suchenden aufnehmen. Aufgrund des Dublin-Prinzips liegt die Aufnahme
dieser Asylsuchenden formell nicht in ihrem Interesse, geschweige denn das
Angebot grofierer Unterstiitzung, auler diese trigt dazu bei, sie an Ort und
Stelle zu halten.

Deshalb versucht die Europédische Kommission, die Mitgliedsstaaten statt
durch politische durch technokratische Mittel zur Solidaritit zu bewegen,
z. B. durch Einrichtung und sukzessive Erweiterung des Europaischen Fliicht-
lingsfonds (gegenwirtig Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds). Dieser
Fonds kompensiert zu gewissem Mafle die Kosten, die durch die Aufnahme
von Fliichtlingen entstehen.

Bedeutendere Mafinahmen wie die Verteilung von Fliichtlingen auf Lander
in Abhingigkeit von Kriterien wie Nationaleinkommen, Bevolkerungszahl,
Arbeitsmarktbedarf, verfiigharem Wohnraum und dergleichen waren lange
nicht auf dem Plan. Erst die grofien Zustrome vorrangig aus Syrien, dem Irak
und Eritrea im Zuge der sogenannten ,Fliichtlingskrise“ erzeugten einen
neuen Antrieb fiir solche Mafinahmen. Tatsdchlich schaffte die Kommission
es im September 2015, die Mitgliedsstaaten davon zu tiberzeugen, sich auf
ein Verteilungssystem fiir 160.000 in Italien und Griechenland festsitzende
Asylsuchende zu einigen.!! Dieses System basiert auf Quoten, die sich auf die
Kapazititen der einzelnen Linder beziehen. Leider wurde diese Vereinbarung
nicht einstimmig, sondern durch Mehrheitsentscheid getroffen. Diese Art der
Entscheidungsfindung war durch den Lissabonner Vertrag ermoglicht worden,

10  Fiir eine umfassende Analyse des Gemeinsamen Europidischen Asylsystems und seiner
schwerfilligen Umsetzung vgl. die Ergebnisse des durch Horizonzo20 geforderten
CEASEVAL-Projekts auf www.ceaseval.eu.

11 Vgl Nielsen/Zalan, EU proposal.
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ist aber aus offensichtlichen politischen Griinden nicht die normale EU-Praxis.
Das erklart unmittelbar, warum mehrere Staaten, die dagegen stimmten, be-
sonders die in Mittelosteuropa, wenig zur Umsetzung des Systems beigetragen
haben oder sich sogar unverhohlen weigerten, das zu tun. Ihr Hauptargument
dafiir, nicht mitzuwirken, ist, dass sie bei der Ausarbeitung der gemeinsamen
Asylpolitik noch nicht mit am Tisch salen (d.h. im Vorfeld der Erweiterung
von 2004).

Wenig spiter, im Mai 2016, présentierte die Kommission ein Dokument
mit dem Titel Eine faire und nachhaltige gemeinsame Asylpolitik verwirk-
lichen'2. Darin ruft die Kommission zu mehr Solidaritdt zwischen den Mit-
gliedsstaaten auf und empfiehlt konkret einige prozedurale Verbesserungen
zur Prozessbeschleunigung und Effizienzsteigerung. Ein wichtiges Thema ist
die Stdrkung der Rolle des Europdischen Unterstiitzungsbiiros fiir Asylfragen
(EASO, bis dato eine Koordinationsstelle), wodurch es zu einer vollwertigen
EU-Asylbehorde wird. Dies konnte eine zentrale Kontrolle iiber Asylver-
fahren beinhalten. Vielleicht noch tiefgreifender ist der Vorschlag, dass die
Aufnahmekapazitit der Mitgliedslander anhand von deren ,Grof3e und Wohl-
stand“ ermittelt werden soll. Fiir den Fall, dass die Zahl von Antrigen auf
iber 150% dieser Kapazitit steigt, miissen Antragsteller auf andere Mitglieds-
staaten verteilt werden. Wer seinen Anteil ihm Rahmen dieses Mechanismus
nicht akzeptiert, soll diejenigen, die das tun, finanziell entschédigen. Fiir jeden
Asylsuchenden, der als Teil dieses Umverteilungsschemas hitte aufgenommen
werden miissen, aber nicht wurde, hat ein Mitgliedsland 250.000 Euro an
das Land zu zahlen, das dies stattdessen tibernimmt. Es ist unerfindlich, wie
diese technokratischen Vorschlidge jenen Mitgliedsldndern, die sich bisher
weigerten, das System mitzutragen und damit Italien und Griechenland zu
entlasten, schmackhaft gemacht werden konnen.

Gleichzeitig war zu beobachten, dass einige Linder bereits viel mehr
als ihren fairen Anteil beitragen. Die einzigartige Einladung der deutschen
Bundeskanzlerin an alle Fliichtlinge auf dem Balkan im Sommer 2015 und ihre
selbstbewusste Aussage ,Wir schaffen das!“ sind anerkannte und héufig zitierte
Beispiele. Schweden war — auch schon seit langem — ebenfalls ein grof3ziigiger
Gastgeber fiir Fliichtlinge. Die Regierungen beider Linder haben vermutlich
gehofft, dass ihr Kurs anderen européischen Staaten ein gutes Beispiel ab-
geben und einen Geist der Solidaritt schaffen wiirde. Wenn das der Fall war,
wurden ihre Erwartungen nicht erfiillt: Beide Lander mussten signalisieren,
dass ihre Kapazititsgrenzen erreicht sind.

12 Europdische Kommission, Common European Asylum System.
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Von dem Zuspruch her geurteilt, den rechtspopulistische Parteien in der
Folge erfuhren, erwies sich der politische Preis als hoch. Wire es anders ge-
wesen, z. B. unter den Bedingungen eines oben skizzierten Systems, hitte die
EU als ganze ihre Grenzen mit ziemlicher Sicherheit nicht so schnell erreicht.
Es ist kaum ersichtlich, wie die Aufnahmekapazitit einer Union mit einer
halben Milliarde Einwohnern durch die Aufnahme von einer Million Fliicht-
lingen bei guter Organisation ernsthaft herausgefordert sein sollte. Wenn sich
das vielmehr tatséchlich als problemlos erwiesen hitte, wire die im Méarz 2016
mit der tiirkischen Regierung getroffene Vereinbarung (das sog. EU-Tiirkei-
Abkommen), die in der Tirkei ankommenden syrischen Fliichtlinge dort
zu behalten, anders gestaltet worden oder vielleicht tiberhaupt nicht notig
gewesen.

Wenn aber die Vorteile der Zusammenarbeit so offenkundig sind, warum
ist sie dann nicht zustande gekommen? Zu weiten Teilen liegt das an der un-
klaren tibergeordneten politischen Zielsetzung des européischen Projekts. Die
»Asylkrise” von 2015 zwang die Mitglieder, ihre politische Position deutlich zu
machen: Stehen sie fiir ein Europa der Solidaritit und gemeinsamen Werte
oder eines, das wirtschaftlichen Gewinn bringt und nicht viel mehr?

Dass diese Frage niemals geklédrt wurde, lésst sich leicht verstehen, wenn
man zwei der populérsten Theorien zu internationalen Beziehungen anschaut:
Realismus und Neo-Funktionalismus.!3

Die erste Theorie beruht auf der einfachen Feststellung, dass die globale
politische Sphire anarchisch ist, sodass das Uberleben eines jeden Staates am
Ende von seinen eigenen Mitteln abhiingt und den Absichten aller anderen
Nationen stets mit Argwohn begegnet werden muss. Hieraus ergibt sich, dass
Staaten in bilateral zweiseitig bindende Verpflichtungen (z. B. Vertréige) nur
dann einwilligen werden, wenn es ihren strategischen Interessen anderen
gegeniiber dient. Internationale Verpflichtungen normativer Art werden
also nur so weit eingegangen, wie es eigenen innenpolitischen oder geo-
strategischen Interessen entgegenkommt. Andere Theorien zu internationalen
Beziehungen sind weniger zynischer Natur und lassen mehr Raum fiir tiber-
staatliche Normen sowie die Moglichkeit einer Politik jenseits nationaler
Hoheitsgewalt.

Im Blick auf den Zusammenschluss der Europdischen Union ist der
Neo-Funktionalismus die bedeutendste Theorie. Kurz gesagt, wird dabei
davon ausgegangen, dass sich aus regionaler Integration und zwischen-
staatlicher Kollaboration eine innere, quasi-autonome Dynamik entwickelt,
wie z. B. durch Spillover-Effekte zwischen benachbarten Politikfeldern. Ein

13 Vgl Rosamond, Theories of European integration.
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Beispiel aus jiingerer Zeit wére der Ausgang der Euro-Krise. Sie konnte nur ge-
16st werden, indem eine stirkere Kontrolle durch die Européische Kommission
iiber nationale Haushalte institutionalisiert wurde, was gleichzeitig die
Souverinitit der Mitgliedsstaaten iiber ein politisches Kernthema verringerte.
Das war zwar bei der Einfithrung des Euro nie beabsichtigt gewesen, aber nun
die unausweichliche Konsequenz davon. Es scheint sogar so, als ob dadurch das
Gefiihl einer europiischen Identitidt und der Wille, dafiir einen 6konomischen
Preis zu zahlen, unter den Biirgern gestérkt wurden.!#

Wenn es jedoch nicht nur um unsere (europdischen) wirtschaftlichen Eigen-
interessen geht, sondern Auflenstehende wie Fliichtlinge Teil der Gleichung
werden, stellt sich das Ergebnis anders dar.

Realismus und Neo-Funktionalismus widersprechen sich nicht unbedingt,
wenn angenommen wird, dass a) Staaten danach streben, ihre Unabhéngigkeit
zu erhalten, und b) regionale Integration, die sich negativ auf die Souverini-
tit auswirken konnte, im Verborgenen geschieht. Fiir die gegenwértige Dis-
kussion denke ich, dass das die Lage beschreibt. Es bedeutet aber auch, dass
der jetzige Prozess der heiklen und hoch politischen Frage ausweicht: Was
ist iiber den rein 6konomischen Aspekt hinaus das Ziel eines européischen
Zusammenschlusses?

4. Fazit

Aufs Knappeste ldsst sich alles Gesagte so zusammenfassen: Was als ,Fliicht-
lingskrise“ von 2015/16 bezeichnet wurde, war eine Krise des européischen
Projekts. Aufgrund mangelnder Solidaritit unter den Mitgliedsstaaten wurde
es notig, die Tiiren zu schlief3en.

Angesichts des wieder aufkeimenden ,realistischen Reflexes in den Mit-
gliedsldndern ist es unwahrscheinlich, dass es zeitnah — wenn tiberhaupt — ein
ordentliches gemeinsames Asylsystem geben wird, das sowohl einen grof3-
ziigigen sicheren Hafen fiir Asylsuchende und Fliichtlinge bietet als auch
sicherstellt, dass jedes Land einen angemessenen Anteil notwendiger Ver-
antwortlichkeiten iibernimmt. Vielmehr kénnen wir beobachten, dass frithere
und jetzige Kommissionen versucht haben, die Einflussmoglichkeiten der
EU in Migrationsprozessen auf (weit) auflerhalb ihrer Grenzen liegende Ge-
biete auszudehnen. Die libysche Kiistenwache wird finanziell und anderweitig
dabei unterstiitzt, Boote von Schleppern auf dem Weg an die nérdliche Mittel-
meerkiiste abzufangen und zuriickzubringen, bevor diese die Kiistengewasser

14 Vgl Risse, No Demos?
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Libyens verlassen. Angesichts der schweren Menschenrechtsverletzungen,
die Asylsuchende erleiden, wenn sie in diesem Land festsitzen,® steht
dieses Vorgehen in krassem Widerspruch sowohl mit dem erkliarten EU-Ziel,
Menschenrechte zu schiitzen, als auch mit der UN-Fliichtlingskonvention,
die Pushback-Operationen untersagt.

Umfassender ist der Ansatz, der durch Mittel aus dem wihrend der ,Fliicht-
lingskrise“ 2015 verabschiedeten Emergency Trust Fund for Africa verfolgt wird.
Dessen Ziel ist es, den Migrationsdruck zu mindern, indem die wirtschaftliche
Entwicklung, Good Governance und Grenzsicherung zwischen afrikanischen
Landern unterstiitzt werden. Dafiir wurden 4 Mrd. Euro bereitgestellt.16
Allerdings gehen, wie Studien belegen, wirtschaftliche Entwicklung und ge-
steigerte Mobilitdt — d.h. mehr Emigration — Hand in Hand.'” Wenn einem
solchen Anstieg in den potentiellen Ziellindern keine Aufnahmestrategie
korrespondiert, kommt es wahrscheinlich zu mehr ungeregelter Migration,
was wiederum die Belastung des Asylsystems der EU und seiner Mitglieds-
linder erhoht.

Zusammenfassend konnte es sich fiir derzeitige und kiinftige Politiker
lohnen, den gegenwirtigen Weg zu einem gemeinsamen européischen Um-
gang mit Asylsuchenden zu iiberdenken und auf anderen Regierungsebenen
oder durch die Einbindung nichtstaatlicher Akteure nach Harmonisierung
und Zusammenarbeit zu suchen. Viele européische Stiddte sind interessiert
daran, eine grofiere Rolle bei der Aufnahme von Fliichtlingen zu spielen,
und haben untereinander ein hierarchiefreies Netzwerk fiir den Austausch
iiber bewihrte Praktiken und gelebte Formen von Solidaritit aufgebaut.'®
Mit einer Neuorganisation der EU-Asylpolitik wére es denkbar, dass Ver-
antwortlichkeiten zwischen einer zentralen und einer dezentralen Ebene
aufgeteilt werden, sodass den nationalen Regierungen etwas — oder sogar das
meiste — der politischen Last abgenommen werden konnte. Aufierdem besteht
auf Seiten der Stiddte die Bereitschaft, eine gewisse Verantwortung fiir die-
jenigen Asylsuchenden zu iibernehmen, die die Bedingungen fiir eine staat-
liche Anerkennung des Fliichtlingsstatus nicht erfiillen.’® Das konnte Wege

15  Vergleiche zum Beispiel die Sorgen von Arzte ohne Grenzen iiber die Inhaftierung von
Migranten in Libyen: https://www.doctorswithoutborders.org/what-we-do/news-stories/
news/libya-ongoing-fighting-endangers-detained-migrants-and-refugees (23.06.2020).

16 Vgl. Betts, Nowhere to Go.

17  Vgl. de Haan/Czaika/Flahaux/Mahendra/Natter/Vezzoli/Villares-Varela, International
Migration.

18  Vgl. Doomernik/Ardon, City as an Agent.

19 Vgl. Doomernik/Ardon, City as an Agent sowie Kos/Maussen/Doomernik, Policies of
Exclusion.
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fiir den Schutz von Asylsuchenden erdffnen, die Schwierigkeiten damit haben,
eine rechtliche Anerkennung ihrer Konversion zum Christentum oder einer
Gender-Rolle zu erlangen, die mit dem Rechtssystem ihres Herkunftslandes in
ernsthaftem Widerspruch stehen.

Ubersetzung von Sabine Groen.
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