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In dieser Studie wird der Konflikt innerhalb der Europdischen Union um
Grenzschutz, Migration und Asyl als Auseinandersetzung tiber Zustindig-
keiten zwischen der Unionsebene und den Mitgliedstaaten betrachtet.
Ausgangspunkt dafiir ist, dass im Zuge der europdischen Integration die
meisten Politikfelder heute in geteilter Zustdndigkeit liegen.

Diese Verflechtung des EU-Mehrebenensystems hat zur Entstehung der
Fliichtlingskrise vom Herbst 2015 beigetragen. Das liegt daran, dass der
bislang bewdhrte Weg einer weiteren Aufteilung von Zustindigkeiten
kaum noch in Frage kommt und deshalb auf beiden Entscheidungs-
ebenen immer hiufiger die Kompetenzfrage gestellt wird.

Die Unionsebene hat schon vor der Fliichtlingskrise in allen drei hier
analysierten Politikbereichen Initiativen fiir eine Entflechtung ergriffen.
Dabei nahm sie stets eine Erweiterung oder gar Ubertragung von Zustin-
digkeiten zu ihren Gunsten in den Blick. Allerdings blieben die Erfolge
bescheiden, weil sdmtliche GroRprojekte an fehlender Zustimmung der
nationalen und der regionalen Ebene scheiterten.

Bis heute lehnen die Mitgliedstaaten Vorschlédge fiir eine weitere Kom-
petenziibertragung ab, weil sie Steuerungsverluste und unkalkulierbare
Folgewirkungen fiir ihre Sozialsysteme befiirchten. Seit Herbst 2015 grei-
fen sie auf MalRnahmen zur Grenzsicherung zuriick, die vom Schengen-
Vertrag gedeckt sind. Briissel antwortete 2016 per Verordnung mit einer
Vertragsreform, die der Unionsebene zwar einige Mitspracherechte gab,
jedoch fiir neue Spannungen sorgt.

Um das wachsende Konfliktpotential zu entschirfen, empfiehlt sich statt
Kompetenzibertragung oder Riickverlagerung eine dritte Option, nim-
lich die Entkoppelung geteilter Zustandigkeiten. Danach miissen sich
Organe und Agenturen der EU an die geltenden Vertrage halten und auf
neue Kontrollrechte verzichten, die ihre Kompetenzen iiberschreiten
wiirden. Ihre Unterstiitzungsleistungen sollten sich darauf konzentrieren,
die zwischenstaatliche Zusammenarbeit zu stidrken.
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Problemstellung und Empfehlungen

Grenzschutz, Migration und Asyl.
Wege der Europdischen Union aus der
Politikverflechtungsfalle

Die Europdische Union (EU) ist durch die Fliichtlings-
krise in eine Situation geraten, in der Grundsatzfragen
der Europapolitik aufgeworfen werden. Wahrend die
einen »mehr Europa« fordern, machen die anderen
Briissel fiir die entstandenen Probleme verantwortlich.
Diese Konfrontation schadet, da sie nicht auf Losungen
hin orientiert ist, sondern einen politischen Richtungs-
streit entfacht. Um diesen Konflikt zu analysieren,
bieten sich zwei Ansétze an, das Modell der EU als
Mehrebenensystem und das Phinomen der Politik-
verflechtungsfalle.

Auf dieser Basis ldsst sich der Streit iiber einen
gemeinsamen Kurs bei Grenzschutz, Migration und
Asyl als Konflikt zwischen der nationalen Ebene und
der Unionsebene iiber politische Zustdndigkeiten fas-
sen. Damit verlauft er nicht entlang den Schlagwortern
»proeuropdisch« und »antieuropdisch«. Vielmehr ge-
hort das Ringen um diese Kompetenzen zum politi-
schen System der EU. Es wurde ihm in die Wiege ge-
legt, weil die europdische Integration als Prozess kon-
zipiert wurde, in dessen Verlauf viele Kompetenzen
zwischen den beiden Ebenen geteilt worden sind. In
der Handels- und der Wahrungspolitik dagegen haben
die EU-Mitglieder weitgehend auf ihre Souverdnitats-
rechte verzichtet, wiahrend sie diese unter anderem in
der Auf3en- und Sicherheitspolitik verteidigt haben.

Grenzschutz, Migration und Asyl kénnen als
Querschnittsaufgaben betrachtet werden, die mehrere
Politikfelder umfassen. Sie beriihren auf3en- und
sicherheitspolitische Themen ebenso wie Fragen der
Sozial- und der Wirtschaftspolitik oder Aufgaben
im Bildungs- und im Gesundheitsbereich. Somit sind
alle Entscheidungsebenen tangiert, die supranatio-
nale, die nationale und die regionale Ebene. Wie der
Sozialwissenschaftler Fritz W. Scharpf schon vor tiber
30 Jahren zeigte, konnen solche verkniipften Mehr-
ebenensysteme in eine »Verflechtungsfalle« geraten,
die sie in Krisen handlungsunfihig macht.

Wie haben die einzelnen Entscheidungsinstanzen
im EU-Mehrebenensystem auf die Fliichtlingskrise
reagiert? Haben sie die Zustandigkeiten weiter auf-
geteilt oder beschlossen, bereits geteilte Kompetenzen
zu entflechten? Fiir eine Entflechtung stehen im
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Problemstellung und Empfehlungen

Wesentlichen drei Optionen zur Verfiigung: Die ersten
beiden umfassen entweder eine Ubertragung natio-
naler Zustandigkeiten auf EU-Institutionen oder eine
Riickverlagerung von Kompetenzen der Union auf die
Mitgliedstaaten. Eine dritte Option besteht in einer
Entkoppelung geteilter Zustdndigkeiten. Darin wird
der Status quo beibehalten, so dass keine Vertrags-
dnderung notwendig wird.

Die Unionsebene hat fiir alle drei Bereiche — Grenz-
schutz, Migration und Asyl — Initiativen fiir eine Kom-
petenziibertragung zu ihren Gunsten ergriffen. Hierzu
gehort die Griindung der Europdischen Agentur fiir
IT-Grof3systeme (eu-LISA) im Jahre 2011 zur elektroni-
schen Erfassung simtlicher Ein- und Ausreisen an den
EU-AufRengrenzen. Auch die Europdische Agentur fiir
die Grenz- und Kiistenwache, als Frontex bekannt, soll
kiinftig eigenmaichtig die EU-AufRengrenzen iiber-
wachen konnen. Schlielich plant Briissel schon seit
der Migrationsagenda vom 13. Mai 2015 die Grindung
einer supranationalen Asylagentur mit weitreichen-
den Kontrollrechten. An diesem Vorschlag wird im
neuen Migrations- und Asylpaket vom 23. September
2020 festgehalten.

Alle Grol3projekte scheiterten bisher daran, dass
die nationalen Regierungen ihnen die notwendige
Zustimmung versagten. So wehrte sich eine Mehrheit
im Europdischen Rat der Staats- und Regierungschefs
dagegen, dass Asylsuchende nach einem festen Schliis-
sel umverteilt werden. Deshalb schldgt die Kommis-
sion in ihrem neuen Migrations- und Asylpaket eine
Flexibilisierung vor, nicht ohne sich entsprechende
Zustandigkeiten zu sichern. Doch die meisten Mit-
gliedstaaten befiirchten Steuerungsverluste und un-
kalkulierbare Folgewirkungen fiir ihre Sozialsysteme.
Erfolgreich war Briissel bislang nur mit einer Mehr-
heitsentscheidung im Rat am 22. September 2015,
120000 Asylsuchende aus Griechenland und Italien
umzuverteilen. Nach einem Urteil des Europdischen
Gerichtshofs (EuGH) musste sich auch die Visegrad-
Gruppe diesem Beschluss beugen.

Die nationale Ebene wurde erst mit Beginn der
Migrationskrise initiativ. Einige Mitgliedstaaten fiithr-
ten Grenzkontrollen an den EU-Binnengrenzen ein,
so etwa Frankreich, Deutschland, Osterreich, Schwe-
den, Norwegen und Ddnemark. Diese Malinahmen
sind vom Schengener Grenzkodex gedeckt, weil der
Grenzschutz in nationalstaatlicher Verantwortung
liegt. Erst 2016 hat die Unionsebene per Verordnung
die Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen auf zwei
Jahre begrenzt. Soll diese Frist verlangert werden,

SWP Berlin
Grenzschutz, Migration und Asyl
November 2020

muss Briissel formal zustimmen, so dass hierdurch
ein neues Spannungsfeld entstanden ist.

Es gibt noch eine dritte Option fiir die Entflechtung
geteilter Zustdndigkeiten, ndmlich die Entkoppelung.
Auf der Basis der vertraglich festgelegten Arbeitstei-
lung kénnte die Zusammenarbeit besser koordiniert
werden. Da diese Option am Status quo orientiert ist,
schafft sie kein neues Konfliktpotential. Dieser Weg
wurde bisher kaum beschritten. Man konnte aller-
dings das EU-Tirkei-Abkommen vom 18. Mérz 2016
als einen solchen Versuch betrachten, obwohl Rat
und Kommission damit beabsichtigten, aul3enpoliti-
sche Kompetenzen an sich zu ziehen. Doch der EuGH
stellte am 28. Februar 2017 anldsslich einer Klage von
Asylsuchenden fest, dass er in diesem Fall nicht zustdn-
dig ist, weil nicht die EU-Organe, sondern die Mitglied-
staaten den Vertrag mit der Tiirkei geschlossen haben.

Ahnliches gilt fiir die Politikbereiche Grenzschutz,
Migration und Asyl. Zwar darf Briissel im Rahmen des
Europarechts initiativ werden, doch miissen die EU-
Verordnungen stets die Kompetenzen der nationalen
Ebene respektieren und das Subsidiarititsprinzip be-
achten, das auch der regionalen und der kommuna-
len Ebene eine politische Mitsprache sichert. Dem-
nach miisste die Unionsebene vertragsgemalf3 so lange
Grenzkontrollen innerhalb der EU akzeptieren, bis
die AuRengrenzen des Schengen-Raums sicher sind.
Diese Aufgabe sollte in der Hand nationaler Sicher-
heitsorgane bleiben, weil Frontex trotz Aufstockung
seiner materiellen und personellen Ressourcen
niemals den Herausforderungen an den Schengen-
AulRengrenzen gewachsen wadre.

Die Entkoppelung geteilter Zustdndigkeiten konnte
auch die Politikbereiche Migration und Asyl aus der
aktuellen Krise fithren. Dabei muss sich die Kommis-
sion eingestehen, dass es nicht ihre Aufgabe sein
kann, neue Arbeitskrifte aus Drittstaaten zu rekrutie-
ren und Asylsuchende als stille Arbeitsreserve zu be-
trachten. Diese Ziele werden im neuen Migrations-
und Asylpaket fortgeschrieben. Die Suche nach
Arbeitskréften sollte in der Hand nationaler Arbeits-
markte bleiben, weil die EU-Mitgliedstaaten durch
unterschiedliche Wirtschafts- und Sozialsysteme
gepragt sind. Deren Priorititen liegen derzeit in der
Losung immer groRer werdender sozialer Probleme
wie Wohnungsnot, Kinderarmut und Jugendarbeits-
losigkeit. Briissel miisste deshalb die Fliichtlings-
politik als Bestandteil nationaler Sozialpolitiken
begreifen und die EU-Mitglieder bei der Bewdltigung
dieser Herausforderungen unterstiitzen.



Die Verflechtungsfalle als analytisches Konzept

Die Vertlechtungstalle im
politischen System der EU

Die Europaforschung hat die Verflechtungsfalle
bereits Ende der 1980er Jahre als ein Problem der
Europapolitik erkannt, also noch bevor die Europadi-
sche Union (EU) im Jahre 1992 geschaffen wurde.
Deren Griindungsvertrag von Maastricht (1993) wie
auch die Reformvertrdge von Amsterdam (1999),

Nizza (2003) und Lissabon (2009) konnen als Versuche

gelten, einer solchen Verflechtungsfalle zu entgehen.'
Sie zielten ndmlich alle auf eine Neuordnung von
Zustdndigkeiten zwischen der nationalen und der
supranationalen Entscheidungsebene. So stellt sich
heute die Frage, ob die Gefahr einer Verflechtungs-
falle gebannt ist oder ob diese nach wie vor besteht
und das EU-Mehrebenensystem in Krisensituationen
handlungsunfdhig macht.

Die Verflechtungsfalle als
analytisches Konzept

In Deutschland werden Diskussionen tiber Kompe-
tenzverteilungen schon seit Jahrzehnten gefiihrt,”
denn die Bundesrepublik ist ein foderales System, in
dem die Entscheidungskompetenzen nicht eindeutig
zwischen Landes- und Bundesebene getrennt sind.

Aufgrund verschiedener Kompetenzverschrankungen

sind die beiden Entscheidungsebenen auf stindige

Kooperation angewiesen. Schon in den 1970er Jahren

hat der deutsche Sozialwissenschaftler Fritz W.

Scharpf festgestellt, dass diese Zusammenarbeit nicht

1 Die Daten beziehen sich auf die Inkraftsetzung der
Vertrédge, vgl. Europdische Union, EU-Vertrdge, <https://
europa.eu/european-union/lawl/treaties_de> (eingesehen

am 10.10.2020).

2 Roland Sturm, »Zusammenarbeit im deutschen Fodera-
lismuse, in: Bundeszentrale fiir politische Bildung, Fideralis-
mus in Deutschland, Bonn, 3.5.2013 (Informationen zur poli-
tischen Bildung, Nr. 318), <http://www.bpb.delizpb/159339/
zusammenarbeit-im-deutschen-foederalismus?p=all> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

nur Vorteile bietet, sondern auch Probleme ver-
ursacht. Sie reichen von einer méglichen »Uber-
bietungskonkurrenz« zwischen den Lindern etwa in
der Steuer- und Investitionspolitik iiber wachsende
Intransparenz von Absprachen zwischen Bund und
Landern ohne Einbezug der Parlamente bis hin zu
»Politikblockadenc, die Problemlésungen verhindern.’
Besonders in Krisensituationen drohe ein »Immobi-
lismusg, durch den das foderale Mehrebenensystem
in eine »Politikverflechtungs-Falle« geraten konne:

»Die »Politikverflechtungs-Falle« kann also zusam-
menfassend beschrieben werden als eine zwei oder
mehr Ebenen verbindende Entscheidungsstruktur,
die aus ihrer institutionellen Logik heraus systema-
tisch [...] ineffiziente und problem-unangemessene
Entscheidungen erzeugt, und die zugleich unfihig
ist, die institutionellen Bedingungen ihrer Entschei-
dungslogik zu verdndern — weder in Richtung auf
mehr Integration noch in Richtung auf Desintegra-
tion.«*

Bereits 1985 prognostizierte Scharpf, dass auch
die Europdische Gemeinschaft (EG) Gefahr laufe, sich
in einer solchen »Politikverflechtungs-Falle« zu ver-
stricken. Dieses Konzept bot sich damals als Erkla-
rungsansatz an, um das Phianomen »Eurosklerose« zu
beschreiben. Damit driickten die Befiirworter der
europdischen Integration ihre Kritik an der geringen
Reformbereitschaft der zehn EG-Mitgliedstaaten aus.
Demnach stagniere der Integrationsprozess nicht nur

3 Fritz W. Scharpf, Fiderale Politikverflechtung: Was mufs man
ertragen — was kann man dndern?, Koln: Max-Planck-Institut
fiir Gesellschaftsforschung, 3.4.1999 (Working Paper, 99/3),
<http://[pubman.mpdl.mpg.de/pubman/faces/viewltem
OverviewPage.jsp?itemld=escidoc:1235397> (eingesehen

am 10.10.2020).

4 Fritz W. Scharpf, »Die Politikverflechtungs-Falle: Europii-
sche Integration und deutscher Foderalismus im Vergleichg,
in: Politische Vierteljahresschrift, 26 (1985) 4, S. 323 — 356 (349f).
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Die Verflechtungsfalle im politischen System der EU

infolge von Wirtschaftskrisen, sondern auch wegen
des geringen Engagements. Mit seinem Ansatz lieferte
Scharpf nun eine wissenschaftliche Erkldrung, die
nicht vom mangelnden Willen der Mitgliedstaaten
ausgeht, sondern auf strukturelle Ursachen hinweist,
namlich auf die Verflechtung von Entscheidungs-
ebenen.

Der Vergleich zwischen dem deutschen Foderalis-
mus und dem Mehrebenensystem der EG forderte
auch Unterschiede zutage: Die EG besall — wie die
EU heute — keine Staatsqualitit und daher auch
keine gewdhlte Regierung. Diese Schwiche der Unions-
bzw. supranationalen Ebene wird im Europdischen
Rat der Staats- und Regierungschefs erkennbar, wo
nationale Eigeninteressen vertreten werden. Die er-
forderliche Konsensbildung in diesem Organ der EU,
monierte Scharpf, mache das Mehrebenensystem
verwundbar und erhéhe die Wahrscheinlichkeit einer
Verflechtungsfalle.” Auf der Suche nach Auswegen
stiefd Scharpf auf zwei Bedingungsfaktoren oder
Dimensionen, namlich die »Entscheidungsregeln«
und die »dominante Interessenlage« der nationalen
Regierungen. Chancen fiir eine Weiterentwicklung
entstinden seiner Meinung nach dann, wenn sich
die Verhandlungen entweder auf Sachfragen, also
Problemlésungen konzentrierten oder ein Bargaining
unterschiedlicher Interessen zulieRen.®

Der Ansatz der Politikverflechtung weckte in der
deutschen Politikwissenschaft Interesse, doch teilten
viele Wissenschaftler Scharpfs Warnung vor einer
Verflechtungsfalle nicht. Manche sahen in der Ver-
flechtung gar einen Weg hin zu einer europdischen
Staatlichkeit jenseits des Nationalstaats.” Andere wie
etwa Arthur Benz priiften die These der Verwundbar-
keit des EU-Mehrebenensystem und stellten fest, dass
die Voraussetzungen fiir eine Verflechtungsfalle in
der EU nicht erfiillt seien. Zudem habe Scharpf die
»Eigendynamik von Mehrebenenstrukturen« unter-
schitzt.® Benz zufolge sei die EU ein »differenziertes
und lose gekoppeltes Mehrebenensystems, in das

5 Ebd., S. 338f.

6 Ebd., S. 340.

7 Vgl. weiterfiihrend Edgar Grande, Vom Nationalstaat zur
europdischen Politikverflechtung. Expansion und Transformation
moderner Staatlichkeit — untersucht am Beispiel der Forschungs- und
Technologiepolitik, Habilitationsschrift, Konstanz: Universitit
Konstanz, 1994.

8 Arthur Benz, »Politikverflechtung ohne Politikverflech-
tungsfalle — Koordination und Strukturdynamik im euro-
pdischen Mehrebenensystemc, in: Politische Vierteljahresschrift,
39 (1998) 3, S. 558 —589 (5621).
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hierarchische Steuerungselemente eingebaut worden
seien, mit deren Hilfe die Blockaden friithzeitig auf-
gelost werden konnen. Diese Einschdtzung setzte sich
weitgehend durch und wird von den meisten Autoren
geteilt: »Nach Ende der 1980er Jahre kann von grund-
sdtzlicher Blockade in der EU-Politik nicht mehr die
Rede sein. Im Gegenteil, es folgte eine Periode schnel-
ler Integrationsfortschritte.«’

Das Konzept der Politikverflechtung
ist nicht obsolet, die Frage nach einer
Verflechtungsfalle weiterhin
angebracht.

In der Tat belegen diese Reformen, dass die EG
nicht in einer Verflechtungsfalle steckengeblieben ist.
So hat sich die supranationale EU-Ebene zu einem
»politischen Machtzentrum« entwickelt, das Scharpf
noch Mitte der 1980er vermisste. Sie kann tiber Ver-
ordnungen und deshalb iiber die nationalen und
regionalen Parlamente hinweg weitere Kompetenzen
an sich ziehen. Zwar stirkten der Maastrichter Griin-
dungsvertrag (1993) und die Vertrage von Amsterdam
(1999) und Nizza (2003) die Mitentscheidungsrechte
des Europdischen Parlaments, doch fehlen ihm bis
heute entscheidende Kontrollrechte und die Budget-
hoheit. Gleichzeitig wurden zwei andere Organe der
EU, die Kommission und der Rat, aufgewertet, zum
Beispiel durch eine qualifizierte Mehrheit bei einer
Reihe von Abstimmungsverfahren.

Gerade deshalb sind das Konzept der Politikverflech-
tung und die Frage nach einer Verflechtungsfalle bis
heute nicht obsolet. Folgerichtig hat Scharpf seinen
Ansatz nicht aufgegeben, sondern seine Forschungen
zu Entscheidungsregeln und deren Rahmenbedingun-
gen fortgesetzt. Dabei nahm er auch Stellung zur all-
mahlichen Abkehr vom Einstimmigkeitsprinzip im
Europdischen Rat, wodurch Blockadehaltungen ver-
hindert werden sollen. Gerade weil die supranationa-
len Institutionen nur unzureichend demokratisch
legitimiert sind, steuere das EU-System auf eine weite-
re Krise zu:

»Die europdische Fiahigkeit zur Problemldsung
konnte durch einen Wechsel von einstimmiger
oder qualifizierter Mehrheit zu einfacher Mehrheit

9 Katharina Holzinger, »Die Europdische Uniong, in:
Manfred G. Schmidt/Frieder WolfiStefan Wurster (Hg.),
Studienbuch Politikwissenschaft, Wiesbaden 2013, S. 465 —493
(478f).



im Rat erh6ht werden. Wie ich jedoch bereits an
anderer Stelle dargelegt habe (Scharpf, 1999, 2003),
wiirden Mehrheitsentscheidungen, die gegen poli-
tisch wichtige Priferenzen in den Mitgliedstaaten
verstofden, die Legitimitdt der EU-Institutionen
zerstoren.«'’

Entscheidungsebenen und
deren Kompetenzen

In der vorliegenden Studie wird das Konzept der
Verflechtungsfalle in Mehrebenensystemen als theo-
retisches Modell verwendet. Dabei liegt der Schwer-
punkt aber nicht auf Entscheidungsregeln innerhalb
der EU-Organe. Stattdessen wird die gesamte EU-
Mehrebenenstruktur in den Blick genommen. Aus-
gangspunkt hierfiir ist das Argument der Kritiker
Scharpfs, die Eigendynamik des Gesamtsystems ver-
hindere die befiirchteten Blockaden. Diese Dynamik
zeige sich in der Tendenz zur »Aufteilung von Herr-
schaftskompetenzen und -ressourcen auf mehrere
Ebenenc.'" Folgt man diesem Argument, liegt der
Schliissel zur Vermeidung von Verflechtungsfallen
in der Frage, wie die Zustandigkeiten der Entschei-
dungsebenen fiir die einzelnen Politikbereiche ver-
teilt sind.

Die Kompetenzaufteilung innerhalb des politischen
Systems der EU ist durch zwei volkerrechtliche Ver-
trage geregelt, die zwischen den EU-Mitgliedstaaten
geschlossen wurden und zusammen die Grundlage
des Europarechts bilden. Im Vertrag tiber die Euro-
pdische Union (EUV) werden zundchst die Grundsdtze
festgelegt, wozu die »Subsidiaritit und die Verhéltnis-
miRigkeit« gehéren (Artikel 5)."* Sie schrinken den
Aktionsradius der Organe der supranationalen Ebene
ein, was juristisch als »begrenzte Einzelerméichti-
gung« bezeichnet wird. Danach darf jedes Organ der
EU — also Europdisches Parlament, Europdischer Rat,
Rat der Fachminister, Europédische Kommission, Euro-
péischer Gerichtshof (EuGH), Europédische Zentral-
bank (EZB) und Europdischer Rechnungshof — nur

10 Fritz W. Scharpf, »The Joint-Decision Trap Revisited,
in: Journal of Common Market Studies, 44 (2006) 4, S. 845 —864
(857), Ubersetzung durch die Verfasserin dieser Studie.

11 Arthur Benz, Politik in Mehrebenensystemen, Wiesbaden
2009, S. 16.

12 Europdische Union, Vertrag iiber die Europdische Union
(Konsolidierte Fassung 2016), <https:/leur-lex.europa.eu/col
lection/eu-law/treaties/treaties-force.html?locale=de> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

Entscheidungsebenen und deren Kompetenzen

»nach MafRgabe der ihm in den Vertrigen zugewiese-
nen Befugnisse« handeln (Artikel 13).

Der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit besagt,
dass MaRnahmen eines Organs der Unionsebene »in-
haltlich wie formal nicht iiber das zur Erreichung der
Ziele der Vertrige erforderliche MaR hinaus|[gehen]«.
Demnach miissen Kommission, Parlament und Rat
mit ihren Initiativen stets innerhalb der geltenden
Vertrage bleiben und diirfen dabei nicht eigenméch-
tig Kompetenzen an sich ziehen. Eine Kompetenz-
iibertragung gegen den Willen der Mitgliedstaaten ist
demgemiR ausgeschlossen und wiirde eine Anderung
des EUV voraussetzen. Daraus folgt, dass der Wider-
stand nationaler Regierungen und Parlamente gegen
derartige Versuche vertragskonform ist und nicht als
europafeindliche, populistische oder gar nationalisti-
sche Position bezeichnet werden darf.

Auch der Grundsatz der Subsidiaritit ist aufler-
ordentlich wichtig, weil er sich auf geteilte Zustandig-
keiten bezieht, das hei3t auf Kompetenzen, die im
Zuge der Politikverflechtung auf mehrere Entschei-
dungsebenen verteilt wurden.

»(3) Nach dem Subsidiaritatsprinzip wird die Union
in den Bereichen, die nicht in ihre ausschlief3liche
Zustandigkeit fallen, nur tdtig, sofern und soweit
die Ziele der in Betracht gezogenen Malinahmen
von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch
auf regionaler oder lokaler Ebene ausreichend ver-
wirklicht werden konnen, sondern vielmehr wegen
ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen auf Unions-
ebene besser zu verwirklichen sind.«*

Dieser Absatz enthélt die entscheidende Regel,
dass die geteilten Zustidndigkeiten nicht gleichberech-
tigt auf die Entscheidungsebenen verteilt sind. Zwar
haben EU-Reformen einige ausschliefliche Kompe-
tenzen der nationalen Ebene fiir bestimmte Politik-
bereiche in geteilte Zustindigkeiten umgewandelt,
so dass die Briisseler Institutionen fortan mitsprechen
konnen. Doch darf die Kommission nach dem Sub-
sidiaritdtsprinzip eigentlich nur dann initiativ werden,
wenn die nationalen, regionalen oder lokalen Akteure
mit den jeweiligen politischen Aufgaben tiberfordert
sind.

Es ist jedoch zur gingigen Praxis geworden, dass
die Europdische Kommission zundchst Entwiirfe fiir
neue Rechtsvorschriften vorlegt und erst dann die

13 Vgl. Artikel 5 des Vertrags iiber die Européische Union,
ebd.
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nationalen Parlamente der Mitgliedstaaten von ihrem
Kontrollrecht Gebrauch machen und priifen, ob das
Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung beachtet
wurde." Dies wird in einem jihrlichen »Bericht {iber
die Anwendung der Grundsitze der Subsidiaritit und
der VerhiltnismifRigkeit« dargelegt. Da er von der
Europadischen Kommission veroffentlicht wird, ent-
halt er iiber die Sachverhalte hinaus Stellungnahmen
und Erklarungen aus Sicht der Unionsebene. Aus
dem Jahresbericht 2018 geht hervor, dass es in diesem
Zeitraum 37 »begriindete Stellungnahmen« gab, also
Beschwerden seitens der nationalen Parlamente iber
Verstofle gegen die Grundsatze der Subsidiaritdt und
der VerhdltnismalRigkeit. Die tibrigen 532 Stellung-
nahmen waren lediglich Vorschlidge zu laufenden
Gesetzesvorhaben.'

Diese Jahresberichte dokumentieren, dass die
Europdische Kommission immer wieder Initiativen
startet, die den Vertragsrahmen tiberschreiten, und
den Mitgliedstaaten in weiteren Politikfeldern Kom-
petenzen abzuringen versucht. So schlug Briissel am
13. Mirz 2018 eine Verordnung zur Errichtung einer
Europdischen Arbeitsbehorde vor. Mehrere nationale
Parlamente stellten jedoch »den Mehrwert« einer
solchen Behorde in Frage und waren nicht bereit, ihre
Zustindigkeiten mit einer europdischen Agentur
zu teilen.'® Auch der »Fahrplan fiir die Vertiefung der
Europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion« vom
6. Dezember 2017 hitte eine Anderung des EUV
erforderlich gemacht. Darauf wiesen einige nationale
Parlamente hin und lehnten deshalb diesen Vorschlag
der Kommission ab. Sie befiirchteten, »dass Befugnisse,
insbesondere im Steuerbereich und bei der Aufsicht
iiber den Bankensektor, von der nationalen Ebene auf
die Europédische Union iibertragen werdenc.'”

Wihrend der EUV die Grundsdtze zur Kompetenz-
verteilung festlegt, regelt der Vertrag iiber die Arbeits-

14 Vgl. Artikel 5 (3) des Vertrags iiber die Europdische
Union, ebd., auflerdem Europdisches Parlament, Kurzdarstel-
lungen zur Europdischen Union. Die Europdische Kommission,
<https:/lwww.europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/25/die-
europaische-kommission#> (eingesehen am 10.10.2020).
15 Europdische Kommission, Jahresbericht 2018 iiber die
Anwendung der Grundsdtze der Subsidiaritdt und der Verhdltnis-
mdfigkeit und die Beziehungen zu den nationalen Parlamenten,
Bundesrats-Drucksache 321/19, 11.7.2019, S. 15, <https://
www.bundesrat.de/SharedDocs/drucksachen/2019/0301-
0400/321-19.pdf?__blob=publicationFile&v=1> (eingesehen
am 10.10.2020).

16 Ebd., S. 27f.

17 Ebd., S. 24f.
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weise der Europdischen Union (AEUV) die »Arten und
Bereiche der Zustindigkeit der Union«.'® Dabei werden
drei Kategorien unterschieden: Bei Kompetenzen, die
in vollstdndiger Zustindigkeit der Unionsebene liegen
(Artikel 3), haben die nationalen Regierungen und
Parlamente kaum noch Mitwirkungsrechte, wie beim
Aullenhandel und bei der Wahrungspolitik in der
Eurozone. Daneben gibt es Zustdndigkeiten, fiir die
noch immer die Nationalstaaten verantwortlich sind
und die Unionsebene nur Unterstiitzungsleistungen
anbieten darf (Artikel 6), so die Gesundheits- und die
Kulturpolitik. Zur dritten Kategorie gehoren die
geteilten Zustandigkeiten. In Artikel 4 heif3t es: »Die
Union teilt ihre Zustandigkeit mit den Mitgliedstaaten,
wenn ihr die Vertrdge aufRerhalb der in den Artikeln
3 und 6 genannten Bereiche eine Zustindigkeit tiber-
tragen.« Infolge der Verflechtung des EU-Systems
fallen viele Politikbereiche in diese Kategorie, so zum
Beispiel der Binnenmarkt, die Wirtschafts- und die
Sozialpolitik, die Landwirtschaft sowie die Entwick-
lungszusammenarbeit (vgl. Grafik 1, S. 12).

Fir foderale politische Systeme, zu denen inner-
halb der EU nur die Bundesrepublik Deutschland,
Osterreich und Belgien gehéren, erhéht sich die Kom-
plexitdt des europdischen Mehrebenensystems um
eine dritte Entscheidungsebene, nimlich um die der
Regionen bzw. Bundesldander. So haben die deutschen
Landesparlamente Gesetzgebungskompetenzen und
ausschlieRliche Zustidndigkeiten beispielsweise auf
dem Gebiet von Bildung, Medien und Kultur. AuRRer-
dem diirfen sie nach Artikel 23 des Grundgesetzes an
der Ausgestaltung der Europapolitik mitwirken. Sind
ihre alleinigen Kompetenzen beriihrt, kénnen sie
sogar bei Verhandlungen in den EU-Institutionen die
Bundesrepublik vertreten.

Grenzschutz, Migration und Asyl als
Querschnittsaufgaben

Die Zunahme illegaler Einreisen an den EU-AufRen-
grenzen im Herbst 2015 hat daher nicht nur die EU-
Mitgliedstaaten, sondern auch den deutschen Fode-
ralismus auf die Probe gestellt. So meldete die euro-
pdische Grenzschutzagentur Frontex fiir 2014 mit
282933 Fillen schon eine Verdreifachung gegeniiber

18 Vgl. Artikel 1—6, in: Europdische Union, Vertrag iiber die
Arbeitsweise der Europdischen Union (Konsolidierte Fassung 2016),
<https://leur-lex.europa.eul/collection/eu-law/treaties/treaties-
force.html?locale=de> (eingesehen am 10.10.2020).
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dem Vorjahr. Im Sommer 2015 stieg deren Zahl plotz-
lich an und erreichte bis Jahresende rund 1,8 Millio-
nen."” Aus diesem Grund beauftragte der Freistaat
Bayern den ehemaligen Bundesverfassungsrichter
Udo Di Fabio damit zu kldren, ob der Bund verpflich-
tet sei, die Lander vor einem »unkontrollierten
Zustrom von Fliichtlingen« zu schiitzen.*® Di Fabio
bestitigte in seinem Gutachten, dass der Bund seiner
Verantwortung gegentiber den Lindern nicht aus-
reichend nachgekommen war. Berlin miisse die Kon-
trolle iiber die Bundesgrenze wiederherstellen, ent-
weder durch Sicherung der EU-Aufiengrenzen oder
Wiedereinfithrung deutscher Grenzkontrollen.*’

Dies entsprach aber nicht der Auffassung der Bun-
desregierung, die das Fliichtlingsthema von Anfang
an als europdische Aufgabe betrachtete. Nach Ansicht
der Bundeskanzlerin kénne Deutschland diese Auf-
gabe nicht allein schultern: »Wir sind eine Europdi-
sche Union, die die gleichen Werte vertritt. Die eine
gemeinsame Asylpolitik hat. Die sich fiir offene Gren-
zen eingesetzt hat — offene Grenzen zwischen den
Mitgliedstaaten.«** Damit gerieten genau genommen
drei grof3e Politikfelder in die 6ffentliche Diskussion,
ndmlich der Grenzschutz, die Migrationspolitik und
die Asylpolitik. Betrachtet man allerdings die poli-
tischen Zustdandigkeiten, ist der Anteil an Mitgestal-
tungsrechten der supranationalen Ebene auf diesen
Feldern bislang duf3erst gering.

19 Frontex, Risk Analysis for 2017, Warschau, Februar 2017,
S. 47, <https:/ifrontex.europa.eu/assets/Publications/Risk
_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2017.pdf>; Frontex, Risk
Analysis for 2019, Warschau, Februar 2019, S. 43, <https://
frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk
_Analysis/Risk_Analysis_for_2019.pdf> (eingesehen am
10.10.2020).

20 Udo Di Fabio, Migrationskrise als foderales Verfassungs-
problem, Bonn, 8.1.2016, S. 30, <http:/lwww.bayern.de/wp-
content/uploads/2016/01/Gutachten_Bay_DiFabio_forma
tiert.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

21 Ebd., S. 87; vgl. ebenso Deutscher Bundestag, Sicherung
der Bundesgrenzen aus foderaler Perspektive. Anmerkungen zum
Gutachten »Migrationskrise als foderales Verfassungsproblems,
Berlin, 14.1.2016, <https:/lwww.bundestag.de/blob/424096/
b111ccObaf532bfa9ac6b67670d71035/wd-3-010-16-pdf-
data.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

22 »Flichtlinge: Europa muss gemeinsam handeln«. Rede
von Bundeskanzlerin Merkel auf der Eré6ffnungsveranstal-
tung des 4. ver.di-Bundeskongresses, Leipzig, 20.9.2015,
<https:/lwww.bundeskanzlerin.de/bkin-de/service/rss-feed/
fluechtlinge-europa-muss-gemeinsam-handeln-427180>
(eingesehen am 10.10.2020).

Grenzschutz, Migration und Asyl als Querschnittsaufgaben

Zudem sind die Bereiche Migration und Asyl als
Querschnittsaufgaben zu verstehen, weil sie mehrere
Ressorts tangieren. Die Spannbreite reicht von Justiz
und Inneres iiber Bildungs-, Arbeitsmarkt- und Sozial-
politik bis hin zu Entwicklungs-, AufRen- und Sicher-
heitspolitik.”* Hieraus ergibt sich bereits eine Uber-
lappung zweier Kompetenzebenen: Migration und
Asyl fallen sowohl in geteilte als auch in nationale
Zustandigkeiten. Hinzu kommen in Deutschland,
Osterreich und Belgien die Mitentscheidungsrechte
der foderalen Teilstaaten. Sie sind an der Ausgestal-
tung des Asylrechts auf nationaler Ebene beteiligt
und miissen es eigenverantwortlich umsetzen.”*
Deren Migrationspolitiken und Asylpolitiken liegen
also quer zum EU-Mehrebenensystem und beriihren
alle Entscheidungsebenen.

Migration und Asyl unterliegen
geteilten Zustiandigkeiten. Das
verpflichtet Briissel und die
Mitgliedstaaten zur Zusammenarbeit.

Die meisten davon betroffenen Politikbereiche
fallen in die Rubrik »geteilte Zustdndigkeiten« (vgl.
Grafik 1, S. 12). Dies verpflichtet die nationale wie
auch die Unionsebene zur kontinuierlichen Zusam-
menarbeit. Hierin liegt ein stindiges Konfliktpoten-
tial, das Diskussionen um eine Neuaufteilung von
Zustandigkeiten auslésen kann. Dabei tragen natio-
nale und regionale Ebene die Hauptverantwortung
fiir die Versorgung und soziale Integration der Migran-
ten und Asylsuchenden im Rahmen ihrer landes-
spezifischen Gesetze wie beispielsweise in den Res-
sorts Bildung, Gesundheit und Jugend. Die EU-Ebene
dagegen verfiigt nur iiber wenige ausschlief3liche
Kompetenzen, so etwa in der Handelspolitik, die fiir
die Herkunftsstaaten relevant ist.

Die Zahl geteilter Zustindigkeiten hat sich ent-
scheidend erhoht, als im Jahre 2000 das Schengen-
Abkommen von 1985 in EU-Recht iiberfiihrt wurde.
Bis dahin hatten gemeinsame Grenzkontrollen auf

23 Vgl. zum Beispiel Markus Gruber, »Migration in Bayern.
Eine politische Querschnittsaufgabeg, in: Hanns-Seidel-
Stiftung (Hg.), Migration — eine europdische Herausforderung,
Miinchen 2015 (Politische Studien, Nr. 459), S. 38 —42,
<https:/f/www.hss.de/download/publications/PS_459_MIGRA
TION.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

24 »Bundesrat billigt Asylpaket Il«, in: Der Tagesspiegel,
26.2.2016, <https:/lwww.tagesspiegel.de/politik/fluechtlings
politik-bundesrat-billigt-asylpaket-ii/13021366.html> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

SWP Berlin
Grenzschutz, Migration und Asyl
November 2020

11


https://frontex.europa.eu/assets/Publications/%20Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2017.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/%20Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2017.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Risk_Analysis_for_2019.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Risk_Analysis_for_2019.pdf
https://frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Risk_Analysis_for_2019.pdf
http://www.bayern.de/wp-content/%20uploads/2016/01/Gutachten_Bay_DiFabio_formatiert.pdf
http://www.bayern.de/wp-content/%20uploads/2016/01/Gutachten_Bay_DiFabio_formatiert.pdf
http://www.bayern.de/wp-content/%20uploads/2016/01/Gutachten_Bay_DiFabio_formatiert.pdf
https://www.bundestag.de/blob/424096/%20b111cc0baf532bfa9ac6b67670d71035/wd-3-010-16-pdf-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/424096/%20b111cc0baf532bfa9ac6b67670d71035/wd-3-010-16-pdf-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/424096/%20b111cc0baf532bfa9ac6b67670d71035/wd-3-010-16-pdf-data.pdf
https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-de/service/rss-feed/fluechtlinge-europa-muss-gemeinsam-handeln-427180
https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-de/service/rss-feed/fluechtlinge-europa-muss-gemeinsam-handeln-427180
https://www.hss.de/%20download/publications/PS_459_MIGRATION.pdf
https://www.hss.de/%20download/publications/PS_459_MIGRATION.pdf
https://www.tagesspiegel.de/politik/fluechtlingspolitik-bundesrat-billigt-asylpaket-ii/13021366.html
https://www.tagesspiegel.de/politik/fluechtlingspolitik-bundesrat-billigt-asylpaket-ii/13021366.html

Die Verflechtungsfalle im politischen System der EU

Grafik 1

Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem der EU
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fithrung dieses Vertrags in den Schengen-Besitzstand
der EU nichts an der Verantwortung der Vertragsstaa-
ten fiir den Schutz der gemeinsamen Aufiengrenzen

gedndert. Bis heute sind die nationalen Behorden fiir
die Kontrollen des Grenzverkehrs zustindig (Artikel 6),

zwischenstaatlichen Vereinbarungen beruht, in deren
Folge die Kontrollen an den Binnengrenzen abge-
schafft wurden.” Allerdings hat sich mit der Uber-

25 »Schengen-Besitzstand gemdf3 Artikel 1 Absatz 2 des
Beschlusses 1999/435/EG des Rates vom 20. Mai 1999, in:
Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften, 22.9.2000, S. 13 —18,
<https:/leur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=uriserv:

0].L_.2000.239.01.0001.01.DEU&toc=0]:L:2000:239:TOC>
(eingesehen am 10.10.2020).
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sanktionieren illegale Grenziibertritte (Artikel 26 und
27), prifen die gestellten Asylantridge (Artikel 28 —38)
und erteilen Visa fiir den Schengen-Raum.*®

Allerdings ist seitdem die Zahl der Mitgliedstaaten
des Schengen-Raums von anfangs fiinf auf 26 gestie-
gen, einschlief3lich der Nicht-EU-Staaten Schweiz, Nor-
wegen, Liechtenstein und Island. Dagegen gehoren
die EU-Mitglieder Rumaénien, Bulgarien, Kroatien und
Zypern noch nicht dem Schengen-Raum an.?’ SchlieR-
lich traten Irland und das Vereinigte Konigreich, das
die EU mittlerweile verlassen hat, nie dem Vertrag
bei, und das EU-Mitglied Ddnemark blieb auf Distanz,
weil es nur einzelne Regeln des gemeinsamen Acquis
akzeptiert. Obwohl das Hoheitsgebiet der Schengen-
Staaten nicht mit dem Territorium innerhalb der EU-
AuRengrenzen iibereinstimmt, erhielt die EU-Kom-
mission zusitzliche Kompetenzen, als der Schengen-
Vertrag im Jahre 2000 in EU-Recht tGberfiithrt wurde.
Hierzu gehort der Abschluss internationaler Vertrage
zur Visaliberalisierung fiir Mobilitdtspartnerschaften,
um die Arbeitsmigration aus Drittstaaten zu erleich-
tern. Weiterhin kann die Kommission initiativ werden,
um die nationalen Asylsysteme zu harmonisieren
und Mindeststandards zu schaffen.”®

Was den Grenzschutz betrifft, ist die supranatio-
nale Ebene berechtigt, Gesetzgebungsprozesse auf
den Weg zu bringen, um ein »integriertes Grenz-
schutzsystem« aufzubauen.” Doch die Europiische
Kommission verfiigt bislang {iber keine eigene »Organ-
kompetenz«, mit der sie »im Bereich des integrierten
Grenzschutzsystems bzw. der Bekdmpfung der illega-

26 Vgl. den aktuellen Stand des Schengener Grenzkodexes:
»Verordnung (EU) 2016/399 des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 9. Mérz 2016 iiber einen Gemeinschafts-
kodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen
(Schengener Grenzkodex), (Kodifizierter Text)«, in: Amtsblatt
der Europdischen Union, 23.3.2016, <https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016R0399&from
=DE> (eingesehen am 10.10.2020).

27 »Schengen-Raum Linder, Schengen Visa Info, <https://
www.schengenvisainfo.com/de/staaten-des-schengen-raums/>
(eingesehen am 10.10.2020).

28 Europdisches Parlament, Asylpolitik (Rechtsgrundlage),
<https:/lwww.europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/151/asyl
politik>; Europdische Kommission, Zirkuldre Migration und
Mobilitdtspartnerschaften zwischen der Europdischen Union und
Drittstaaten, Briissel, 16.5.2007, <https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:52007DC0248&
from=EN> (eingesehen am 10.10.2020).

29 Vgl. Artikel 77 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union [wie Fn. 18].

Grenzschutz, Migration und Asyl als Querschnittsaufgaben

len Einreise und des Menschenhandels« eigenstindig
handeln kénnte.*® Die supranationale Ebene leistet
im Rahmen der geteilten Zustandigkeiten nur Unter-
stiitzung. Zwar haben die Unterzeichner des Schengen-
Vertrags ihre Binnengrenzen aufgehoben, aber deren
Kontrollen sind damit nicht an die EU-AuRengrenzen
verlagert worden, wie es manche Rechtsquellen dar-
stellen.”’ Vielmehr legten die betreffenden Staaten
wie die Bundesrepublik Deutschland ihre hoheit-
lichen Rechte zum Schutz ihrer Staatsgrenzen in die
Hand der Sicherheitsorgane anderer EU-Mitglieder.
Dabei vertrauten sie darauf, dass diese ihrer Aufgabe
gerecht werden und dafiir gentigend Ressourcen zur
Verfiigung stellen.*

Vor diesem Hintergrund kann die Forderung nach
»mehr Europa« bei den Themen Migration und Asyl
ganz unterschiedlich verstanden werden. Einige poli-
tische Parteien meinen damit, dass die Kompetenzen
fiir diese Politikbereiche von der nationalen auf die
supranationale Ebene verlagert werden sollten. Ihrer
Auffassung nach koénnten ein »europdisches Grenz-
kontrollregime« und eine »EU-Asylbehorde« geschaf-
fen werden, um die »europdischen Asylregeln gegen-
tiber allen Mitgliedstaaten« durchzusetzen.*® Wie der
Ansatz der Politikverflechtung zeigt, steht auch der
Weg einer Kompetenzteilung offen, der sogar leichter
zugénglich ist. So sind in den letzten Jahrzehnten
viele Politikfelder in die Hand geteilter Zustdndig-
keiten gefallen.’® Da allerdings Migration und Asyl

30 Vgl. hierzu Deutscher Bundestag, Der italienische Ver-
haltenskodex fiir NRO im Mittelmeer. Rechtsverbindlichkeit nach
MafSgabe des Unionsrechts, Ausarbeitung PE 6 — 3000 — 51/17,
Fachbereich Europa, Berlin, 1.8.2017, S. 8, <https:/lwww.
bundestag.de/blob/ 516514/4a5794c3a3f258e0ba67{2383b2c8
a5c/pe-6-051-17-pdf-data.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).
31 Walter Frenz, Europarecht, 2. Aufl., Berlin 2015, S. 239.
32 Vgl. Artikel 15 des Schengener Grenzkodexes [wie

Fn. 26].

33 Vgl. zum Beispiel Biindnis 90/Die Griinen, Europas Ver-
sprechen erneuern. Europawahlprogramm 2019, Leipzig, Novem-
ber 2018, S. 94, <https:/lcms.gruene.deluploads/documents/
2019_Europawahl-Programm.pdf> (eingesehen am 10.10.
2020); vgl. »Programmvergleich. Welche Fliichtlingspolitik
die Parteien wollenc, Tagesschau.de, 12.9.2017, <https:/lwww.
tagesschau.delinland/btw17/programmvergleich/programm
vergleich-fluechtlinge-101.html> (eingesehen am 10.10.2020).
34 Deutscher Bundestag, Entwicklungsstufen der europdischen
Integration. Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europdische
Union seit dem Vertrag von Maastricht, Berlin 2018, <https://
www.bundestag.delresource/blob/567908/6b6d1790853{64642
a08740b3633573d/PE-6-055-18-pdf-data.pdf> (eingesehen am
10.10.2020).
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Die Verflechtungsfalle im politischen System der EU

Querschnittsaufgaben darstellen, sind sie bereits quer
iber alle Entscheidungsebenen und Kompetenzfelder
des EU-Systems verteilt. Eine weitere Aufteilung miiss-
te sich demzufolge auf zusitzliche spezielle Politik-
felder beziehen.

Eine europdische Losung bestdnde aber auch darin,
bereits geteilte Zustindigkeiten besser aufeinander
abzustimmen, so dass erst gar keine neuen Konflikte
zwischen den Mitgliedstaaten oder den Entschei-
dungsebenen der EU entstehen. Die EU-Institutionen
konnten ihre Unterstiitzungsleistungen verbessern
und dem tatsdchlichen Bedarf der Mitgliedstaaten
anpassen. Dies setzt aber voraus, dass alle Akteure
einvernehmlich und koordiniert vorgehen und die
Einsicht haben, dass der Erhalt des Status quo, also
der vertraglich festgelegten Zustindigkeiten, ebenfalls
ein europdischer Losungsansatz ist. Wer es als Aus-
druck einer nationalistischen Ideologie disqualifiziert,
wenn Staaten nationale Interessen verfolgen, miisste
alle bisherigen Integrationsleistungen der EU in Frage
stellen. Solange die EU keine eigene Staatsqualitit
besitzt, ist die Formulierung nationaler Interessen
geradezu eine Voraussetzung fiir eine Europapolitik,
die auf Kooperation und Konsens orientiert ist.”®

35 Diese Position vertritt Frankreich explizit in seiner
neuen Verteidigungs- und Abschreckungsstrategie vom

7. Februar 2020; vgl. hierzu die iibersetzten Zitate bei Sabine
Riedel, »Brexit-Verhandlungen 2.0 vorzeitig am Ende? Die
neue Partnerschaft scheitert nicht zuletzt an den nationalen
Interessen einiger EU-Mitglieder, in: Forschungshorizonte,
Politik & Kultur, 4 (2020) 7, S. 10, <https:/lwww.culture-
politics.international/lwp-content/uploads/2020/08/FPK_Brexit-
1I_7_2020.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung
geteilter Zustandigkeiten

Die Kompetenzteilung zwischen der nationalen und
der supranationalen Entscheidungsebene im EU-Mehr-
ebenensystem hat sich in den letzten Jahrzehnten
zum Hauptmotor der europdischen Integration ent-
wickelt. Im Ergebnis liegen heute schon die meisten
Politikbereiche in geteilter Zustandigkeit (vgl. Grafik 1,
S. 12). Deshalb drehen sich europapolitische Ausein-
andersetzungen meist um die Frage, ob und auf
welchem Weg Entscheidungskompetenzen neu ver-
teilt werden kénnen. Wahrend die einen der Unions-
ebene noch mehr Entscheidungsbefugnisse zugeste-
hen wollen, fordern die anderen, Kompetenzen
wieder auf die nationalstaatliche Ebene zu verlagern.

Kompetenziibertragung wie auch Kompetenzriick-
verlagerung sind zwei unterschiedliche Wirkungs-
richtungen desselben Instruments, namlich der Ent-
flechtung geteilter Zustdndigkeiten. Dariiber hinaus
gibt es eine dritte Option der Entflechtung, ndmlich
die Entkoppelung von Zustdndigkeiten, die keine
Vertragsanderung voraussetzt. Hierbei geht es darum,
die geteilten Kompetenzen neu zu justieren, so dass
sich die jeweiligen Malinahmen ergdnzen und idealer-
weise zur Problemlosung beitragen.

In diesem Kapitel wird in den Blick genommen,
welche der drei Optionen die nationalen Regierungen
und die EU-Institutionen fiir eine Entflechtung
gewdhlt haben, um die Krise in der Migrationspolitik
und der Asylpolitik innerhalb der EU beizulegen.

Es bietet sich an, die Analyse in drei Politikbereiche
aufzugliedern, namlich den Schutz der EU-Auf3en-
grenzen, die Migrationspolitik und die Asylpolitik.
Diese drei weichen hinsichtlich der Kompetenz-
verschrankung zum Teil erheblich voneinander ab,
weil fiir sie jeweils verschiedene EU-Verordnungen,
nationale Gesetze und nachgeordnete Beschliisse
gelten. Entsprechend unterschiedlich werden die
Vorschlédge fiir eine mogliche Entflechtung ausfallen.
Dabei interessiert die Frage, ob es den politischen
Akteuren dabei in erster Linie um ihre jeweiligen
Kompetenzen geht oder tatsiachlich darum, die Hand-

lungsfahigkeit aller Entscheidungsebenen wieder-
herzustellen, mit anderen Worten: um Problem-
16sung. Nur mit einer Entflechtung im gegenseitigen
Einvernehmen lassen sich Konflikte vermeiden,
wihrend ein Konfrontationskurs am ehesten die euro-
pdische Integration gefahrdet.

Grenzschutz

Die Europaische Kommission wies mehrmals darauf
hin, welch hohen Stellenwert sie dem Schutz der EU-
Auflengrenzen zumisst. Er sei »die Voraussetzung
fiir einen Schengen-Raum ohne interne Grenzkon-
trollen«.*® Auch eine Mehrheit der Abgeordneten des
Europiischen Parlaments ist der Uberzeugung, dass
»ein starker Schutz der EU-Auflengrenzen fiir das nor-
male Funktionieren des Schengen-Raums unerlass-
lich« ist.*” SchlieRlich wirbt dafiir der Europiische Rat
unter dem Motto »Wirksame Kontrolle der Auf3en-
grenzen. Voraussetzung fiir Freizligigkeit im Schengen-
Raum«.*®

Kontrollen an den AuRengrenzen stehen der euro-
péischen Integration also nicht entgegen, sondern
fordern diesen Prozess. So dringen besonders jene
Akteure darauf, den Schengen-Vertrag einzuhalten,

36 Europdische Kommission, »EU-Haushalt: Kommission
schldgt erheblich mehr Mittel fiir sicherere Grenzen und
fiir Migrationssteuerung vork, Pressemitteilung, Briissel,
12.6.2018, <http:/leuropa.eu/rapid/press-release_IP-18-4106
_de.htm> (eingesehen am 10.10.2020).

37 Europdisches Parlament, Aktuelles. Grenzschutz: Besseres
Management der EU-AufSengrenzen, Briissel, 12.8.2016, <http://
www.europarl.europa.eunews/de/headlines/society/2016
0707STO36252/grenzschutz-besseres-management-der-eu-
aussengrenzen> (eingesehen am 10.10.2020).

38 Finnischer Vorsitz im Rat der Europdischen Union,
Programm und Prioritdten. Umfassende Sicherheit fiir die Bevilke-
rung, 2019, <https:/leu2019.filde/prioritaten/umfassende-
sicherheit> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

die aus der EU in absehbarer Zeit einen eigenen Staat
machen wollen. Die Spinelli-Gruppe im Europaparla-
ment, ein tiberparteiliches Biindnis von Abgeordne-
ten, fordert zum Beispiel: »In naher Zukunft sollte sie
[die EU, d. Verf)] die nationalen Grenztruppen in eine
einzige europdische Truppe integrieren, die fiir die
gesamte Uberwachung der AuRengrenzen der Union
verantwortlich ist.«*

Geteilte Kompetenzen in der
Verflechtungsfalle

Wihrend der Schutz der EU-Auengrenzen fir die
Unionsebene immer wichtiger wird, verfiigt sie selbst
aber iiber keine eigenen Kompetenzen zur Grenz-
iiberwachung. Es gibt keine europdische Grenzschutz-
polizei, die im Auftrag der Mitgliedstaaten den
Schengen-Raum nach einheitlichen Standards kon-
trollieren wiirde. Dieses hoheitliche Recht liegt noch
immer in nationalstaatlicher Hand: Wie die Kom-
mission in ihrem Grundsatzdokument (2011) zur zu-
kiinftigen EU-Grenzverwaltung hervorhob, iiberwach-
ten schon damals rund 100000 nationale Beamte die
EU-AuRengrenzen, die jahrlich von mehr als 700 Mil-
lionen Menschen passiert werden.*’ Die EU-Institutio-
nen diirfen hier im Rahmen geteilter Zustindigkeiten
unterstiitzend und regulierend titig werden, unter
anderem mit finanziellen und personellen Mitteln.*'
Bereits im Jahre 2004 wurde durch eine EU-Verord-
nung eine »Europdische Agentur fiir die Zusammen-
arbeit an den EU-AuRengrenzen« (Frontex) gegriindet.

39 The Spinelli Group, Don’t Sacrifice Europe for the Illusion of
National Security. A Better Schengen Is the Answer to Migration and
Terrorism, 17.12.2015, <http:/lwww.spinelligroup.eu/de/
article/dont-sacrifice-europe-illusion-national-security-better-
schengen-answer-migration-and> (eingesehen am 6.3.2020,
URL mittlerweile nicht mehr vorhanden), weiterer Quellen-
nachweis: Union of European Federalists, UEF Quarterly
Update, Briissel, Dezember 2015, <https:/lwww.federalists.eu/
index.php?id=22825>; vgl. ebenso das Zitat: »Zugleich sollte
Frontex zu einer echten foderalen Grenz- und Kiistenwache
ausgebaut werden |...J«, in: The Spinelli Group, Manifest fiir
die Zukunft Europas, Briissel 2018, S. 39, <https:/lwww.federa
lists.eu/fileadmin/files_ueflSpinelli_Group_Page/SG_Manifesto
Online_De.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

40 Europdische Kommission, Intelligente Grenzen: Optionen
und weiteres Vorgehen, Briissel, 25.10.2011, S. 3, <http:/lec.
europa.eu/transparencylregdoc/rep/1/2011/DE/1-2011-680-DE-
F1-1.Pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

41 Vgl. Artikel 21 des Schengener Grenzkodexes [wie

Fn. 26].
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Ihr Jahresbudget ist von anfangs sechs Millionen

auf 460 Millionen Euro (2020) gestiegen.*” Die Priori-
taten liegen im Informationsaustausch und in der
Koordinierung gemeinsamer Aktionen zur Grenz-
iiberwachung: »Die Agentur unterstiitzt die Zusam-
menarbeit von Strafverfolgungsbehérden, EU-Agen-
turen und Zollbehérden an den Seegrenzen.«* Sie
iiberwacht stindig die AuRengrenzen des Schengen-
Raums und gibt die gesammelten Informationen
iiber kriminelle Aktivititen wie Migrantenschleusung,
Menschenhandel und Terrorismus an die Mitglied-
staaten weiter. Diese konnen bei Bedarf personelle
Unterstiitzung aus einem Soforteinsatzpool anfor-
dern, fiir den zurzeit 1500 nationale Beamte zur Ver-
fligung stehen.

Um die Arbeit von Frontex wirkungsvoller zu
machen, wurde im Jahre 2011, wiederum durch eine
Verordnung, auf der supranationalen Ebene die
Europdische Agentur fiir IT-GroRsysteme (European
Agency for the Operational Management of Large-
Scale IT Systems in the Area of Freedom, Security and
Justice, eu-LISA) mit Sitz in Tallinn gegriindet.** Sie
verwaltet heute drei wichtige IT-Systeme zur inneren
Sicherheit der Schengen-Staaten, ndmlich das Visa-
Informationssystem (VIS), das Schengener Informa-
tionssystem (SIS II) sowie Eurodac, einen Pool aus
Fingerabdruckdaten.* Nach den Plinen der EU-Kom-
mission soll auf diesem Weg allméhlich eine »intelli-
gente Grenzverwaltung« aufgebaut werden. Gemeint
ist ein automatisierter Grenzverkehr, der biometri-
sche Daten erfasst und kontrolliert.

Vieles deutet darauf hin, dass die EU mit diesen
Planen in eine Verflechtungsfalle geraten ist. Effek-
tive und kostengiinstige Grenzkontrollen sind zwar
iiberzeugende Argumente, doch bestehen Zweifel, ob
ein automatisiertes Grenzmanagement tatsiachlich

42 Frontex, Budget 2020, Warschau, 1.1.2020, S. 1,
<https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Budget/
Budget_2020.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

43 Frontex, Hauptaufgaben, 2020, <https://frontex.europa.
eu/delwas-wir-machen/hauptaufgaben/> (eingesehen am
10.10.2020).

44 European Union Agency for the Operational Manage-
ment of Large-Scale IT Systems in the Area of Freedom,
Security and Justice (eu-LISA), Who We Are, 2020, <https://
www.eulisa.europa.eu/About-Us/Who-We-Are/> (eingesehen
am 10.10.2020).

45 Europdische Union, Europdische Agentur fiir das Betriebs-
management von IT-Grofssystemen im Bereich Freiheit, Sicherheit
und Recht (eu-LISA), <https:/leuropa.eu/european-union/about-
eu/agencies/eu-lisa_de> (eingesehen am 10.10.2020).
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illegale Grenziibertritte reduzieren kann. Ein weiterer
Einwand bezieht sich auf den Datenschutz, denn

die Erfassung biometrischer Daten wiirde auch alle
Unionsbiirger betreffen.* SchlieRlich greift dieses
Vorhaben in die Hoheitsrechte der EU-Mitglieder ein,
indem es ihnen die Entscheidungskompetenzen tiber
die Ein- und Ausreise entzieht. Die biometrischen
Daten sollen bei der Grenzkontrolle gleich in eine EU-
Datenbank eingespeist werden.*’

46 Europdische Kommission, Intelligente Grenzen [wie Fn. 40],
S. 4; vgl. Jannis Briihl, »Neue Macht fiir die obskurste
Behorde der EU, in: Siiddeutsche Zeitung (online), 21.11.2018,
<https:/lwww.sueddeutsche.de/digital/fluechtlinge-eurodac-
eu-datenbanken-migration-ueberwachung-kriminalitaet-
1.4219070> (eingesehen am 10.10.2020).

47 Vgl. Matthias Monroy, »EU legt biometrische Datentopfe
zusammenc, netzpolitik.org, 6.2.2019, <https:/metzpolitik.
org/2019/eu-legt-biometrische-datentoepfe-zusammen-jetzt-
droht-der-abfrage-tsunamil> (eingesehen am 10.10.2020).
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Zustandigkeiten abhéngig von
Léanderverfassungen

Viele EU-Mitgliedstaaten stemmen sich gegen
einen Kompetenzverlust beim Schutz ihrer Aullen-
grenzen und bei der Registrierung Einreisender.
Werden ndmlich alle Asylantragsteller zentral von
einer europdischen Behorde erfasst, konnte ans Licht
kommen, dass sich einige Lander ihren Pflichten
entziehen, die ihnen die Dublin-Verordnung auf-
erlegt, und den Asylsuchenden bei ihrer Einreise kein
ordentliches Rechtsverfahren gewédhren. So hat die
deutsche Bundesregierung ein Interesse daran, Kom-
petenzen auf die supranationale Ebene zu tibertra-
gen: »Nach der Theorie diirfte nie ein Migrant oder
ein Fliichtling in Deutschland ankommen.«** Laut
Eurostat haben bereits im Zeitraum 2008 —2014 von

48 »Asylpolitik: Merkel erkldrt Dublin-System fiir nicht
funktionsfahigg, in: Spiegel Online, 11.8.2018, <http://
www.spiegel.delpolitik/deutschland/angela-merkel-erklaert-
dublin-system-fuer-nicht-funktionsfaehig-a-1222742.html>
(eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

den 2,46 Millionen Asylsuchenden 23 Prozent ihren
Antrag in Deutschland gestellt.*’ Allein in den Jahren
2015—2019 hat sich diese Zahl auf 4,71 Millionen
nahezu verdoppelt. 38 Prozent davon suchten wiede-
rum in Deutschland Asyl.

Kompetenziibertragung auf die
supranationale Ebene

Die Initiative der Europdischen Kommission aus

dem Jahre 2011 zur Einfithrung eines automatisierten
Grenzmanagements zeigt zum einen, dass schon
lange bekannt ist, wie mangelhaft die EU-AuRRen-
grenzen geschiitzt sind. Zum anderen belegt sie,

dass die Kommission mit ihren Reformvorschliagen
vor allem eine Kompetenziibertragung auf die supra-
nationale Ebene im Blick hat. Der damalige EU-
Kommissar fiir Binnenmarkt und Dienstleistungen,
Michel Barnier, sprach schon 2011 von der Vision
einer »echten Foderation der Nationalstaaten, zu der
nach seiner Auffassung ein europdischer Auflen-

und Verteidigungsminister sowie ein eigener »euro-
piischer Grenzschutz« gehoéren sollen.*

Seitdem die Schwichen des Schengener Grenz-
managements offenbar wurden, verfolgt Briissel sein
Reformprojekt mit noch groferem Nachdruck. Dabei
hofft es auf Unterstiitzung von Seiten jener Mitglied-
staaten, die wie Deutschland zum Ziel illegaler Ein-
wanderung geworden sind.”" In diesem Sinne schlug
die EU-Kommission Ende 2015 »die Schaffung eines
echten integrierten europaischen Grenzmanagements
vor«.>® Dazu gehort eine zusitzliche Einsatzreserve
fiir Frontex von etwa 1500 Grenzschutzbeamten aus
allen Mitgliedstaaten des Schengen-Raums. Sie sollen

49 Vgl. Eurostat, »Asylum and First Time Asylum Appli-
cants by Citizenship, Age and Sex, Monthly Data (Rounded)«,
6.10.2020, <http:/lappsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.
do?dataset=migr_asyappctzm&Ilang=en> (eingesehen am
10.10.2020).

50 »Der grofRe Sprung nach vorng, in: Der Spiegel, (2011) 47,
S. 118 —126 (124), <http:/lmagazin.spiegel.de/EpubDelivery/
spiegel/pdfi81933568> (eingesehen am 10.10.2020).

51 Zitiert nach »Union fordert europdische Grenzschutz-
polizei, in: Zeit Online, 10.12.2015, <https:/lwww.zeit.de/
politik/deutschland/2015-12/volker-kauder-spd-fluechtlinge-
koalition> (eingesehen am 10.10.2020).

52 Europdische Kommission, Ein europdischer Grenz- und
Kiistenschutz und effiziente Sicherung der AufSengrenzen, Straburg,
15.12.2015, S. 3, <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/
TXT/PDE?uri=CELEX:52015DC0673&from=DE> (eingesehen
am 10.10.2020).
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nicht nur den nationalen Sicherheitskriften zur Ver-
fligung stehen, sondern das Recht erhalten, eigen-
stindig titig zu werden.”

Fiir eine solche Kompetenziibertragung wire eine
qualifizierte Mehrheit im Rat der EU-Innenminister
notwendig. Zustimmen miissten also mindestens
55 Prozent der im Rat vertretenen 27 Mitgliedstaaten,
die einen Bevolkerungsanteil von 65 Prozent repra-
sentieren (Artikel 238 (3) a, AEUV).>* Doch dieses
Quorum wurde bislang nicht erreicht, so dass die
Pliane nur durch EU-Verordnungen vorangebracht
werden konnten. Auf diesem Wege hat Briissel
im Herbst 2016 Frontex in »Europdische Agentur
fiir die Grenz- und Kiistenwache« umbenannt.>
Damit machte es deutlich, dass »Frontex zu einer
Agentur mit geteilter Verantwortung fiir den Schutz
der AuRengrenzen ausgebaut werden« soll.*®

Die Kommission setzt finanzielle
Anreize, um die Mitgliedstaaten fiir
eine Kompetenziibertragung auf die

Unionsebene zu gewinnen.

Auch wenn der Europdische Rat die Verordnung
zur Umbenennung von Frontex billigte, bleiben
die meisten Mitgliedstaaten auf Distanz zu dem Vor-
haben, ihre Kompetenzen mit dieser Agentur zu
teilen oder ihre Zustindigkeiten auf sie zu iiber-
tragen. In den Fortschrittsberichten zur Umsetzung
der Europdischen Migrationsagenda im Jahre 2018
konstatierte die Kommission mangelnde Unterstiit-
zungsbereitschaft. Im Mai 2018 standen Frontex nur
49 Prozent des personellen Bedarfs zur Verfiigung:
»Aufgrund dieser erheblichen Defizite ist die Durch-

53 Ebd, S. 6.

54 Vgl. Fn. 18.

55 Rat der Europdischen Union, »Europdische Grenz-

und Kiistenwache: endgiiltige Billigungg, Pressemitteilung,
Briissel, 14.9.2016, <http://www.consilium.europa.eu/de/
press/press-releases/2016/09/14/european-border-coast-guard/>
(eingesehen am 10.10.2020).

56 Europdische Union, Verordnung des Europdischen Parla-
ments und des Rates iiber die Europdische Grenz- und Kiistenwache
und zur Anderung der Verordnung (EU) 2016/399 des Europdischen
Parlaments und des Rates sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG)
Nr. 863/2007 des Europdischen Parlaments und des Rates, der
Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates und der Entscheidung des
Rates 2005/267/EG, Briissel, 13.9.2016, <http://data.consilium.
europa.eu/doc/document/PE-29-2016-INIT/de/pdf> (eingesehen
am 10.10.2020).


http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asyappctzm&lang=en
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=migr_asyappctzm&lang=en
http://magazin.spiegel.de/EpubDelivery/spiegel/pdf/81933568
http://magazin.spiegel.de/EpubDelivery/spiegel/pdf/81933568
https://www.zeit.de/politik/deutschland/2015-12/volker-kauder-spd-fluechtlinge-koalition
https://www.zeit.de/politik/deutschland/2015-12/volker-kauder-spd-fluechtlinge-koalition
https://www.zeit.de/politik/deutschland/2015-12/volker-kauder-spd-fluechtlinge-koalition
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/%20TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0673&from=DE
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/%20TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0673&from=DE
http://www.consilium.europa.eu/de/%20press/press-releases/2016/%2009/14/european-border-coast-guard/
http://www.consilium.europa.eu/de/%20press/press-releases/2016/%2009/14/european-border-coast-guard/

fiihrung der bis Dezember 2018 geplanten Mal3nah-
men ernsthaft gefihrdet.«*”’

Daraufhin setzte die Kommission finanzielle An-
reize, um die EU-Mitglieder fiir eine Zusammenarbeit
mit Frontex zu gewinnen. Im neuen EU-Finanzhaus-
halt (2021 —2027) veranschlagte sie 35 Milliarden
Euro fiir den Schutz der EU-AuRRengrenzen, was einer
Verdreifachung gegeniiber dem letzten EU-Haushalt
gleichkommt.>® Etwa die Hilfte davon ist fiir einen
neu einzurichtenden Fonds fiir integriertes Grenz-
management (Integrated Border Management Fund,
IBMF) vorgesehen. Die andere Hélfte dient dem Aus-
bau der Agenturen eu-LISA fiir IT-GroRsysteme und
Frontex. Dabei wird die Einsatzreserve der Grenz-
schutzagentur von derzeit 1500 auf 10000 Mitarbei-
ter aufgestockt.

Medienberichten zufolge soll es auf dem Gipfel-
treffen des Europdischen Rats am 8. November 2019
einen Durchbruch gegeben haben. Demnach wurde
die vorgeschlagene EU-Verordnung mit einer quali-
fizierten Mehrheit verabschiedet, so dass nun »die
Grenzschiitzer bei einer akuten Gefahr fiir das Funk-
tionieren des Schengen-Raums gegen den Willen
eines Mitgliedstaates entsandt werden« kénnten.>
Diese Darstellung widerspricht jedoch der eindeuti-
gen Aussage der Verordnung, dass sie »die Aufteilung
der Zustidndigkeiten zwischen der Union und den
Mitgliedstaaten« nicht bertihrt, so dass sie nur die
Zustandigkeiten der Grenzschutzagentur erweitert
hat.*® Dass es hierbei keine Interpretationsspielriume

57 Europdische Kommission, Fortschrittsbericht iiber die Um-
setzung der Europdischen Migrationsagenda, Briissel, 16.5.2018,
S. 18, <https:/leur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:
6321cef8-59db-11e8-ab41-01aa75ed71a1.0003.02/DOC_1&
format=PDF> (eingesehen am 10.10.2020).

58 Europdische Kommission, »EU-Haushalt« [wie Fn. 36].
59 »EU-Grenzschutzbehoérde wird auf 10000 Beamte auf-
gestockt, in: Zeit Online, 8.11.2019, <https:/lwww.zeit.de/
politik/ausland/2019-11/frontex-eu-grenzschutzbehoerde-
ausbau-abschiebungen?print>; Europdischer Rat/Rat der
Europdischen Union, »Europdische Grenz- und Kiistenwache:
Aktualisierte Verordnung vom Rat verabschiedet, Presse-
mitteilung, Briissel, 8.11.2019, <https:/lwww.consilium.
europa.eu/de/press/press-releases/2019/11/08/european-
border-and-coast-guard-council-adopts-revised-regulation/>
(eingesehen am 10.10.2020).

60 Vgl. Absatz 20 der »Verordnung (EU) 2019/1896 des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 13. November
2019 iiber die Europdische Grenz- und Kiistenwache und zur
Aufhebung der Verordnungen (EU) Nr. 1052/2013 und (EU)
2016/1624«, in: Amtsblatt der Europdischen Union, 14.11.2019,

Grenzschutz

gibt, zeigt die offizielle Stellungnahme der Schweiz,
die als Schengen-Staat dazu verpflichtet ist, diese EU-
Verordnung in nationales Recht zu iibernehmen:
»Konkret heif’t das, dass Einsatzkrdfte der Agentur
in unserem Land nur mit unserer Zustimmung
Exekutivbefugnisse ausiiben diirfen [...]. Damit wird
bestdtigt, dass die Agentur in keinem Fall ohne Zu-
stimmung eines Schengen-Staats auf dessen Hoheits-
gebiet intervenieren kann.«®'

Riickverlagerung in nationalstaatliche
Verantwortung

Der Versuch der EU-Kommission, Frontex als Agentur
der supranationalen Ebene auf Kosten der Hoheits-
rechte der EU-Mitgliedstaaten zu stirken, fithrte
offenbar nicht aus der Verflechtungsfalle heraus,
sondern verstdrkte ihre Wirkung noch. Die Vor-
behalte der nationalen Ebene gegen diese Pline sind
nicht unbegriindet, schaut man sich die Kommis-
sionsberichte tiber die »Einsatzfahigkeit der Europai-
schen Grenz- und Kiistenwache« aus dem Jahre 2017
genauer an. So wurden nicht alle EU-AufRengrenzen
gleichermaf3en abgedeckt. Vielmehr konzentriert sich
Frontex auf die drei Mittelmeeranrainer Spanien,
Italien und Griechenland sowie den Schengen-Auflen-
raum mit Bulgarien (als EU-Mitglied) und den Staaten
des Westbalkan (Bosnien-Herzegowina, Serbien,
Montenegro, Kosovo, Albanien und Republik Nord-
mazedonien).

2017 konnte Frontex nur die Hilfte
des Personalbedarfs decken, den die
Mitgliedstaaten angemeldet hatten.

AuRerdem zeigen die Kommissionsberichte von
2017 — die tibrigens nicht fortgesetzt wurden —,
dass im Durchschnitt nur 51 Prozent des von den
Mitgliedstaaten angemeldeten personellen Bedarfs
gedeckt werden konnten. Dabei erhielten die West-
balkanstaaten und das EU-Land Bulgarien eine weit
bessere Versorgung als die weiteren EU-Mitglied-
staaten. Einen eklatanten Mangel gab es bei den

<https:/leur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF?uri=
CELEX:32019R1896&from=EN> (eingesehen am 10.10.2020).
61 Schweizerische Eidgenossenschaft, Erlduternder Bericht
»Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands«, 13.12.2019, S. 20,
23, <https:/lwww.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/3101/
Grenz-und-Kuestenwache_Frl.-Bericht_de.pdf> (eingesehen
am 10.10.2020).

SWP Berlin
Grenzschutz, Migration und Asyl
November 2020

19


https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:6321cef8-59db-11e8-ab41-01aa75ed71a1.0003.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:6321cef8-59db-11e8-ab41-01aa75ed71a1.0003.02/DOC_1&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:6321cef8-59db-11e8-ab41-01aa75ed71a1.0003.02/DOC_1&format=PDF
https://www.zeit.de/politik/ausland/2019-11/frontex-eu-grenzschutzbehoerde-ausbau-abschiebungen?print
https://www.zeit.de/politik/ausland/2019-11/frontex-eu-grenzschutzbehoerde-ausbau-abschiebungen?print
https://www.zeit.de/politik/ausland/2019-11/frontex-eu-grenzschutzbehoerde-ausbau-abschiebungen?print
https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2019/11/08/european-border-and-coast-guard-council-adopts-revised-regulation/
https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2019/11/08/european-border-and-coast-guard-council-adopts-revised-regulation/
https://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2019/11/08/european-border-and-coast-guard-council-adopts-revised-regulation/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R1896&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R1896&from=EN
https://www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/3101/Grenz-und-Kuestenwache_Erl.-Bericht_de.pdf
https://www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/3101/Grenz-und-Kuestenwache_Erl.-Bericht_de.pdf

Wege zur Entflechtung geteilter Zustindigkeiten

Grafik 3

Registrierte illegale Grenziibertritte in die EU und den Schengen-Raum

nach Fluchtrouten (2007-2019)
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Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Frontex, Annual Risk Analysis, diverse Jahrgange, aktuelle Ausgabe unter
<https://frontex.europa.eu/fassels/Publications/Risk_Analysis/Risk_Analysis/Annual_Risk_Analysis_2020.pdf>, S. 24, 8.8.2020
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Frontex-Einsétzen in Italien. Dort standen fiir die
gemeinsame Aktion »Triton« an Italiens Kiisten in
den Monaten Juni und Juli 2017 nur 19 Prozent des
angeforderten Bedarfs an 126 Frontex-Beamten zur
Verfiigung.* Im September und im Oktober 2017
wurde zwar jeweils ein Bedarf von 135 Helfern gemel-

62 Europdische Kommission, Vierter Bericht der Kommission
tiber die Einsatzfdhigkeit der Europdischen Grenz- und Kiistenwache,
StraRburg, 13.6.2017, S. 5, <https://leur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0325&{rom=DE>
(eingesehen am 10.10.2020).
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det, tatsdchlich abgestellt wurden aber im September
lediglich vier und im Oktober gar nur ein einziger.*®
Dabei wirbt die italienische Kiistenwache (Guardia
Costiera) seit Jahren um mehr Unterstiitzung. Rom
hat ein Interesse daran, die Notlage der Bootsfliicht-
linge im Mittelmeer 6ffentlich zu machen. Deshalb

63 Europdische Kommission, Fiinfter Bericht der Kommission
tiber die Einsatzfdhigkeit der Europdischen Grenz- und Kiistenwache,
Briissel, 6.9.2017, S. 2, <https:/lop.europa.eu/en/publication-
detail/-/publication/55622b32-93da-11e7-b92d-01aa75ed71all
language-de> (eingesehen am 10.10.2020).
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widersprachen die Behorden im Jahre 2017 der euro-
pdischen Grenzschutzagentur Frontex, nach deren
Angaben die illegale Einwanderung zuriickgegangen
sei (vgl. Westliches Mittelmeer, hellblau, in Grafik 3).**
Immer mehr Italiener fiithlten sich von der EU mit
diesem Problem alleingelassen. Das trug dazu bei,
dass im Marz 2018 die Regierung abgewdhlt wurde.
Die neue Koalition aus Fiinf-Sterne-Bewegung und
Lega verstarkte die Zusammenarbeit mit der libyschen
Kiistenwache. Diese Kooperation hatte bereits im
Jahre 2017 unter der sozialdemokratischen Regierung
und mit Unterstiitzung der EU begonnen.®® So war
die Zahl der Asylantragsteller pro Monat bereits zuvor
deutlich gesunken: Wurden im Mérz 2017 13510 Erst-
antrédge gestellt, waren es im Vergleichsmonat 2018
nur noch 5854. Im Mirz 2019 wurden 2 595 Erstan-
trige verzeichnet, im Mirz 2020 sogar lediglich 850.%

Fur die gemeinsame Aktion »Poseidon« in den
griechischen Kiistengewdssern sieht das Bild etwas
anders aus. Wahrend zwischen dem 29. Juni und dem
17. August 2017 von den 197 angefragten Frontex-
Beamten nur 43 (entspricht rund 22 Prozent) zur Ver-
fligung standen, gab es im September keine Liicken
mehr.®”” Dagegen fehlten im genannten Zeitraum
40 der 60 angeforderten Frontex-Beamten fiir den
Schutz der nordgriechischen Landesgrenze.®® Diese
Liicke wurde seit 2018 geschlossen, weil Frontex
seine Zusammenarbeit mit den Westbalkanstaaten
verstarkte.

Im Herbst 2015 geriet nicht etwa die Notlage an
den italienischen oder griechischen Kiisten ins Visier

64 Elia Diehl, »Beklemmende Videos: Italienische Kiisten-
wache zeigt Fliichtlingsrettung hautnahg, in: Aargauer
Zeitung, 31.5.2017, <https:/lwww.aargauerzeitung.ch/pano
ramalvermischtes/beklemmende-videos-italienische-kuesten
wache-zeigt-fluechtlingsrettung-hautnah-131383143>
(eingesehen am 10.10.2020).

65 »EU vertieft Ausbildung libyscher Kiistenwache,
Deutsche Welle, 12.11.2017, <https://p.dw.com/p/2nThx>;
»Italienisches Parlament beschlief3t Militdreinsatz vor
Libyens Kiiste«, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 2.8.2017,
<https:/lwww.faz.net/aktuell/politik/ausland/italienischer-
militaereinsatz-vor-libyen-genehmigt-15133482.html>
(eingesehen am 10.10.2020).

66 Eurostat, »Asylum and First Time Asylum Applicants«
[wie Fn. 49].

67 Ebd., S. 2; Vierter Bericht der Kommission [wie Fn. 62], S. 4.
68 Ebd. sowie Europdische Kommission, Dritter Bericht der
Kommission iiber die Einsatzfahigkeit der Europdischen Grenz- und
Kiistenwache, Briissel, 2.5.2017, S. 3, 5, <https:/leur-lex.europa.
eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0219&
from=DE> (eingesehen am 10.10.2020).

der Medien, sondern die Geschehnisse an der 175 Kilo-
meter langen ungarischen Grenze zu Serbien. Das
deutsche Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
(BAMF) hatte am 21. August 2015 ohne Absprache mit
anderen Schengen-Staaten entschieden, die Dublin-
Verordnung fiir syrische Fliichtlinge auszusetzen und
allen ein Bleiberecht zu gewihren.*® Weil damit die
Pflicht wegfiel, sich beim Eintritt in den Schengen-
Raum registrieren zu lassen, stieg die Zahl der Migran-
ten auf der Balkanroute an. Das iiberforderte die
ungarischen Grenzschiitzer, die an diesem Grenz-
abschnitt patrouillierten. Budapest musste die Perso-
nalstidrke des ungarischen Grenzschutzes erhohen
und bat die europdische Agentur Frontex um Unter-
stiitzung. Deutschland half bereits seit 2014 mit

69 Grenzschutzbeamten aus, weil schon damals
bekannt war, dass die Migranten nicht in Ungarn
bleiben, sondern nach Norden weiterreisen wollten.”’
In einem gemeinsamen Bericht des ungarischen
Gesundheitsministeriums und der Weltgesundheits-
organisation (World Health Organization, WHO)
heif3t es, dass schon »in den ersten acht Monaten
2015 etwa 400000 Migranten die Grenze nach
Ungarn irreguldr iibertreten hatten, wovon 161000
Asyl gesucht haben. Zum Vergleich: 2012 stellten
2157 einen Asylantrag.«’' Frontex zufolge lag die
Gesamtzahl der illegalen Einreisen iiber die Balkan-
route fiir 2015 bei 764 038, die in den gesamten
Schengen-Raum bei 1,82 Millionen.” Trotz Deutsch-

69 »Grenzoffnung fiir Fliichtlinge. Was geschah wirklich?,
in: Zeit Online, 22.8.2016, <https://www.zeit.de/2016/35/grenz
oeffnung-fluechtlinge-september-2015-wochenende-angela-
merkel-ungarn-oesterreich/komplettansicht> (eingesehen am
10.10.2020); Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (BAMEF),
Verfahrensregelung zur Aussetzung des Dublinverfahrens fiir syrische
Staatsangehorige, Nirnberg, 21.8.2015, <http:/lwww.asylumin
europe.org/sites/default/filesiresources/bamf _instructions
_on_syrian_dublin_cases_august_2015.pdf> (eingesehen am
10.10.2020).

70 Andrea Dernbach, »Frontex: Bundespolizisten sichern
Grenze in Ungarng, in: Der Tagesspiegel, 17.9.2015, <https://
www.tagesspiegel.de/politik/frontex-bundespolizisten-
sichern-grenze-in-ungarn/12334442.html> (eingesehen am
10.10.2020).

71 World Health Organization Regional Office Europe,
Hungary: Assessing Health-system Capacity to Manage Sudden, Large
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

lands Mitverantwortung fir den Anstieg der Migra-
tion auf der Balkanroute iiberwiegt in den deutschen
Medien bis heute die Kritik an der Sicherung der EU-
AuRengrenzen. Es wurde AnstofR am »intelligenten
Zaun, der mehrere Sprachen spricht« genommen,”
obwohl die EU-Kommission mit ihrem intelligenten
Grenzmanagement solche Mafnahmen fiir die Aul3en-
grenzen des gesamten Schengen-Raums plant. Es war
sogar von Ungarns »blutiger Grenze« die Rede,”* wih-
rend von jenen Staaten eine konsequente Grenzsiche-
rung erwartet wird,” die dem Schengen-Raum bei-
treten mochten, etwa den EU-Mitgliedern Bulgarien,
Rumanien, Kroatien und Zypern. So setzt Bulgarien
an seiner 259 Kilometer langen Grenze zur Tiirkei bis
zu 600 Soldaten ein.”® In jiingster Zeit sind Kroatien
und Bosnien in die Schlagzeilen geraten, weil sie hart
gegen illegale Migration vorgehen. Fliichtlingsorgani-
sationen Kkritisieren den Einsatz von Gewalt, ohne die
wachsenden Probleme Waffenschmuggel und Men-
schenhandel oder die Gewaltbereitschaft von Migran-
ten aus diesem Milieu zu beriicksichtigen.”” So forder-
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ten sie jiingst von der Europdischen Kommission, ein
Vertragsverletzungsverfahren gegen Athen einzulei-
ten, obwohl vier afghanische Asylsuchende verdach-
tigt werden, fiir den Brand auf der griechischen Insel
Lesbos verantwortlich zu sein.” SchlieRlich haben
die Mitgliedstaaten nach Artikel 16 des Schengen-
Vertrags immer noch die alleinige Verfiigungsgewalt
iber ihr Staatsgebiet: Sie miissen fiir eine ausreichen-
de Zahl an nationalen Grenzschutzbeamten sorgen,
um reffiziente Grenzkontrollen mit hohem und ein-
heitlichem Standard an ihren AufRengrenzen« zu
gewdhrleisten. »Die Durchfithrung von Grenzkontrol-
len [...] erfolgt durch die Grenzschutzbeamten gemafR
dieser Verordnung und nationalem Recht.«” Frontex-
Beamte haben keinerlei eigene hoheitliche Befugnis-
se, denn in Artikel 17 heif3t es: »Die operative Zusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten auf dem Gebiet des
Grenzschutzes an den AufRengrenzen wird durch die
Agentur koordiniert.« Selbst im Fall schwerwiegender
Mingel bei den Kontrollen kann sie gemalf3 Artikel 21
nur unterstiitzend titig werden. Daher sind die ge-
nannten Maffnahmen zum Grenzschutz nicht als
Riickverlagerung geteilter Zustindigkeiten in national-
staatliche Verantwortung zu interpretieren. Verwei-
gerung konnte man allenfalls jenen Mitgliedstaaten
unterstellen, die sich nur zogerlich an den Frontex-
Einsatzkraften beteiligt haben. Laut den Kommis-
sionsberichten wies im Jahre 2017 eine ganze Reihe
von Mitgliedstaaten Liicken beim »Ausriistungspool
fiir Soforteinsédtze« auf, darunter Belgien, Luxemburg,
Frankreich, Spanien, Schweden und Norwegen.®
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Entkoppelung geteilter Zustindigkeiten

Ein anderes Thema ist die Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den EU-Binnengrenzen. Wie oben
erwdhnt, ist auch diese MaRnahme durch den Schen-
gener Grenzkodex gedeckt, falls ein Mitgliedstaat
die offentliche Ordnung oder die innere Sicherheit
bedroht sieht.®’ Von diesem Recht wird schon seit
dem Jahr 2006 bei politischen oder sportlichen Grof3-
veranstaltungen Gebrauch gemacht. Einen Zusam-
menhang mit der Dublin-Verordnung stellte erstmals
Frankreich her, als es Mitte Juni 2015 und damit drei
Monate vor Beginn der Migrationskrise seine Grenzen
zu Italien schloss.* Weil die Aufnahmelager iiberfiillt
waren, reisten die afrikanischen Migranten von
Italien aus nach Norden weiter. Paris ermahnte die
italienischen Behorden, dass sie die Verantwortung
fiir diese Asylsuchenden tragen.®

Offiziell liel Frankreich erst einen Monat nach
den Terroranschldgen in Paris vom 13. November
2015 verlauten, dass es Kontrollen an seinen Staats-
grenzen wieder eingefiihrt hatte. Diese Bekanntgabe
ist nach dem Schengener Grenzkodex auch erforder-
lich. Gemild dem laufend aktualisierten Bericht der
EU-Kommission war Deutschland das erste Land, das
wegen der steigenden Zahl illegaler Grenziibertritte
die Kontrollen seiner AufRengrenzen wiederaufnahm.
Nach Frankreich und Deutschland (Grenze zu Oster-
reich) folgten unmittelbar Osterreich und Slowenien
(Grenze zu Ungarn). Erst danach reagierten Ungarn
(Grenze zu Slowenien), Malta und spiter auch Belgien,
wobei sie die Kontrollen an ihren EU-Binnengrenzen
auf wenige Tage bzw. Wochen beschriankten. Dagegen
fithrten Schweden, Norwegen und Dianemark Ende
2015 Kontrollen an den EU-Binnengrenzen ein, die
noch heute gelten (vgl. Grafik 4, S. 24).** Diese MaR-

81 Vgl. Artikel 25 des Schengener Grenzkodexes [wie

Fn. 26].

82 Vgl. Oliver Meiler, »Fliichtlingsstrom nach Italien:
Verzweifelt an der Rivierag, in: Siiddeutsche Zeitung (online),
14.6.2015, <https:/lwww.sueddeutsche.de/politik/fluechtlings
strom-nach-italien-verzweifelt-an-der-riviera-1.2520200>
(eingesehen am 10.10.2020).

83 T. Bayer/M. Meister, »Wo Europa seine Fliichtlinge hin-
und herschiebtg, in: Die Welt (online), 16.6.2015, <https://
www.welt.de/politik/ausland/article142591057/Wo-Europa-
seine-Fluechtlinge-hin-und-herschiebt.html> (eingesehen
am 10.10.2020).

84 European Commission, Member States’ Notifications of the
Temporary Reintroduction of Border Control at Internal Borders
Pursuant to Article 25 and 28 et seq. of the Schengen Borders Code,

Grenzschutz

nahmen lassen sich als Versuch beschreiben, die ge-
teilten Zustindigkeiten in Bezug auf die EU-Binnen-
grenzen zu entflechten, genauer gesagt, voneinander
zu entkoppeln. Damit stellen die betreffenden Staaten
den Schengen-Vertrag nicht in Frage, sondern nutzen
die gegebenen Kompetenzen und vertraglichen Spiel-
raume.

Die Reform des Schengen-Vertrags
2016 bestétigte das Recht der
Mitgliedstaaten auf Kontrollen an
den Binnengrenzen.

Die Reaktion der Europdischen Kommission lief3
nicht lange auf sich warten, da sie befiirchtete,
derSchengen-Vertrag konnte dauerhaft aufgeweicht
werden. Statt das Handeln der Mitgliedstaaten als
Ausdruck ihrer Verantwortung fiir den Schutz ihrer
Landesgrenzen zu verstehen, versuchte Briissel,
Entscheidungsbefugnisse an sich zu ziehen: Per EU-
Verordnung setzte es im Jahre 2016 den iiberarbei-
teten Schengener Grenzkodex in Kraft. Darin limitier-
te die Kommission das Recht der Mitgliedstaaten,
wieder Kontrollen an ihren Auf3engrenzen innerhalb
des Schengen-Raums durchzufiihren, »auf eine Hochst-
dauer von zwei Jahren«.* Seitdem haben die Unions-
organe wie der Europdische Rat und die EU-Kom-
mission das Recht, iiber alle MaRnahmen in diesem
Kontext informiert zu werden.*® Nach dem neu-
gefassten Artikel 29 kann der Rat einem Land emp-
fehlen, seine EU-Binnengrenzen wieder zu kontrol-
lieren. Doch sind die Mitgliedstaaten daran nicht
gebunden, so dass die Wiedereinfithrung von Grenz-
kontrollen ganz in nationaler Verantwortung bleibt.*’

Im Gegenzug zu den neuen Mitwirkungsrechten
der Brisseler Institutionen erhielten die Mitglied-
staaten die Moglichkeit, Kontrollen an ihren EU-

<https:/lec.europa.eu/home-affairs/sitesshomeaffairs/filesiwhat
-we-dolpolicies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-
border-control/docs/ms_notifications_-_reintroduction_of_
border_control_en.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

85 Artikel 25 (4) des Schengener Grenzkodexes [wie Fn. 26].
86 Vgl. Artikel 27 (1) des Schengener Grenzkodexes [wie
Fn. 26], vor allem (a) und (b).

87 Vgl. ausfiihrlich hierzu Deutscher Bundestag, Schengener
Grenzkodex — Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen. Entwicklung
des rechtlichen Rahmens, PE 6 — 3000 — 040/19, Berlin,
10.4.2019, S. 11, <https:/landrej-hunko.de/start/download/
dokumente/1333-wissenschaftliche-dienste-im-bundestag-
sachstand-schengener-grenzkodex-wiedereinfuehrung-von-
grenzkontrollen/file> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

Grafik 4

Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen im Schengen-Raum (2015-2020)
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Binnengrenzen wieder einzufiihren, falls ein anderes
Mitglied seinen Verpflichtungen zur Sicherung des
Schengen-Raums nicht nachkommt. Auf dieser recht-
lichen Grundlage diirfen Deutschland, Osterreich,
Norwegen, Schweden, Ddnemark und Frankreich
auch heute noch Kontrollen an ihren Landesgrenzen
durchfiihren,* obwohl die zweijihrige Verlinge-
rungsfrist bereits Mitte November 2018 abgelaufen
war.* Trotz Ermahnungen des damaligen EU-Kom-

88 Vgl. European Commission, Member States’ Notifications
[wie Fn. 84].

89 Vgl. Bundesministerium des Innern, fiir Bau und
Heimat, »Bundesinnenminister Seehofer ordnet Binnen-
grenzkontrollen ang, Pressemitteilung, Berlin, 12.10.2018,
<https://lwww.bmi.bund.de/SharedDocs/pressemitteilungen/
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missars flir Inneres, Migration und Biirgerschaft,
Dimitris Avramopoulos,” hielten die genannten
Staaten an dieser Praxis fest.

Urspriinglich hatte auch die neue EU-Kommissarin
fir Inneres (wie das Amt heute heif3t), Ylva Johans-
son, schon bei ihrer Anhérung vor dem Europdischen
Parlament erklart, dass sie zu einem Schengen-Raum
ohne Kontrollen an den Binnengrenzen zurtickkehren

DE/2018/10/grenzkontrollen-zu-oesterreich.html> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

90 »EU-Kommission dringt auf Wegfall nationaler Grenz-
kontrolleng, in: Die Welt (online), 13.9.2018, <https:/lwww.
welt.de/politik/ausland/article181513812/Wegen-Aussen
grenzenschutz-EU-Kommission-dringt-auf-Wegfall-nationa
ler-Grenzkontrollen.html> (eingesehen am 10.10.2020).
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wolle.”" So ist es allein der Corona-Krise geschuldet,
dass die Kommission die nationalstaatlichen Maf3-
nahmen zur Grenzsicherung bislang hingenommen
hat. Seit Mitte Mai 2020 drédngt sie die Mitglied-
staaten, simtliche Beschrinkungen aufzuheben.”
Deshalb konnte sich der latente Konflikt in der EU
um die Grenzsicherung jederzeit wieder zuspitzen,
spatestens dann, wenn sich die Lage auf dem West-
balkan, wie derzeit schon absehbar, verschlechtern
sollte.

Migrationspolitik

Im Politikfeld Migration sind die Zustandigkeiten
zwischen der nationalen und der supranationalen
Ebene anders verteilt als beim Grenzschutz. Deshalb
ist eine gesonderte Analyse sinnvoll, auch wenn in
politischen Debatten oft beide Bereiche ineinander-
flieRen. Deutlich wird dies am Beispiel von Riickfiih-
rungsabkommen mit Drittstaaten. Darin verpflichten
sich die Vertragsparteien, Migranten zuriickzuneh-
men, die illegal in einen EU-Mitgliedstaat eingereist
sind. Hier geht es um mehr als die Sicherung des
Schengen-Raums und die Auslegung von Europarecht.
Die Migrationspolitik tangiert internationales Recht.
Daher gibt es auch in diesem Politikfeld offene Span-
nungen wegen geteilter Zustdndigkeiten innerhalb
des EU-Mehrebenensystems. Im Unterschied zum
Thema Grenzsicherung allerdings besteht hier die
Gefahr, dass die Kompetenzstreitigkeiten das Ansehen
der EU als internationaler Akteur schmaélern. Das
konnte auch die Mitgliedstaaten bei der Gestaltung
ihrer AuRenpolitik beeintrdchtigen.

Geteilte Kompetenzen in der
Verflechtungsfalle

Erst mit dem Vertrag von Lissabon, der am 1. Dezem-
ber 2009 in Kraft trat, erhielt die EU den Status einer
Rechtspersonlichkeit bzw. eines Vélkerrechtssubjekts,
das international eigenstdndig auftreten und Vertrige

91 Europiisches Parlament, »Hearing of Commissioner-
designate Ylva Johanssong, Pressemitteilung, StrafRburg/
Briissel, 1.10.2019, <https:/lwww.europarl.europa.eunews/
de/press-room/201909261PR62234/hearing-of-commissioner-
designate-ylva-johansson> (eingesehen am 10.10.2020).

92 Vgl. Karoline Meta Beisel, »Leiser Widerspruch aus
Briissel«, in: Siiddeutsche Zeitung (online), 12.5.2020, <https://
www.sueddeutsche.de/politik/corona-eu-grenzkontrollen-
1.4905751> (eingesehen am 10.10.2020).

Migrationspolitik

schlieRen kann. Dabei sind ihr allerdings nach dem
Vertrag tiber die Arbeitsweise der Europdischen
Union (AEUV) die Hinde gebunden. Die dort geregelte
Kompetenzverteilung besagt, dass die supranationale
Ebene nur fiir wenige Bereiche ausschlieRliche Zu-
standigkeit besitzt (vgl. Grafik 1, S. 12), wie etwa fiir
die Handelspolitik.”” In den meisten Fillen muss sie
sich mit den Mitgliedstaaten abstimmen, wenn es um
den Abschluss internationaler Vereinbarungen geht:
»In dem Fall, in dem die EU ihre Zustindigkeit mit
den EU-Lindern teilt, wird die Ubereinkunft sowohl
von der EU als auch von den EU-Lindern geschlossen.
Es handelt sich dann um eine geteilte Ubereinkunft,
zu der die EU-Lander ihre Zustimmung geben
miissen.«”*

Mittlerweile verhandelt Briissel mit einer Reihe
von Drittstaaten tiber die Riickfithrung illegal ein-
gereister Migranten, unter anderem mit EU-assoziier-
ten Staaten des Westbalkan, mit der Republik Moldau,
Georgien und Armenien sowie mit den Mittelmeer-
anrainern Tiirkei, Algerien und Tunesien.”® Das EU-
Abkommen mit der Tiirkei vom 18. Mdrz 2016 war
als eine solche geteilte Ubereinkunft zwischen dem
Europdischen Rat als Vertreter der supranationalen
EU-Ebene und einem Drittstaat konzipiert. Diese
Ubereinkunft konnte jedoch erst durch die nationa-
len Regierungen der Mitgliedstaaten rechtsverbind-
lich werden. Gemail} diesem Abkommen stellt die EU
Hilfen in Milliardenhohe zur Verfiigung, damit die
Tiirkei Flichtlinge auf ihrem Territorium versorgen
und integrieren kann. Des Weiteren versprach Briissel:
»Fir jeden von den griechischen Inseln in die Tiirkei
zuriickgefiihrten Syrer wird ein anderer Syrer aus der
Tiirkei in der EU neu angesiedelt [...]«,”® wobei die
Zahl der Betreffenden allerdings auf maximal 54 000
begrenzt bleibt. Als Gegenleistung sicherte die Tiirkei
zu, all jene Migranten zuriickzunehmen, die von

93 Vgl. Artikel 3 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union [wie Fn. 18].

94 »Internationale Ubereinkiinfte und die AuRenkompe-
tenzen der EU«, EUR-Lex (Stand: 8.4.2020), <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aai
0034> (eingesehen am 10.10.2020).

95 European Commission, Irregular Migration & Return,
<https:/lec.europa.eu/home-affairsiwhat-we-do/policies/
irregular-migration-return-policy_en> (eingesehen am
10.10.2020).

96 Council of the EU, »Erkldrung EU-Tiirkei«, Presse-
mitteilung, Briissel, 18.3.2016, <https:/lwww.consilium.
europa.eu/de/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-
statement/pdfi> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

ihrem Territorium aus illegal in die EU einreisen, vor
allem nach Griechenland.

Diese Absprache kam erst zustande, nachdem sich
geniigend EU-Mitglieder bereit erkldrt hatten, Syrer
aus der Tiirkei aufzunehmen und die vereinbarten
Hilfsgelder zu zahlen: Zwischen 2016 und 2019 flossen
sechs Milliarden Euro in zwei Tranchen, eine Hilfte
aus dem EU-Haushalt, die andere aus den nationalen
Staatshaushalten.” Davon tibernahm Deutschland
allein 427,5 Millionen Euro, wihrend Frankreich
309,2, Italien 224,9 und Osterreich 45,6 Millionen
beisteuerten.”® Die Kommission zieht eine durchweg
positive Bilanz. Thren Angaben zufolge seien in den
letzten vier Jahren 153 300 Migranten illegal tiber die
Tiirkei in die EU gekommen.” Laut derselben Quelle
gab es jedoch nur 18 711 Riickfithrungen in die Tir-
kei, darunter 2 735 Syrer. In einem anderen Bericht
der Kommission heif3t es, bis Mitte September 2019
seien 24492 Syrer von der Tiirkei in die EU umgesie-
delt worden, davon allein 8 596 nach Deutschland.'®
Diese Zahlen entsprechen ganz offensichtlich nicht
den Abmachungen des Vertrags, denn schlief3lich
sollte ein 1:1-Mechanismus wirksam werden: Fir
jeden Syrer, der iiber die Tiirkei nach Griechenland
gefltichtet ist und dorthin zurtckgefiithrt wurde, soll
ein Syrer aus der Tirkei in einen EU-Mitgliedstaat
umgesiedelt werden.'"!

97 »EU-Tirkei-Deal: Kritik an Effizienz der Fliichtlings-
hilfe«, in: Merkur.de, 13.11.2018, <https://lwww.merkur.de/
politik/eu-tuerkei-deal-kritik-an-effizienz-fluechtlingshilfe-zr-
10554988.html> (eingesehen am 10.10.2020).

98 Europdischer Rat/Rat der Europdischen Union, »Fazilitdt
fiir Flichtlinge in der Tiirkei: Mitgliedstaaten einigen sich
tiber Einzelheiten der Finanzierungg, Pressemitteilung,
Briissel, 3.2.2016, <https://lwww.consilium.europa.eu/de/
press/press-releases/2016/02/03/refugee-facility-for-turkey/>
(eingesehen am 10.10.2020).

99 Berechnet nach 105 illegalen Grenziibertritten pro Tag,
vgl. European Commission, EU-Turkey Statement. Four Years On,
Briissel, Mdrz 2020, S. 1, <https:/lec.europa.eu/home-affairs/
sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-
migration/20200318_managing-migration-eu-turkey-
statement-4-years-on_en.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).
100 European Stability Initiative (ESI), The Aegean Tragedy —
Key Facts and Key Steps, Berlin/Briissel/Istanbul, 24.1.2020,

S. 21, <https:/lwww.esiweb.org/publications/aegean-tragedy-
key-facts-and-key-steps> (eingesehen am 10.10.2020).

101 Bundesregierung, Fakten zur EU-Tiirkei-Erkldrung, Berlin,
5.3.2020, <https:/lwww.bundesregierung.de/breg-de/suche/
fag-eu-tuerkei-erklaerung-1728136> (eingesehen am 10.10.
2020).
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Obwohl Ankara deutlich mehr vom EU-Tirkei-
Abkommen profitiert als die EU, beschwerte es sich
nach Ablauf der Auszahlungsfrist Anfang 2020. Der
tiirkische Aufenminister Mevliit Cavusoglu beklagte,
dass von den sechs Milliarden Euro nicht einmal die
Hilfte ausgezahlt worden sei.'” Mit seinen Beschwer-
den will Ankara die Chancen auf einen Folgevertrag
erhohen, weil seit Dezember 2019 infolge einer
Militdroperation eine halbe Million Menschen aus
dem syrischen Gouvernement Idlib in die Tirkei
gefliichtet sind. Um dieser Forderung Nachdruck zu
verleihen, hat der tiirkische Prasident Recep Tayyip
Erdogan die Grenzen seines Landes zu Griechenland
geoffnet und damit das EU-Abkommen willentlich
gebrochen. Die EU fand sich in dem Dilemma wieder,
entweder Griechenland bei der Sicherung seiner
Grenzen und jener der EU zu unterstiitzen oder dem
Driangen Erdogans nachzugeben. Briissel entschied
sich fiir letzteres: Ende Juni 2020 versprach es Ankara
weitere 500 Millionen Euro, anstatt mit diesem Geld
seinem eigenen Mitgliedstaat zu helfen, bei der Grenz-
sicherung internationale Standards des Fliichtlings-
schutzes einzuhalten.'”

Kompetenziibertragung auf die
supranationale Ebene

Es stellt sich die Frage, ob das EU-Tiirkei-Abkommen
notwendig war, um irreguldre Migranten in die Tiirkei
zurilickzufiithren. Die Regierung in Ankara hatte nim-
lich zuvor schon mit Griechenland ein bilaterales
Ricknahmeabkommen geschlossen, das diese Aufgabe
erfiillt hdtte. Kaum hatte die Kommission im Mairz
2018 die Verlangerung der EU-Tiirkei-Vereinbarung
beschlossen, setzte Ankara das Abkommen mit Athen
aus.'” ErklirtermaRen wollte die tiirkische Regierung

102 »Deal mit der Tiirkei. »Erdogan-Minister klagt tiber EU-
Flichtlingspolitik«, in: Bild, 23.1.2020, <https:/fwww.bild.de/
bild-plus/politik/ausland/politik-ausland/der-tuerkische-
aussenminister-mevluet-cavusoglu-im-bild-interview-67495
202,view=conversionToLogin.bild.html> (eingesehen am
10.10.2020).

103 European Commission, »Commission Proposes to Top
Up Support for Refugees in Jordan, Lebanon and Turkey,
Pressemitteilung, 3.6.2020, <https:/lec.europa.eu/commis
sion/presscorner/detail/len/IP_20_998> (eingesehen am
10.10.2020).

104 Europdische Kommission, Zweiter Jahresbericht iiber die
Fazilitdt fiir Fliichtlinge in der Tiirkei, 14.3.2018, S. 14, <https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:
52018DC0091&from=DE> (eingesehen am 10.10.2020).
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damit ein Zeichen des Protestes gegen die Aufnahme
tirkischer Militirangehoriger setzen, denen Griechen-
land nach dem Putschversuch in der Tirkei vom Juli
2016 Asyl gewihrt hatte.'® Briissel nahm dieses
Vorgehen der Tiirkei unwidersprochen hin und droh-
te ihr keinerlei Konsequenzen an.

Ebenso ohne Folgen fiir das EU-Tiirkei-Abkommen
blieb die tiirkische Militdrintervention im Norden
Syriens, die Anfang Oktober 2019 begann. Einzig das
Europdische Parlament Kritisierte in seiner Entschlie-
Rung vom 24. Oktober 2019 den Militireinsatz und
betonte, »dass die gewaltsame Verbringung syrischer
Fliichtlinge oder Binnenvertriebener in dieses Gebiet
[Nordsyrien, d. Verf.] einem schwerwiegenden Ver-
stof$ gegen das vertraglich verankerte internationale
Fliichtlingsrecht, das humanitidre Voélkerrecht und den
Grundsatz der Nichtzuriickweisung gleichkimex.'%
Das Europdische Parlament driickte auch sein Bedau-
ern dartiber aus, dass sich der Rat fiir Auswartige An-
gelegenheiten der EU nicht auf ein Waffenembargo
gegen die Tirkei einigen konnte.

Das EU-Tiirkei-Abkommen kann daher als Versuch
der Unionsebene verstanden werden, mit Hilfe der
Migrationspolitik auRenpolitischen Gestaltungsspiel-
raum zu gewinnen, denn die Auf3en- und Sicherheits-
politik der EU liegt derzeit noch in alleiniger national-
staatlicher Zustdndigkeit. Deshalb ergaben sich aus
dem Abkommen verschiedene juristische Fragen. So
ist es nach wie vor strittig, ob das Abkommen volker-
rechtlich verbindlich ist oder nicht. Der Juristische
Dienst des Europdischen Parlaments verneinte dies
unter anderem mit der Begriindung, dass es nicht
durch ein erforderliches Vertragsverfahren und damit
unter Umgehung des Parlaments zustande gekom-

men sei.'” Dies steht im Widerspruch zu Aussagen

105 »Tiirkei setzt bilaterales Riickiibbernahmeabkommen
mit Griechenland aus, in: EU Info Deutschland, 7.6.2018,
<http:/lwww.eu-info.de/dpa-europaticker/286931.html>
(eingesehen am 10.10.2020).

106 Europdisches Parlament, Der tiirkische Militdreinsatz im
Nordosten Syriens und seine Folgen. EntschliefSung des Europdischen
Parlaments vom 24. Oktober 2019 zum tiirkischen Militdreinsatz im
Nordosten Syriens und seinen Folgen (2019/2886 ((RSP)), Punkt 11,
Punkt 9, <https:/lwww.europarl.europa.eu/doceo/document/
TA-9-2019-0049_DE.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

107 Sergio Carrera/Leonhard den Hertog/Marco Stefan, It
Wasn’t Me! The Luxembourg Court Orders on the EU-Turkey Refugee
Deal, Briissel: Centre for European Policy Studies (CEPS),
April 2017 (Policy Insights, Nr. 2017 —15), S. 9, <https:/lwww.
ceps.eu/download/publication/?id=9981&pdf=EU-Turkey%20
Deal.pdf>, Quelle dort: Nikolaj Nielsen, »EU-Turkey Deal
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anderer Experten, nach deren Auffassung »entschei-
dende Passagen der Erklarung vom 18. Marz 2016
als volkervertraglich rechtsverbindlich einzustufenc
seien.'® Juristisch relevant ist aber die gescheiterte
Klage dreier Asylsuchender gegen ihre Abschiebung
in die Tiirkei. Am 28. Februar 2017 erklirte sich der
Europaische Gerichtshof in diesem Falle fiir nicht
zustandig. Nach einer Anhoérung von Vertretern aus
Briissel stellte das Gericht fest, dass »weder der Euro-
pdische Rat noch irgendeine andere Institution der
EU beschlossen hat, mit der tiirkischen Regierung
ein Abkommen zum Thema der Migrationskrise ab-
zuschlieRen«.'” Demnach hat die Tiirkei eine Verein-
barung mit EU-Mitgliedstaaten getroffen, jedoch kei-
nen volkerrechtlichen Vertrag mit der EU geschlossen.
GemadlR Artikel 79 des EU-Vertrags darf Briissel
dagegen eine »gemeinsame Einwanderungspolitik«
auf den Weg bringen, um die Migration besser zu
steuern und die illegale Migration zu bekdmpfen.
Dennoch bestimmen die Mitgliedstaaten immer noch
allein dartiiber, »wie viele Drittstaatsangehorige aus
Drittlindern in ihr Hoheitsgebiet einreisen diirfen,
um dort Arbeit zu suchen."" Diese rote Linie scheint
Brissel heute nicht mehr zu akzeptieren, denn es
erklarte schon in der Migrationsagenda vom 13. Mai
2015, »dass wir ein neues, starker europdisch aus-
gerichtetes Konzept brauchen«.'"" Darin steht nicht
das Thema Sicherung der EU-AufRengrenze an erster
Stelle, sondern die Schaffung neuer legaler Wege
nach Europa. Mindestens zwei Motive werden explizit
genannt: ein angeblicher Fachkraftemangel in

Not Binding, Says EP Legal Chiefk, in: EUobserver, 10.5.2016,
<https:/leuobserver.com/justice/133385> (eingesehen am
10.10.2020).

108 Rainer Hofmann/Adela Schmidt, »Die Erklarung EU-
Tiirkei vom 18.3.2016 aus rechtlicher Perspektiveg, in: Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht — Extra, 35 (2016) 11, S. 1—9 (1),
<https:/irsw.beck.delrswiupload/ NVWZ/NVwZ-Extra_2016
_11.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

109 General Court of the European Union, »Orders of the
General Court in Cases T-192/16, T-193/16 andT-257/16. NF,
NG and NM v European Council«, Pressemitteilung Nr. 19/17,
Luxemburg, 28.2.2017, <https://curia.europa.eu/jcms/upload/
docs/application/pdfi2017-02/cp170019en.pdf> (eingesehen
am 10.10.2020).

110 Vgl. Artikel 79 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union [wie Fn. 18].

111 Europdische Kommission, Die Europdische Migrations-
agenda, Briissel, 13.5.2015, S. 3, <https:/leur-lex.europa.eu/
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»Wissenschaft, Technologie, Ingenieurwissenschaften
und Gesundheitsversorgung« sowie der Riickgang der
erwerbstitigen Bevolkerung »in den ndchsten zehn
Jahren um 17,5 Millionen«.'"

Der Schwerpunkt der europdischen Migrations-
politik lag also von Anfang an auf der Rekrutierung
von Arbeitskriften, die auch die Asylsuchenden ein-
schlie3t. Hieraus erklirt sich, dass simtliche Fliicht-
linge noch vor ihrem Anerkennungsverfahren nach
einem festen Schliissel auf die einzelnen Mitglied-
staaten verteilt werden sollten. Hierzu schlug die Kom-
mission die »Aktivierung der Notfallklausel gemaR
Artikel 78« des Lissabonner Vertrags vor."”” Doch
dieser Artikel bezieht sich nicht auf eine gemeinsame
europdische Einwanderungspolitik, sondern auf eine
»gemeinsame Politik im Bereich Asyl«.'** Der vorge-
schlagene Verteilungsschliissel beruht auf »Kriterien
wie dem BIP, der Bevolkerungszahl, der Arbeitslosen-
quote und der bisherigen Zahl von Asylbewerbern«.'"
Danach sei Deutschland fiir ungefahr 18 Prozent aller
»Umsiedlungen« verantwortlich, wihrend auf Frank-
reich 14, Italien 12, Spanien 9, Polen 6, die Nieder-
lande 4, Belgien und Osterreich je 3, Ungarn und Grie-
chenland je 2 und Luxemburg 1 Prozent entfallen.

Indem Briissel mit seiner Migrationsagenda zwei
unterschiedliche Politikfelder, ndmlich Migration und
Asyl, miteinander verschrankt, verblasst die wichtige
begriffliche Unterscheidung zwischen legaler und
illegaler bzw. irreguldrer Migration. Es wurde der An-
schein erweckt, als hitten Drittstaatsangehorige jeder-
zeit das Recht, den Schengen-Raum zu betreten, um
erst dann in monatelangen Verfahren ihre Aufent-
haltsberechtigung priifen zu lassen. Auf dieses Defizit
reagierte die Kommission mit ihrem neuen Migra-
tions- und Asylpaket vom 23. September 2020. Sie
prasentiert nun »einen umfassenden Ansatz, der
die Malinahmen in den Bereichen Migration, Asyl,
Integration und Grenzmanagement zusammen-
fithrt«."'® Danach ist eine neue »Verordnung iiber
Asyl- und Migrationsmanagement« vorgesehen. Es
soll ein Schnellverfahren an den EU-AuRengrenzen

112 Ebd, S. 17.

113 Ebd, S. 5.

114 Vgl. Artikel 78 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union [wie Fn. 18].

115 Europdische Kommission, Die Europdische Migrations-
agenda [wie Fn. 111], S. 23f.

116 Europdische Kommission, Ein neues Migrations- und
Asylpaket, COM(2020) 609 final, Briissel, 23.9.2020, S. 3,
<https:/lec.europa.eul/infolsites/info/files/’communication-new-
pact-migration-asylum_de.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).
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ermoglichen, in dem der Status der Einreisenden
entweder als Fliichtling oder als Arbeitsmigrant fest-
gestellt wird.""” Hierfiir sollen die EU-Agenturen
bereitstehen, sowohl Frontex als auch eine neue Euro-
piische Asylagentur.'®

Werden Migration und Asyl
miteinander verkniipft, verblasst die
Unterscheidung zwischen legaler und

illegaler Einwanderung.

Zu den Ursachen der illegalen Einwanderung gibt
es von Europapolitikern auch andere Einschdtzungen,
die der Annahme widersprechen, dass sie durch die
Schaffung legaler Migrationswege bekimpft werden
koénne. So betrachtete noch Jacques Barrot als Kom-
missar fiir Justiz und Vizeprasident der EU-Kommis-
sion (2008 —2010) die illegale Beschaftigung als
Hauptmotor fiir irreguldre Einwanderung in die EU.
Schon damals wurde geschitzt, dass jahrlich 350000
bis 500 000 Menschen irreguldr in den Schengen-
Raum einreisen.'® Deshalb brachte Barrot eine EU-
Richtlinie zur Bekimpfung der Schwarzarbeit auf den
Weg. Auf diese Weise wollte er die Mitgliedstaaten
dabei unterstiitzen, gegen Arbeitgeber vorzugehen,
die legale wie illegale Einwanderer um ihre Entloh-
nung und Sozialversicherung und damit auch den
Fiskus um Steuereinnahmen prellen.

Zwar wurde dieser Ansatz nicht aufgegeben, doch
in europdischen Debatten spielt die sozioOkonomi-
sche Dimension der illegalen Migration kaum noch
eine Rolle. Statt den Mitgliedstaaten den Riicken
zu stirken, um von Unternehmen soziale Mindest-
standards auch fiir Migranten einzufordern, mochte
Briissel die Arbeitsmigration lieber selbst in die
Hand nehmen. Zum Personenkreis, der mit der EU-
Migrationspolitik erreicht werden soll, zahlen »Asyl-
suchende, hochqualifizierte Arbeitskrifte, Studenten
und Wissenschaftler, Saisonarbeitskrifte sowie
die Familienzusammenfiihrung«.'*® Hierfiir werden

117 Ebd,S.5,7.

118 Ebd, S. 9, 13.

119 Vgl. »Hartes Vorgehen gegen Schwarzarbeit: Jacques
Barrot begriiRt EP-Abstimmung tiber Richtlinie zur Sanktio-
nierung von Arbeitgebern illegaler Drittstaatsangehoriger«,
Pressemitteilung, Briissel, 19.2.2009, <http:/leuropa.eu/rapid/
press-release_IP-09-298_de.htm?locale=en> (eingesehen am
10.10.2020).

120 Rat der Europdischen Union, Wie die EU Migrations-
bewegungen steuert, Briissel (Stand: 17.6.2019), <https://
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»europdische Migrationsbeauftragte in die EU-Dele-
gationen der wichtigsten Drittstaaten entsandt«, um
die dortigen Behorden tiber die Moglichkeiten legaler
Einreise zu informieren."*'

Dem Grundsatz folgend, illegale Migration lasse
sich durch Legalisierung der Fluchtwege bekdmpfen,
strebt Briissel trotz Migrationskrise nach einer »Eroff-
nung sicherer Wege nach Europa« und nach »Mdoglich-
keiten fiir eine sichere und legale Einreise in die EU

www.consilium.europa.eu/de/policies/migratory-pressures/
managing-migration-flows/> (eingesehen am 10.10.2020).
121 Europdische Kommission, Die Europdische Migrations-
agenda [wie Fn. 111], S. 10.

fiir Asylbewerber und Fliichtlinge«."*” Selbst im neuen
Migrations- und Asylpaket hilt die Kommission am
Konzept der Migrationspartnerschaften mit Dritt-
staaten fest, um dem angeblichen Fachkrdftemangel
entgegenzuwirken.'”® Dabei verzeichneten die Mit-
gliedstaaten schon vor Ausbruch der Corona-Krise
eine hohe Arbeitslosenrate bei Jugendlichen: EU-weit
ist sie zwischen Juli 2019 und 2020 von 15 auf

17 Prozent gestiegen. Im Mai 2020 lagen Spanien

122 Europdische Kommission, Die EU und die Migrationskrise,
Briissel, Juli 2017, <http://publications.europa.eu/resource/
cellar/e9465e4f-b2e4-11e7-837e-01aa75ed71a1.0011.04/
DOC_1> (eingesehen am 10.10.2020).

123 Europdische Kommission, Ein neues Migrations- und
Asylpaket [wie Fn. 116], S. 29.
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mit 38,9 und Griechenland mit 37,5 Prozent Jugend-
arbeitslosigkeit an der Spitze, gefolgt von Italien mit
28,3 und Schweden mit 24,9 Prozent.'**

Riickverlagerung in nationalstaatliche
Verantwortung

Wissenschaftliche Analysen aus verschiedenen Mit-
gliedstaaten der EU konnten zeigen, dass illegale
Wanderungsbewegungen stete Begleiter der legalen
Arbeitsmigration sind. Das von der EU geforderte,
linderiibergreifende Forschungsnetzwerk Clandestino
zeichnete fiir die Jahre 2001 und 2008 Wege der
Arbeitsmigration innerhalb Europas nach. Anhand
konkreter Linderbeispiele kamen die Forscher des
Netzwerks zu dem Ergebnis, dass damals die un-
erlaubte Einreise, die Uberschreitung des Visums und
die Verweigerung des Fliichtlingsstatus der hdufigste
Weg in die Illegalitit war."*® Viele nutzen den Auf-
enthalt mit Visum, um eine Arbeit aufzunehmen,
und kehren nicht mehr in ihre Heimat zuriick. Diese
Forschungsergebnisse haben nichts an Aktualitdt
verloren. Sie stiitzen die Vermutung, dass gelockerte
Einreisebestimmungen auf bislang illegalen Migra-
tionsrouten, wie sie die EU derzeit vorsieht, eher noch
mehr Menschen anziehen werden, die sich Hoff-
nungen auf bessere Lebens- und Arbeitsbedingungen
in der EU machen.

Die Linderanalysen des Forschungsnetzwerks
Clandestino konnten fiir ihren Untersuchungsraum
zweifelsfrei belegen, dass mit der Zunahme legaler
Arbeitsmigration auch die Zahl illegal Beschiftigter
wichst, je nach Umfang der Schattenwirtschaft.'*®
Diese Ergebnisse stehen in krassem Widerspruch zu
der Annahme, dass die Wirtschaftskriminalitdt durch
neue, »legale Wege« der Migration bekdmpft werden

124 Eurostat, »Juli 2020. Arbeitslosenquote im Euroraum
bei 7,9%. In der EU bei 7,2%¢, Pressemitteilung Euroindika-
toren, Nr. 130/2020, 1.9.2020, <https:/lec.europa.eu/eurostat/
documents/2995521/10568647/3-01092020-BP-DE.pdfi395¢77
51-172a-1dba-7487-bclaa0a9b7b9> (eingesehen am 10.10.
2020).

125 European Commission, EU-funded Research Project
CLANDESTINO Database on Irregular Migration, 2007 —2009,
<https:/lec.europa.eu/knowledge4policy/dataset/ds00039_en>
(eingesehen am 10.10.2020).

126 European Commission, CLANDESTINO Project. Final
Report, 23.11.2009, <https:/lemnbelgium.be/sites/default/files/
publications/clandestino-final-report.pdf> (eingesehen am
10.10.2020).
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konne.'” Vielmehr weisen die Forscher des Netz-
werks nach, dass Legalisierung in erster Linie ein
Mittel ist, den Betroffenen zu helfen, aus ihrer recht-
losen Situation als illegal Beschiftigte herauszukom-
men. Dies wissen vor allem die Mittelmeeranrainer
Italien, Spanien und Griechenland, weil sie seit Jahr-
zehnten Erfahrungen mit Legalisierungen gemacht
haben.'”® Damit wird von Zeit zu Zeit einer ausufern-
den Schwarzarbeit mit ihren prekaren Beschéfti-
gungsverhdltnissen Einhalt geboten.

Die Zunahme illegaler Beschiftigung in einer Reihe
von EU-Mitgliedstaaten wird dadurch begiinstigt, dass
die aullerhalb der EU liegenden europdischen Staaten
Probleme mit einer anhaltend grolRen Schattenokono-
mie haben. Fiir Osteuropa schitzt der Internationale
Wihrungsfonds (IWF) deren Anteil am Bruttoinlands-
produkt (BIP) auf rund 51 Prozent (2016)."*°

Die Schattenwirtschaft in den
Nachbarstaaten der EU ist neben den
politischen Krisen die Hauptursache

fiir illegale Einwanderung.

Um die Schattenwirtschaft in den Griff zu bekom-
men, haben die Mittelmeeranrainer seit Beginn der
weltweiten Finanzkrise 2007 ihre offizielle Arbeits-
migration zuriickgefahren. Dadurch hat sich das Aus-
mal} der jahrlichen Einwanderung nach Italien bis
Mitte 2015 mehr als halbiert, diejenige nach Spanien
ist sogar auf ein Drittel gesunken (vgl. Grafik 5, S. 29).
Erst mit der Fliichtlingskrise 2015 hat sich dieser
Trend umgekehrt. Seither hoffen Italien und Griechen-
land auf Finanzhilfen aus Briissel und auf eine Um-
verteilung von 120000 Fliichtlingen innerhalb der
EU, wie sie der Europdische Rat bereits am 9. Septem-

127 Europdische Kommission, Die Europdische Migrations-
agenda [wie Fn. 111], S. 6.

128 Vgl. ausfiihrlicher Sabine Riedel, Illegale Migration im
Mittelmeerraum. Antworten der siidlichen EU-Mitgliedstaaten auf
nationale und europapolitische Herausforderungen, Berlin: Stiftung
Wissenschaft und Politik, April 2011 (SWP-Studie 10/2011),

S. 15, 23, 26, <https:/lwww.swp-berlin.org/publikation/
illegale-migration-im-mittelmeerraum/> (eingesehen am
10.10.2020).

129 Ben Kelmanson u.a., Explaining the Shadow Economy in
Europe. Size, Causes and Policy Options, Washington, D.C.:
International Monetary Fund (IMF), 13.12.2019 (IMF Working
Paper Nr. 19/1278), S. 18, 25f, <https:/lwww.imf.orglen/Publi
cations/WP/Issues/2019/12/13/Explaining-the-Shadow-
Economy-in-Europe-Size-Causes-and-Policy-Options-48821>
(eingesehen am 10.10.2020).
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ber 2015 geplant und am 22. September 2015 be-
schlossen hat.'*’

Der Verteilungsschliissel fiir Asylsuchende, den
die Europdische Kommission bereits in ihrer Migra-
tionsagenda vom Mai 2015 und damit vor Beginn
der Migrationskrise vorgeschlagen hatte,"”' wurde
von den Regierungen der meisten EU-Mitgliedstaaten
nicht akzeptiert. Nach etwa zwei Jahren hatten erst
32 Prozent der festgelegten Umsiedlungen stattgefun-
den. Wihrend Malta, Irland und Finnland bereits
ihre Quoten erfiillt hatten, blieben Deutschland, Frank-
reich, Spanien und die Beneluxstaaten weit hinter
ihren zugewiesenen Kontingenten zurtick. Ungarn,
Polen, Tschechien und die Slowakei, aber auch Kroa-
tien und Osterreich verweigerten sich dem Umsied-
lungsplan.” Doch nur an den Visegrad-Staaten statu-
ierte die Kommission ein Exempel und verklagte
sie 2017 erfolgreich vor dem Europiischen Gerichts-
hof."*

130
Einfiihrung von vorldufigen MafSnahmen im Bereich des internatio-

Vgl. Rat der Europdischen Union, Beschluss des Rates zur

nalen Schutzes zugunsten von Italien und Griechenland, Briissel,
22.9.2015; dieses Dokument hat die Europédische Kommis-
sion bereits am 9.9.2015 als Entwurf vorgelegt, vgl. <https://
eur-lex.europa.eul/legal-content/DE/TXT/HTML/?uri=CELEX:
52015PC0451&from=DE> (eingesehen am 10.10.2020).

131 Europdische Kommission, Die Europdische Migrations-
agenda [wie Fn. 111], S. 23f.

132 European Commission, Progress Report on the European
Agenda on Migration. Annex 6: Relocations from Italy and Greece
by 14 November 2017, Briissel, 15.11.2017, <https:/lec.europa.
eu/home-affairs/sitesshomeaffairs/filesiwhat-we-do/policies/
european-agenda-migration/20171114_annex_6_relocation
_en.pdf>; Magdalena Suwak, »Fliichtlingskrise. Kaum ein EU-
Staat erfiillt seine Pflichten«, RTL.de, 11.7.2017, <https://
www.rtl.de/cms/fluechtlingskrise-italien-ist-ueberfordert-
kaum-ein-eu-staat-erfuellt-seine-pflichten-bei-der-lasten
verteilung-4119607.html>; fiir aktuelle Zahlen vgl. »Number
of Refugees Relocated from Greece and Italy by European
Union Member States under the EU Relocation Scheme as of
April 2018, Statista, <https:/lwww.statista.com/statistics/101
0812/eu-refugee-relocation-by-country> (eingesehen am
10.10.2020).

133 Europdische Kommission, »Umverteilung: Kommission
verklagt die Tschechische Republik, Ungarn und Polen vor
dem Gerichtshof der Europdischen Union«, Pressemitteilung,
Briissel, 7.12.2017, <https:/lec.europa.eu/commission/press
corner/detail/DE/IP_17_5002>; vgl. »EuGH-Generalanwiltin:
Polen, Ungarn und die Tschechische Republik haben durch
Verweigerung der Fliichtlingsumverteilung gegen EU-Recht
verstofRenc, beck-aktuell, 31.10.2019, <https:/irsw.beck.de/
aktuelllmeldung/eugh-generalanwaeltin-polen-ungarn-und-
die-tschechische-republik-haben-durch-weigerung-bei-
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Beiden Seiten geht es in diesem Streit auch um
die Kompetenzverteilung innerhalb des EU-Systems.
Wiéhrend Briissel versucht, tiber Mehrheitsentschei-
dungen im Europdischen Rat und durch Verordnun-
gen der EU-Kommission die Migrationspolitik zu ver-
gemeinschaften, verteidigen die Mitgliedstaaten ihre
nationalen Entscheidungskompetenzen. Ihr Umgang
mit dem vorgegebenen Umsiedlungsmechanismus
kann als Versuch gewertet werden, sich diejenigen
Entscheidungsbefugnisse in der Migrationspolitik zu-
riickzunehmen, die ihnen die supranationale Ebene
schon vor Beginn der Fliichtlingskrise zu entziehen
begann. Dabei verlagern sich die Konfliktlinien im
EU-Mehrebenensystem zusehends auf die national-
staatliche Ebene. Dort ndamlich sind noch innenpoli-
tische Auseinandersetzungen moglich, die auf supra-
nationaler Ebene aufgrund der Demokratiedefizite
im EU-System fehlen. Dies erklart das Erstarken von
Parteien in fast allen Lindern, die sich kritisch zur
Migrationspolitik dulRern.

Entkoppelung geteilter Zustandigkeiten

Uber die aktuellen Konfliktlinien hinaus verbirgt sich
in der Migrationspolitik ein Konfliktpotential, das
die EU als Ganzes gefdhrdet, denn die supranationale
Ebene verstrickt sich in immer grof3ere Widerspriiche.
So verklagte die Europdische Kommission die Lander
der Visegrad-Gruppe nicht nur aufgrund nicht ein-
gehaltener Flichtlingsquoten, sondern auch wegen
anderer Verstof3e gegen EU-Recht. Damit stehen
»Polen und Ungarn am europdischen Pranger«, was
die Frage aufwirft: »Sind Polen und Ungarn noch
rechtsstaatlich genug fiir die EU?«"** Gleichzeitig
pladiert die Kommission dafiir, die Westbalkanstaaten
bald in die Union aufzunehmen,"* wohl wissend,
dass ihre Justizsysteme noch weit unter den EU-Stan-

fluechtlingsumverteilung-gegen-eu-recht-verstossen> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

134 Bernd Riegert, »Polen und Ungarn am europdischen
Pranger, Deutsche Welle, 18.9.2018, <https://p.dw.com/p/355rs>
(eingesehen am 10.10.2020).

135 Vgl. »Nordmazedonien und Albanien. EU-Kommission
empfiehlt Beitrittsgesprache mit Balkanstaateng, in: Merkur.de,
29.5.2019, <https:/lwww.merkur.de/politik/eu-kommission-
empfiehlt-beitrittsgespraeche-mit-balkanstaaten-zr-123323
73.html>; »Balkanstaaten: Fiir schnelle EU-Aufnahmeg, in:
Siiddeutsche Zeitung (online), 6.2.2020, <https:/lwww.sueddeut
sche.de/politik/balkanstaaten-fuer-schnelle-eu-aufnahme-
1.4787367> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

dards liegen, ganz abgesehen von ihrem 6konomi-
schen und sozialen Krisenpotential.'*®

Statt selbst machtpolitische Vorteile aus diesem
Konfliktpotential zu ziehen, sollten die Mitglied-
staaten ebenso wie die supranationalen EU-Institutio-
nen an Losungen arbeiten, mit denen alle ihr Gesicht
wahren konnen. Ein entscheidender Schritt in diese
Richtung wére eine Entkoppelung von Kompetenzen
in der Migrationspolitik. Dies setzt voraus, dass sich
alle Beteiligten zundchst auf ihre jeweils eigenen
Handlungsspielriume konzentrieren und diese aus-
fiillen, ohne dabei den Blick auf einen moglichen
Machtzuwachs zu richten. Dariiber hinaus wére es
sinnvoll, wenn die Akteure der nationalen und der
supranationalen Ebene ihre jeweiligen politischen
Kontrahenten in ihren Kompetenzen unterstiitzen
wiirden.

Was die EU-Kommission betrifft, so kdnnte sie ihre
Gestaltungsspielraume in der Aufenhandelspolitik
starker als bisher dazu nutzen, Fluchtursachen zu
bekampfen. In diesem Politikfeld verfiigt Briissel iiber
ausschlieRliche Zustindigkeiten und konnte hier
uneingeschrankt initiativ werden. Offenbar fehlt es
der Kommission an dem Bewusstsein, dass die EU-
Handelspolitik eine Mitverantwortung fiir den Anstieg
der Migration Richtung Europa trigt."”” Sie zwingt
beispielsweise die afrikanischen Staaten, ihre Mérkte
zu Offnen, obwohl viele der Konkurrenz aus dem
Norden nicht standhalten kénnen. In der Folge iiber-
schwemmen europdische Agrarexporte afrikanische
Mairkte und bedrohen die Existenz der dortigen Pro-
duzenten.'*®

Auch wenn die Mitgliedstaaten nur noch indirekt
Einfluss auf die Agrar- und die Handelspolitik der
supranationalen EU-Ebene ausiiben konnen, sollten
sie im Europdischen Rat Diskussionen tber einen
Kurswechsel anstof3en. Es kann nicht im Interesse der
EU liegen, dass ihr AuRenhandel auf Kosten der
afrikanischen Staaten floriert, wihrend die Mitglied-
staaten zum Ausgleich von Folgeschdden Entwick-

136 Keno Verseck, »Westbalkan wendet sich von EU ab.
Realpolitik statt Rechtsstaats, in: Der Spiegel, 8.1.2017,
<https:/lwww.spiegel.delpolitik/ausland/europaeische-union-
und-westbalkan-realpolitik-versus-rechtsstaat-a-1128918.html>
(eingesehen am 10.10.2020).

137 David GoeRmann/Fabian Scheidler (Hg.), Der Kampfum
globale Gerechtigkeit, Wien 2019.

138 Harald Schumann, »Fluchtursache Handelspolitikg, in:
Der Tagesspiegel, 30.10.2016, <https:/lwww.tagesspiegel.de/
politik/afrika-fluchtursache-handelspolitik/14759346.html>
(eingesehen am 10.10.2020).
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lungshilfe leisten, die zudem die 6konomische
Abhingigkeit Afrikas von Europa vertieft."* Flucht-
ursachen kénnen nur bekdmpft werden, indem
man den betreffenden Staaten eine Eigenentwicklung
zugesteht. Dieser Zusammenhang miisste der Euro-
pdischen Kommission schon ldnger bewusst sein,
denn in Gestalt von Cecilia Malmstrom gab es eine
personelle Kontinuitdt. Malmstrém war von 2014
bis 2019 EU-Handelskommissarin und zuvor von
2010 bis 2014 als EU-Kommissarin fiir Inneres auch
fiir die Migrationspolitik zustindig.

Statt Arbeitskriafte anzuwerben,
sollte die Kommission dafiir sorgen,
dass die EU-Richtlinie gegen illegale

Beschiftigung umgesetzt wird.

Dartber hinaus konnte die EU-Kommission ihrer
Rolle als Hiiterin der Vertrige gerecht werden, indem
sie die Mitgliedstaaten darin unterstitzt, die EU-
Richtlinie gegen illegale Beschiftigung von Migranten
umzusetzen. Bis zu ihrer Inkraftsetzung im Jahre
2009 war diese nur in 10 der 28 Mitgliedstaaten ein
Straftatbestand. Wie ein Kommissionsbericht aus
dem Jahre 2014 zeigt, gibt es dennoch bis heute
rerhebliche Unterschiede bei der Hérte der strafrecht-
lichen Sanktionen |...]. Bei einigen Mitgliedstaaten
konnen diesbeziiglich Zweifel an der Abschreckungs-
wirkung der Strafen aufkommenc.'* Eine EU-weite
Harmonisierung der Sanktionsmalfinahmen wire
nicht zuletzt ein sinnvoller Schritt gegen die Schatten-
wirtschaft, die Staat und Gesellschaft um Steuern und
Sozialbeitrdge betriigt.

139 »EU-Afrika-Gipfel. »Unsere Handelspolitik ist wirklich
unfair«, Franziska Brantner im Gesprach mit Mario Dobo-
visek, Deutschlandfunk, 29.11.2017, <https:/lwww.deutsch
landfunk.deleu-afrika-gipfel-unsere-handelspolitik-ist-wirk
lich-unfair.694.de.html?dram:article_id=401856>; Reiner
Klingholz u.a., »Wachsende Migrationsstrome: Wie kdnnen
die europdischen Linder die Fluchtursachen erfolgreich
bekdampfen?«, in: ifo Schnelldienst, 72 (2019) 23, S. 3—26,
<https:/lwww.ifo.de/DocDL/sd-2019-23-klingholz-etal-migra
tionsursachen-bekaempfen-2019-12-05.pdf> (eingesehen
am 10.10.2020).

140 Europdische Kommission, Anwendung der Richtlinie
2009/52/EG vom 18. Juni 2009 tiber Mindeststandards fiir Sanktio-
nen und MafSnahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehdrige
ohne rechtmdfigen Aufenthalt beschdftigen, Briissel, 22.5.2014,
S. 5, <https:/lop.europa.eu/de/publication-detail-/publication/
0586d310-e197-11e3-8cd4-01aa75ed71al> (eingesehen am
10.10.2020).
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Asylpolitik

Das Politikfeld Asyl bedarf einer gesonderten Betrach-
tung, auch wenn es in der Praxis Uberschneidungen
mit der Migrationspolitik gibt. Eine Unterscheidung
und Abgrenzung zum Thema Einwanderung ist vor
allem dann relevant, wenn man die Hintergriinde der
gegenwartigen Krise verstehen will. So liegt die Asyl-
politik zwar grofRtenteils in geteilter Zustandigkeit
der nationalen und der supranationalen Ebene. Doch
bertiihrt sie zudem Politikfelder, die noch in der aus-
schlieRlichen Kompetenz der Mitgliedstaaten liegen.
Dies sind vor allem die Bereiche Gesundheit, Bildung
und Kultur (vgl. Grafik 1, S. 12)."*!

In diesem Kapitel wird deutlich, dass sich Briissel
in den vergangenen Jahren mit seinen Initiativen zur
Asylpolitik immer mehr in diesen Kernbestand der
inneren Souverdnitdt der Nationalstaaten eingemischt
hat. Die unmittelbaren Folgen zeigen sich in den aktu-
ellen Debatten um die Verteilung von Bootsfliicht-
lingen aus dem Mittelmeer. Die damit verbundenen
Fragen 16sten zundchst Kompetenzstreitigkeiten aus
und miindeten dann in eine Handlungsunfihigkeit
des EU-Mehrebenensystems. Aus wissenschaftlicher
Sicht lasst sich auch dieser Aspekt der Migrationskrise
mit dem Ansatz der Verflechtungsfalle erklaren.

Er hilft bei der Suche nach Auswegen, zum Beispiel
durch eine Entflechtung oder Entkoppelung der
geteilten Kompetenzen in der Asylpolitik.

Geteilte Kompetenzen in der
Verflechtungsfalle

Die Verflechtungsfalle in der Asylpolitik wird beson-
ders plastisch, betrachtet man deren eigentliche
Funktion, ndmlich politisch Verfolgten temporidren
Schutz zu bieten und diese wiahrenddessen in die
Gesellschaft zu integrieren. Es handelt sich also nicht
um eine offizielle Einwanderung, die der Arbeits-
aufnahme dient und in erster Linie nationalem Recht
sowie nationalen Gerichten untersteht. Vielmehr
sind die EU-Mitgliedstaaten bei Asylfragen tiber ihren
eigenen Gesetzesrahmen hinaus an internationale
Vertrage gebunden. Hierzu zdhlen die Genfer Fliicht-
lingskonvention (1951) sowie die Europdische Men-
schenrechtskonvention (EMRK) des Europarats (1950),
die sich unter anderem humanitiren Werten ver-
pflichtet fithlen. Seit dem Jahre 1997 hat auch das

141 Vgl. Artikel 6 des Vertrags tiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union [wie Fn. 18].

Europarecht auf EU-Ebene an Bedeutung gewonnen,
weil damals das Dubliner Ubereinkommen aus dem
Jahre 1990 in Kraft trat, das immer starker die Asyl-
verfahren auf nationalstaatlicher Ebene tangiert.

Dieses Ubereinkommen war urspriinglich wie
der Schengen-Vertrag ein internationaler Vertrag, der
notwendig wurde, nachdem die Kontrollen an den
Binnengrenzen weggefallen waren. So verpflichteten
sich die Vertragsstaaten des Dublin-Abkommens, An-
kommlingen zunidchst ein ordentliches Asylverfahren
zu garantieren. Diese Regel musste eingefiihrt wer-
den, weil einige Linder entweder niedrige Standards
hatten, wie zum Beispiel Griechenland, oder iiber-
haupt kein Asylgesetz besaf3en, wie lange Zeit Italien.
Es galt zu vermeiden, dass Staaten mit einem hohen
Fliichtlingsschutz im Zuge der Personenfreiziigigkeit
zum Anziehungspunkt von Asylsuchenden werden.
Weil die Mittelmeeranrainer bei diesem Thema heute
die meiste mediale Aufmerksamkeit erhalten, sei
auf Berichte der EU-Grenzschutzagentur Frontex ver-
wiesen. Dort wird unter anderem festgestellt, dass
viele illegale Einreisen in den Schengen-Raum nicht
iiber den Seeweg, sondern iiber den Luftweg statt-
finden.'* Wie es im Frontex-Bericht zum zweiten
Quartal 2015 heif3t, waren unmittelbar vor Beginn
der Flichtlingskrise im Herbst 2015 »Deutschland,
Schweden und Frankreich die Top-Lander fiir die
Aufdeckung illegaler Aufenthalte«'** (vgl. Grafik 6,

S. 34).

Demzufolge hat der Dublin-Vertrag die Hoffnun-
gen auf eine Kooperation beim Fliichtlingsschutz
schon vor 2015 nicht erfiillt, obwohl er 2003 in EU-
Recht tiberfithrt wurde (Dublin II) und weitere Refor-
men wie die Dublin-III-Verordnung vom 26. Juni
2013 folgten."** Statt die nationalen Standards im
Asylrecht zu harmonisieren oder EU-weite, einheit-
liche Mindeststandards zu schaffen, schlitterte die EU

142
Siiddeutsche Zeitung (online), 19.4.2015, <https:/lwww.sued

»Routen der Hoffnung, Wege der Verzweifelteng, in:

deutsche.de/politik/europaeische-fluechtlingspolitik-routen-
der-hoffnung-wege-der-verzweifelten-1.2259006> (eingese-
hen am 10.10.2020).

143 Frontex, FRAN Quarterly, Quarter 2, April—June 2015,
Warschau, September 2015, S. 14, <https://frontex.europa.eu/
assets/Publications/Risk_Analysis/FRAN_Q2_2015_final.pdf>
(eingesehen am 10.10.2020).

144 Vgl. »Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des Europdischen
Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013«, in: Amtsblatt
der Europdischen Union, 29.6.2013, <https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R0604&from
=DE> (eingesehen am 10.10.2020).
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Grafik 6

Asyl-Erstantrage in EU-Mitgliedstaaten
monatlich registriert (Januar 2012—Januar 2020)
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in eine Verflechtungsfalle. Damit ist die Situation
umschrieben, dass die Mitgliedstaaten heute nicht
mehr konstruktiv zusammenarbeiten, sondern ihre
Verantwortung fiir Asylsuchende an andere Dublin-
Vertragsstaaten abschieben oder auf eine »europdi-
sche« Losung hoffen und die supranationale Ebene
starken.

Erste Indizien dafiir, dass die Asylpolitik in eine
Sackgasse geraten konnte, traten bereits 2009 zutage.
Damals nahmen Gerichte erstmals Klagen von Asyl-
bewerbern an, fiir die eigentlich andere Mitglieds-
lander wie Griechenland, Italien oder Bulgarien zu-
stindig waren. Im Dubliner Ubereinkommen ist
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ndmlich festgelegt, dass die Betreffenden ihren
Erstantrag in dem Land stellen miissen, das sie via
Schiff, Bahn oder Flugzeug zuerst betreten. Doch
hatten Menschenrechtsorganisationen unter anderem
dartiber berichtet, dass Griechenlands Asylsystem
kollabiert sei.'* So trat das ein, was durch die Dublin-
Verordnungen vermieden werden sollte: Linder mit

145 Pro Asyl, »Europaweit stoppen Gerichte Uberstellungen
nach Griechenland«, Pressemitteilung, Frankfurt a.M.,
23.10.2010, <https:/lwww.proasyl.de/pressemitteilung/europa
weit-stoppen-gerichte-ueberstellungen-nach-griechenland/>
(eingesehen am 10.10.2020).
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einem funktionierenden Asylsystem und hohen
Standards wie Deutschland und die nordischen Staa-
ten sehen sich seither fiir diese »Dublin-Fille« in der
Pflicht.

Die Entscheidung europdischer Gerichte, Klagen
von Asylsuchenden aus anderen EU-Mitgliedstaaten
anzunehmen, war sicher eine humanitére Geste.
Aber die Schengen-Staaten sind damit nicht weiter-
gekommen, denn die Asylsysteme der Mittelmeer-
anrainer haben sich seitdem nicht verbessert. Dies
zeigen Entscheidungen des Europdischen Gerichts-
hofs (EuGH), die sich auf Berichte von Hilfsorgani-
sationen iiber »Aufnahmebedingungen in Italien«
stiitzen. Danach seien Menschen dem Risiko aus-
gesetzt, »bei einem Leben am Rande der Gesellschaft
obdachlos zu werden und zu verelenden«."*

Kompetenziibertragung auf die
supranationale Ebene

Diese verfahrene Situation in der Fliichtlingspolitik
liel3 den pauschalen Ruf nach »mehr Europa«

immer lauter werden. Doch das seit 1999 angestrebte
Gemeinsame Europdische Asylsystem (GEAS) hat

den Streit um Zustandigkeiten zusatzlich verscharft.
Hinter dem Namen dieses Projekts verbirgt sich die
Absicht, »dass Asylbewerber in einem offenen und
gerechten System gleich behandelt werden — egal,
wo sie ihren Antrag stellen«.'*” Es wird also von einem
einheitlichen System gesprochen, das eine Gleich-
behandlung in allen Staaten des Schengen-Raums
suggeriert. Das GEAS bleibt allerdings ein Versprechen,
das die supranationale Ebene selbst nicht einlésen
kann. Zwar hat die Kommission neues Recht geschaf-
fen, ndmlich mit ihren Richtlinien zu Asylverfahren,
Aufnahmebedingungen und zur Anerkennung von
Asylbewerbern.'*® Die Richtlinien bilden aber nur

146 Europdischer Gerichtshof, Urteil des Gerichtshofs (Grofse
Kammer), 19.3.2019, Rechtssache C-163/17, Verfahren
Abubacarr Jawo gegen Bundesrepublik Deutschland, Absatz
47, <https:Ilwww.doev.de/lwp-content/uploads/2019/Leitsaetze/
10/E_0352.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

147 Europdische Kommission, Das Gemeinsame Europdische
Asylsystem, Luxemburg 2014, S. 3, <https://ec.europa.eu/home-
affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docsiceas-fact-sheets/
ceas_factsheet_de.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

148 Vgl. »Richtlinie 2013/32/EU des Europdischen Parla-
ments und des Rates vom 26. Juni 2013 zu gemeinsamen
Verfahren fiir die Zuerkennung und Aberkennung des inter-
nationalen Schutzes (Neufassung)«, »Richtlinie 2013/33/EU
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni

einen Gesetzesrahmen, den die Mitgliedstaaten ihrer
jeweiligen Legislative anpassen miissen. Deshalb wird
das neue Asylsystem immer noch von den nationalen
Behorden getragen, auch wenn es »europdisch«
genannt wird. Diese bleiben die alleinigen Ansprech-
partner fiir Asylsuchende, die einen international
anerkannten Flichtlingsstatus erhalten wollen.

Das Asylsystem der EU ist nur ein
Rechtsrahmen. Ansprechpartner fiir
Asylsuchende sind allein die
nationalen Behorden.

Besonders deutlich wird die Zustandigkeit der
nationalen Ebene bei der Bearbeitung von Asyl-
antrigen und der Klagen gegen ergangene Bescheide.
In Deutschland obliegen diese Aufgaben zunichst
einem Oberverwaltungsgericht oder einem Verwal-
tungsgerichtshof der jeweiligen Bundesldnder, also
der regionalen Ebene. Diese Gerichte hatten zwischen
2015 und 2018 insgesamt 600 000 Antrige zu bear-
beiten, davon allein 220000 Klagen von Betroffenen
gegen Ablehnungsbescheide.'*’ Im Jahre 2019 lag die
Zahl der eingelegten Widerspriiche bei 205285, so
dass das Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge
(BAMF) Anfang 2020 allein 218 123 Widerrufe zu
priifen hatte.™ Im Falle einer Ablehnung steht Asyl-
bewerbern als nédchste Instanz fiir eine Revision nur
noch das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) offen.
Danach »gibt es kein weiteres ordentliches Rechts-

mittel« mehr.'™!

2013 zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von
Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufas-
sung)«, beide Quellen in: Amtsblatt der Europdischen Union,
29.6.2013, <https:/leur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/
?uri=CELEX:32013L0032>; <https:/leur-lex.europa.eu/legal-
content/DE/TXT/?uri=CELEX:32013L0033> (eingesehen am
10.10.2020).

149
die Ausreisepflichten durchzusetzen, in: Die Welt (online),
18.3.2019, <https:/lwww.welt.de/politik/deutschland/article
190434559/Robert-Seegmueller-330-000-Asylverfahren-in-
Deutschland-anhaengig.html> (eingesehen am 10.10.2020).
150 BAMEF, Aktuelle Zahlen, Nirnberg, Januar 2020, S. 14,
<https:/lwww.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/Asyl
inZahlen/aktuelle-zahlen-januar-2020.pdf?__blob=publica
tionFile&v=3> (eingesehen am 10.10.2020).

151 BAMEF, Das deutsche Asylverfahren — ausfiihrlich erkldrt.
Zustandigkeiten, Verfahren, Statistiken, Rechtsfolgen, Niirnberg,

»Verwaltungsrichter Seegmiiller: »Ziel sollte sein,

November 2014, S. 49, <https:/lwww.sachsen.de/assets/
Das_deutsche_Asylverfahren_ausfuehrlich_erklaert_Bro
schuere_BAMEF(1).pdf> (eingesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

Auf europdischer Ebene bleibt nach einem Ab-
lehnungsbescheid durch nationale Gerichte nur noch
der Weg einer Beschwerde vor dem Europdischen
Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) in StraRburg.
Dessen Rechtsrahmen basiert jedoch nicht auf dem
Unionsrecht, sondern auf der Europdischen Menschen-
rechtskonvention (EMRK, 1950) und ihren Zusatz-
protokollen.' Der EGMR ist weltweit der einzige
internationale Gerichtshof, vor dem Einzelpersonen
direkt Staaten wegen Verletzung ihrer Menschen-
rechte und damit auch ihres Asylrechts verklagen
kénnen.'*® Wihrend sich auch auslindische Staats-
angehérige an den EGMR wenden kénnen,'™ steht
der Europdische Gerichtshof (EuGH) nicht fir Asyl-
suchende offen. Er spielt nur eine vermittelnde Rolle,
wenn sich die Mitgliedstaaten in Asylverfahren un-
einig sind."®

Nach Pldanen der Kommission soll sich dies dndern.
Ihr Vorschlag, den sie am 4. Mai 2016 fiir eine Reform
des Dubliner Ubereinkommens unterbreitete, sieht
»die Umwandlung des Europdischen Unterstiitzungs-
biiro [sic| fiir Asylfragen (EASO) in eine vollumfing-
liche EU-Asylagentur mit einem erweiterten Mandat
und erheblich weiter gefassten Aufgaben vor«.'*® Sie
soll kiinftig alle Antrage priifen und die Asylbewerber
auf die EU-Mitgliedstaaten umverteilen. Falls ein

152 Die Menschenrechtskonvention und ihre Zusatzprotokolle,
<https:/lwww.menschenrechtskonvention.eu/die-menschen
rechtskonvention-und-ihre-zusatzprotokolle-9444> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

153 Sabine Riedel, »Flucht und Religion. Aktuelle Heraus-
forderungen an europdische Standards des Menschenrechts-
schutzess, in: Judith Kénemann/Marie-Theres Wacker (Hg.),
Flucht und Religion. Hintergriinde — Analysen — Perspektiven,
Miinster 2018, S. 67 —96; Nachdruck in: Forschungshorizonte,
Politik & Kultur, 3 (2019) 10, <https:/lwww.culture-politics.
international/wp-content/uploads/2019/12/FPK_Flucht_Reli
gon_10-2019.pdf> (eingesehen am 10.10.2020).

154 The European Court of Human Rights, The ECHR in Facts
and Figures 2018, Stralburg, Mdrz 2019, S. 10, <https:/flwww.
echr.coe.int/Documents/Facts_Figures_2018_ENG.pdf> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

155 Tanja Podolski, »EuGH zur Erteilung von Visa fiir
Drittstaatenangehorige. Humanitét bleibt Sache der Mitglied-
staatenc, in: Legal Tribune Online, 7.3.2017, <https:/lwww.lto.
delrecht/hintergruende/h/eugh-c63816ppu-asyl-visum-
humanitaer-fluechtlinge-visa-kodex-syrien> (eingesehen am
10.10.2020).

156 Europdische Kommission, »Eine faire und nachhaltige
gemeinsame Asylpolitik verwirklichen«, Pressemitteilung,
Briissel, 4.5.2016, <https:/leuropa.eu/rapid/press-release_IP-
16-1620_de.htm> (eingesehen am 10.10.2020).
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Mitgliedstaat diesem Umverteilungsmechanismus
nicht zustimmt, muss er dem Vorschlag der Kom-
mission zufolge 250000 Euro pro Asylbewerber an
denjenigen Staat zahlen, der diese Verantwortung
ibernimmt. Diese Mafinahme werde, so die Kom-
mission, »die Anreize zur Sekundarmigration (das
sogenannte Asylshopping) verringern«.'

Fir einige Staaten konnte diese Regel besonders
lukrativ, fiir andere dagegen teuer werden. Von
den ungefiahr 4,3 Millionen Asylantrigen, die in den
letzten fiinf Jahren seit September 2015 in EU-Mit-
gliedstaaten gestellt wurden, hat laut Eurostat allein
Deutschland zirka 1,6 Millionen geschultert, was
37,5 Prozent entspricht, gefolgt von Frankreich mit
rund 550000 (12,9 Prozent) und Italien mit etwa
400000 (9,4 Prozent) Asylantriagen (vgl. Grafik 6,
S. 34)."® Nach Angaben des BAMF gab es in Deutsch-
land von Beginn des Jahres 2015 bis Anfang Oktober
2020 rund 400 000 solcher »Dublin-Félle« Das ent-
spricht 19,1 Prozent aller Antrage. Der Reformvor-
schlag der EU-Kommission fiir eine Dublin-IV-Verein-
barung hitte Deutschland fiir diesen Zeitraum un-
gefihr 100,3 Milliarden Euro eingebracht.'®

Allein diese Nachrechnung deutet darauf hin, dass
dieser Reformvorschlag viel zusatzliches Konflikt-
potential enthilt. Doch erst mit der Prasentation ihres
neuen Migrations- und Asylpakets vom 23. September
2020 hat ihn die Kommission offiziell zuriickgezogen.
Nun soll das Dublin-Abkommen in einen groReren
Rechtsrahmen zur Schaffung eines Asyl- und Migra-

157 Europdische Kommission, Vorschlag fiir eine Verordnung
des Europdischen Parlaments und des Rates zur Festlegung der Krite-
rien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fiir die
Priifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen in
einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internationalen Schutz
zustdndig ist (Neufassung), COM(2016) 270 final, 2016/0133
(COD), Brtissel, 4.5.2016, S. 21, 31, 33, 76, <https:/lec.europa.
eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/DE/COM-2016-270-F1-DE-
MAIN-PART-1.PDF> (eingesehen am 10.10.2020).

158 Eigene Berechnungen nach Daten von Eurostat,
»Asylum and First Time Asylum Applicants« [wie Fn. 49];
vgl. ausfiihrlicher zu einzelnen EU-Mitgliedstaaten Sabine
Riedel, »Die Fliichtlingskrise bedarf nationaler Strategienc,
in: Forschungshorizonte, Politik & Kultur, 4 (2020) 11, S. 2,
<http:/lwww.culture-politics.international/wp-content/
uploads/2020/10/FPK_EU-Migration_11-2020.pdf> (eingesehen
am 10.10.2020).

159 Diese Zahlen basieren auf der nationalen Statistik:
BAMF, Aktuelle Zahlen. September 2020, Niirnberg, 6.10.2020,

S. 11, <https:/lwww.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/
AsylinZahlen/aktuelle-zahlen-september-2020.htm1?nn=284
722> (eingesehen am 10.10.2020).
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tionsmanagements eingebettet werden. Ein »neuer
Solidarititsmechanismus« soll den Schwerpunkt
zukiinftig auf »Umsiedlung bzw. Riickkehrférderung«
legen.'® Dabei ist vorgesehen, den Verteilungs-
schliissel der Migrationsagenda von 2015 zu flexibili-
sieren, den die Kommission bisher so vehement ver-
teidigt hat. Offenbar will sie sich damit die Zustim-
mung einer Mehrheit der Mitgliedstaaten sichern. Es
ist jedoch kaum vorstellbar, dass die Mitgliedstaaten
den Entzug ihrer Kompetenzen akzeptieren werden.
Geplant ist nicht nur eine »operative Unterstiitzung
durch die EU-Agenturen [...]. Dazu gehort eine syste-
matischere Umsetzungskontrolle bestehender und
neuer Vorschriften durch die Kommission, auch im
Rahmen von Vertragsverletzungsverfahren.«''

Riickverlagerung in nationalstaatliche
Verantwortung

Die Anwendung der EU-Verordnungen hdlt indes so
manche Uberraschung bereit: Statt auf Einhaltung
von Vertragen wie dem Dublin-Abkommen zu be-
stehen und diejenigen Staaten zu entlasten, die eine
hohe Zahl an Asylsuchenden aufweisen, setzte der
EuGH sie mit seinem Gerichtsurteil vom 25. Oktober
2017 zusdtzlich unter Druck. Er stellte klar, dass nach
der geltenden Dublin-III-Verordnung ein EU-Mitglied
Asylverfahren fiir Fliichtlinge iibernehmen muss,
wenn es sie »nicht innerhalb von sechs Monaten in
einen anderen — und eigentlich zustindigen — EU-
Staat abschiebt«.'®® Damit bestitigt das Urteil ein-
drucksvoll, dass die Versorgung von Asylsuchenden
letztlich in nationaler Verantwortung liegt, auch
wenn das Europarecht den gesetzlichen Rahmen vor-
gibt. Fiir Deutschland, das seit Beginn der Fliicht-
lingskrise auf eine europdische Losung setzt, ist dies
eine bittere Erfahrung, weil es seit 2015 rund 400 000
Dublin-Antragsteller registriert hat. In diesen Fillen
traf das BAMF nur »formelle Entscheidungen« ohne
Priifung des Asylantrags, da fiir sie formell ein ande-
rer EU-Staat zustindig ist. Im Jahre 2019 lag ihr
Anteil bei 34,3 Prozent aller gestellten Antrédge. Aller-
dings gab es nur 8423 Riickfithrungen, das heilt im

160 Europdische Kommission, Ein neues Migrations- und
Asylpaket [wie Fn. 116], S. 7.

161 Ebd.

162 »EuGH zu Asylantrigen. Zustidndigkeitsiibergang nach
sechs Monateng, in: Legal Tribune Online, 25.10.2017, <https://
www.lto.delrecht/nachrichten/n/eugh-c20116-asylantrag-
dublin-iii-nach-sechs-monaten-uebergang-zustaendigkeit/>
(eingesehen am 10.10.2020).

Durchschnitt blieben fiinf von sechs Dublin-Antrag-
stellern in Deutschland.'® Demgegeniiber hat das
BAMF im letzten Jahr 6 087 Uberstellungen aus ande-
ren Schengen-Staaten zugestimmt, nicht nur aus
Griechenland, sondern auch aus Frankreich, Oster-
reich, den Niederlanden und der Schweiz.'** Dies
belegt die hohe Zahl an illegalen Einreisen iiber den
Luftweg. Dariiber hinaus tragt Deutschland auch
fiir die anerkannten Fliichtlinge EU-weit einen iiber-
durchschnittlich hohen Anteil. Laut Eurostat lag

er im Jahre 2016 bei 70 Prozent aller EU-weiten An-
erkennungen und im Folgejahr bei 60 Prozent,'®
2018 bei 40 Prozent und 2019 bei 37 Prozent.'*

Das BAMF unterscheidet nach der deutschen
Gesetzgebung zwischen Fliichtlingen und Asylberech-
tigten. So wird der Fliichtlingsstatus nach der Genfer
Fliichtlingskonvention (1951) vergeben. Sie schiitzt
Menschen, die von »staatlichen oder nichtstaatlichen
Akteuren« verfolgt werden. Eine Asylberechtigung
erhalten in Deutschland hingegen nur politisch Ver-
folgte, »die im Falle der Riickkehr in ihr Herkunfts-
land einer schwerwiegenden Menschenrechtsverlet-
zung ausgesetzt sein werden«.'®” Thr Anteil an den
alljahrlichen Asylentscheidungen schwankt zwischen
0,3 Prozent im Jahre 2016 und 1,2 Prozent im Jahre

163 BAMTF, Das Bundesamt in Zahlen 2019. Asyl, Migration und
Integration, Nirnberg, August 2020, S. 46f, <https:/lwww.
bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Statistik/BundesamtinZah
len/bundesamt-in-zahlen-2019.pdf?__blob=publicationFile&
v=3> (eingesehen am 10.10.2020).

164 Ebd, S. 45.

165 Eurostat, »Asylentscheidungen in der EUg, Presse-
mitteilung, 26.4.2017, <https:/lec.europa.eu/eurostat/docu
ments/2995521/8001720/3-26042017-AP-DE.pdfi08ccec8e-
7b7e-4d9f-a5b6-3bc807fd0d4f>; Eurostat, »Asylentscheidun-
gen in der EUg, Pressemitteilung, 19.4.2018, <https:/lec.
europa.eu/eurostat/documents/2995521/8817680/3-19042018-
AP-DE.pdflebaf6372-6¢37-4815-b1a0-36d26b427b2f> (ein-
gesehen am 10.10.2020).

166 Eurostat, »Asylentscheidungen in der EUg, Presse-
mitteilung, 25.4.2019, <https:/lec.europa.eu/eurostat/docu
ments/2995521/9747535/3-25042019-BP-DE.pdfi1e47d250-
75d8-4985-93bc-ccfcefd8ccc9>; Eurostat, »Asylentscheidun-
gen in der EUg, Pressemitteilung, 27.4.2020, <https:/lec.
europa.eu/eurostat/ddocuments/2995521/10774022/3-2704
2020-AP-DE.pdfibf732ee1-2509-b331-b00a-d77662ba8836>
(eingesehen am 10.10.2020).

167 BAMEF, Schutzformen. Hinweis zu Begrifflichkeiten, <https:/I
www.bamf.de/DE/Themen/AsylFluechtlingsschutz/AblaufAsyl
verfahrens/Schutzformen/schutzformen-node.html> (ein-
gesehen am 10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

2019." In der Eurostat-Statistik wird hierfiir der Aus-
druck »Schutz aus humanitdren Griinden« verwen-
det.'®”

Eine ganze Reihe von Mitgliedstaaten hat kein
eigenes nationales Asylrecht, so dass dort der Fliicht-
lingsstatus — wie vom EU-Recht vorgeschrieben —
nach der Genfer Fliichtlingskonvention vergeben wird.
Hierzu gehoren die neuen EU-Mitgliedstaaten seit der
Osterweiterung, aber auch die Griindungsmitglieder
der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG),
also Belgien, Luxemburg, Italien und Frankreich. Hier
liegt eine der Ursachen fiir die Kritik am EU-Asyl-
recht, die besonders nachdriicklich von den mittelost-
europaischen Mitgliedstaaten vorgebracht wird.

So lehnte die Visegrdd-Gruppe, bestehend aus Polen,
Ungarn, Tschechischer Republik und Slowakei, eine
EU-weite Umverteilung der Fliichtlinge als Notlosung
ab. Sie sieht stattdessen »die Notwendigkeit, den
Schutz der AuRengrenzen und die Unterscheidung
zwischen echten Asylbewerbern, illegalen Fliicht-
lingen und Wirtschaftsmigranten zu gewihrleisten«.'”
Damit legen die Visegrad-Staaten die Finger in die
Wunde: Sie machen deutlich, dass der Begriff Asyl
fiir politisch Verfolgte zunehmend verblasst und

der eigentlich temporar angelegte Fliichtlingsschutz
Gefahr lduft, in ein wirtschaftlich motiviertes Grund-
recht auf Migration umgewandelt zu werden.

Zudem wenden sich die Visegrad-Staaten gegen
Mehrheitsentscheidungen im Europdischen Rat. Ihrer
Meinung nach konnten nur solche MaRnahmen die
Migrationskrise entschirfen, die im Konsens gebilligt
werden. Doch ihre Klage vor dem EuGH gegen die
Verteilungsquote hatte keinen Erfolg.'”" Wihrend
die Slowakei das Urteil akzeptierte, wies Ungarn es
zuriick.'”” Wohl auch deshalb erhéhte die Kommis-

0

168 BAMF, Aktuelle Zahlen. September 2020 [wie Fn. 159],

S. 11.

169 Vgl. die Pressemitteilungen von Eurostat der letzten
Jahre, »Asylentscheidungen in der EU« [siehe Fn. 165 und
166].

170 Ubersetzung durch die Verfasserin dieser Studie;

vgl. Visegrad Group, V4 Statement on the Future of Europe,
26.1.2018, <http:/lwww.visegradgroup.eu/v4-statement-on-
the-180129> (eingesehen am 10.10.2020).

171 »EuGH: Ungarn und Slowakei scheitern mit Klage
gegen Flichtlingsumverteilungs, beck-aktuell, 6.9.2017,
<https:/irsw.beck.de/aktuelllmeldungleugh-auch-ungarn-und-
slowakei-muessen-fluechtlinge-aufnehmen> (eingesehen am
10.10.2020).

172 »Slowakei nennt Fliichtlingsurteil »irrelevantw, in: Zeit
Online, 6.9.2017, <https:/lwww.zeit.de/politik/ausland/2017-
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sion den Druck auf Ungarn, indem sie weitere Ver-
tragsverletzungsverfahren einleitete. Im Juli 2018
reichte sie beim EuGH Klage dagegen ein, dass ein
Gesetz die »Beihilfe zur illegalen Migration« unter
Strafe stellt, im Juli 2019 verklagte sie Ungarn »wegen
unterlassener Nahrungsmittelbereitstellung in

. 1
Transitzonenc.'”?

Die Asylpolitik der EU tangiert
nationale Sozialpolitiken. Diese sind
in allen Mitgliedstaaten Mittelost-
und Siid(ost)europas defizitar.

Dabei spielen innenpolitische Entwicklungen eine
nicht zu unterschitzende Rolle, denn die europdische
Asylpolitik beriihrt das komplexe Thema Sozialpolitik,
die in allen Transformationsldndern unterentwickelt
und defizitir ist. Dennoch fordert die Qualifikations-
richtlinie der EU vom 13. Dezember 2011 fir »Perso-
nen, denen internationaler Schutz zuerkannt worden
ist, ohne Diskriminierung im Rahmen der Sozial-
fiirsorge angemessene Unterstiitzung in Form von
Sozialleistungen und Leistungen zur Sicherung des
Lebensunterhalts«."”* Mit anderen Worten: Drittstaats-
angehorige sollen in den Genuss sozialer Leistungen
kommen, die der eigenen Bevolkerung aufgrund
einer rudimentéren Sozialpolitik vorenthalten werden.
So gibt es in den Visegrad-Staaten, im Baltikum, in
Bulgarien und in Rumaénien kein funktionierendes
Sozialhilfesystem, sondern allenfalls Sachleistungen.'”®

09/europaeischer-gerichtshof-slowakei-fluechtlingsquote>
(eingesehen am 10.10.2020).

173 Europdische Kommission, »Kommission verklagt
Ungarn wegen Strafbarstellung von Hilfeleistungen an
Asylbewerber und leitet neues Vertragsverletzungsverfahren
wegen unterlassener Nahrungsmittelbereitstellung in
Transitzonen ein«, Pressemitteilung, Briissel, 25.7.2019,
<https:/lec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/
IP_19_4260> (eingesehen am 10.10.2020).

174 »Richtlinie 2011/95/EU des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 13. Dezember 2011 iiber Normen fiir die
Anerkennung von Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen
als Personen mit Anspruch auf internationalen Schutz, fiir
einen einheitlichen Status fiir Fliichtlinge oder fiir Personen
mit Anrecht auf subsididren Schutz und fiir den Inhalt

des zu gewdhrenden Schutzes (Neufassung)«, in: Amtsblatt der
Europdischen Union, 20.12.2011, S. 12, <https:/leur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2011:337:0009:0026:
de:PDF> (eingesehen am 10.10.2020).

175 Vgl. Europdische Kommission, Beschdftigung, Soziales und
Integration. Ihre Rechte in den einzelnen Lindern (Leitfaden zu den
Sozialversicherungssystemen der einzelnen Linder), Stand
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Besonders problematisch ist in all diesen Lindern
jedoch die Krankenversorgung. Allein in Ruménien
sind drei Millionen oder jeder siebte Einwohner ohne
Krankenversicherung.'’® Hinzu kommt der Arzte-
mangel als Folge der hohen Arbeitsmigration in ande-
re EU-Mitgliedstaaten.'”” Angesichts der sozialen Krisen
in den Gesellschaften Mittelost- und Stid(ost)europas
ist es eine Existenzfrage fiir jede nationale Regierung,
sich mit tiberzogenen Forderungen der supranatio-
nalen Ebene zum humanitiren Schutz von Nicht-EU-
Biirgern auseinanderzusetzen oder sie gar zuriick-
zuweisen.

Entkoppelung geteilter Zustindigkeiten

Wird die Asylpolitik weiter zentralisiert und werden,
wie im jlingsten Migrations- und Asylpaket vorgeschla-
gen, nationale Kompetenzen nach Briissel verlagert,
wird dies zu weiteren zwischenstaatlichen Spannun-
gen fithren und den sozialen Zusammenhalt in der
gesamten EU gefahrden. Briissels Versprechen, mit
einer europdischen Asylpolitik die illegale Einwande-
rung zu steuern, wurde bis heute nicht einmal in An-
sdtzen erfiillt. Vielmehr hat sich die supranationale
Ebene zum Anwalt Hunderttausender Asylsuchender
gemacht, von denen statistisch gesehen nur 37 Pro-
zent (2018) tatsdchlich eine Anerkennung als Fliicht-
ling bekommen.'”® Wihrenddessen werden die sozia-

2020, <https://lec.europa.eu/social/main.jsp?catld=858&lang
Id=de>; vgl. Riedel, »Die Fliichtlingskrise bedarf nationaler
Strategien« [wie Fn. 158], S. 7; Keno Verseck, »Wirtschaft und
Armut in Ungarn. Orbdns moderne Sklaverei«, in: Der Spiegel,
9.8.2017, <https:/lwww.spiegel.delwirtschaft/soziales/viktor-
orban-wirtschaft-und-armut-in-ungarn-moderne-sklaverei-a-
1159108.html> (eingesehen am 10.10.2020); Udo Bongartz,
»Armut in Lettland, Stagnation in Europa. Die Einkommens-
unterschiede sind in der EU hoher als in den USA, Russland
oder Indienc, Lettische Presseschau, 16.5.2015, <http:/lwww.
lettische-presseschau.de/politik/eu/884-2015-05-12-04-58-21>
(eingesehen am 10.10.2020).

176 Annett Miiller, »Sozialkliniken in Ruménien. Tropfen
auf den heiRen Stein«, Deutschlandfunk, 8.9.2016, <https://
www.deutschlandfunk.de/sozialkliniken-in-rumaenien-
tropfen-auf-den-heissen-stein.795.de.html?dram:article_id
=365314> (eingesehen am 10.10.2020).

177 »Volle Wartezimmer, keine Arzte: Not in Ruminien
und Bulgarien, Deutsche Welle, 4.7.2018, <https://p.dw.com/
p/30gfq> (eingesehen am 10.10.2020).

178 »Die Anerkennungsrate von Asylbewerbern, d.h. der
Anteil der positiven Entscheidungen an der Gesamtzahl der
Entscheidungen, lag in erster Instanz in der EU bei 37%. Bei
endgiiltigen Berufungsentscheiden lag die Anerkennungs-

Asylpolitik

len Probleme der Unionsbiirger vernachlissigt, etwa
steigende Arbeitslosigkeit und soziale Unterversor-
gung. Wie die Europdische Kommission selbst berich-
tet, waren 2017 »22,4% der EU-Bevolkerung |[...| von
Armut oder sozialer Ausgrenzung bedroht, darunter
24,9% der Kinder, 23,3% der Frauen und 18,2% der
tiber 65-Jihrigen«.'”” Wihrend simtliche Asylbewer-
ber iiberall in der EU soziale Fiirsorge beanspruchen
diirfen, stehen den Unionsbiirgern nur Leistungen
aus den Sozialsystemen ihres jeweiligen Herkunfts-
landes zu.'® Dies muss als eine Fehlentwicklung
betrachtet werden, die Kernfragen der europdischen
Solidaritdt bertihrt.

An dieser Schieflage riittelt keine Menschenrechts-
organisation. Solche Akteure konzentrieren ihre
Angebote humanitdrer Hilfe einseitig auf Nicht-EU-
Biirger, ohne sich um die humanitiren Notlagen der
Bevolkerung in den betreffenden EU-Mitgliedstaaten
zu kiimmern. Damit fallen ihre Vorwiirfe der Dis-
kriminierung, den sie an EU-Regierungen richten, auf
sie selbst zuriick. An dieser Stelle sei an die Genfer
Fliichtlingskonvention aus dem Jahre 1951 erinnert,
deren Artikel 23 eine Gleichbehandlung von ein-
heimischer Bevolkerung und Asylsuchenden fordert:
»Die vertragschlieRenden Staaten werden den Fliicht-
lingen, die sich rechtmdRig in ihrem Staatsgebiet
aufhalten, auf dem Gebiet der 6ffentlichen Fiirsorge
und sonstigen Hilfeleistungen die gleiche Behandlung
wie ihren eigenen Staatsangehorigen gewéihren.«'®!
Schliefllich verwirken Fliichtlinge ihren rechtmafRigen
Aufenthalt, wenn sie sich nach einer illegalen Ein-
reise nicht »unverziiglich bei den Behorden melden
und Griinde darlegen, die ihre unrechtmaéfige Ein-
reise oder ihren unrechtméafRigen Aufenthalt recht-
fertigen« (Artikel 31). In diesem Licht betrachtet

rate bei 38%.« Eurostat, Pressemitteilung, 25.4.2019 [wie
Fn. 166], S. 2.

179 Europdische Kommission, »Armut und soziale Aus-
grenzungg, <https:/lec.europa.eu/social/main.jsp?catld=751
&langld=de> (eingesehen am 10.10.2020).

180 Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Mobilitdit
innerhalb der EU. Zugang zu Sozialleistungen und Leistungsausnah-
men, Berlin, 11.4.2018, <https://www.bmas.de/DE/Themen/
Soziales-Europa-und-Internationales/Europa/Mobilitaet-
innerhalb-EU/zugang-zu-sozialleistungen-und-leistungs
ausnahmen.html> (eingesehen am 10.10.2020).

181 UNHCR, Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge
vom 28. Juli 1951, S. 11, <https:/lwww.unhcr.org/dach/wp-
content/uploads/sites/27/2017/03/Genfer_Fluechtlingskon
vention_und_New_Yorker Protokoll.pdf> (eingesehen am
10.10.2020).
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Wege zur Entflechtung geteilter Zustandigkeiten

liegen Grenzkontrollen sogar im Interesse der Fliicht- In diesem Zusammenhang hat die Diskussion iiber

linge, weil erst mit ihrer Registrierung ein Rechts- EU-weite Mindeststandards nichts an Aktualitat ver-

anspruch auf Schutz besteht. loren. Sie konnten auch im Rahmen einer zwischen-
Da auch das Projekt der supranationalen Ebene staatlichen Zusammenarbeit vereinbart werden.

vom Herbst 2018, in der EU eine Europdische Sdule
sozialer Rechte (ESSR) aufzubauen, gescheitert ist
und nur als unverbindliche Absichtserklarung ver-
abschiedet wurde, bleibt die nationale Ebene in

der Pflicht."® Sie trigt damit weiterhin die alleinige
Verantwortung fiir die soziale Integration von Asyl-
suchenden. Unabhingig von der Weiterentwicklung
des Europarechts miissen sich allein die Mitglied-
staaten vor Gericht fiir ihre Asylpolitik und Asyl-
praxis rechtfertigen. Eine Kompetenziibertragung
wiirde somit nur eine »Europaisierung« vortdauschen,
weil die supranationale Ebene und mit ihr der EuGH
in Bezug auf konkrete Asylbegehren gar nicht zur
Rechenschaft zu ziehen sind.

Die Unionsebene sollte die nationalen
Asylpolitiken unterstiitzen und sie als
wichtigen Bestandteil der
Sozialpolitik betrachten.

Aus diesem Grund sollte tiber eine Entkoppelung
der geteilten Zustdndigkeiten nachgedacht werden.
Auch wenn dies unspektakuldr klingt, kann nur der
Erhalt des Status quo zur Rechtssicherheit beitragen.
Dies setzt allerdings die Einsicht der beteiligten
Akteure im EU-Mehrebenensystem voraus, dass sie
auf eine Kompetenzerweiterung verzichten miissen.
Der Schwerpunkt sollte vielmehr darauf gelegt
werden, die geteilten Zustdndigkeiten zu stirken.
Statt gegeneinander zu arbeiten, sollten die Akteure
lésungsorientiert an einem Strang ziehen. Da der
Aufbau eines europdischen Asylsystems nicht nur
unrealistisch, sondern auch impraktikabel ist, sollte
die supranationale Ebene die nationalen Regierungen
in ihren jeweiligen Asylpolitiken unterstiitzen. Die
Akteure sollten davon absehen, sich tiber Verordnun-
gen neue Kontrollrechte zu sichern, und stattdessen
Asylfragen als wichtigen Bestandteil sozialpolitischer
Malinahmen betrachten.

182 Europdische Kommission, »Die Europdische Sdule
sozialer Rechte. Errichtung einer stdrker inklusiven und
faireren Europidischen Union«, <https:/lec.europa.eu/commis
sion/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-
union/european-pillar-social-rights_de> (eingesehen am
10.10.2020).
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Fazit

Mit der Studie konnte gezeigt werden, dass dem EU-
Mehrebenensystem drei Auswege aus einer mog-
lichen Politikverflechtungsfalle offenstehen. Diese
Optionen, mit denen sich geteilte Zustindigkeiten
entflechten lieRRen, sind die Kompetenziibertragung
von der nationalen auf die supranationale Ebene,

die Riickverlagerung von Zustindigkeiten der Unions-
ebene auf die nationale bzw. regionale Ebene (je
nach Landesverfassung) und schlielich die Entkoppe-
lung geteilter Kompetenzen im Sinne einer koope-
rativen und komplementiren Arbeitsteilung. Es stellt
sich heraus, dass diese Optionen in Bezug auf die
Politikfelder Grenzschutz, Migration und Asyl unter-
schiedlich genutzt wurden. Im Folgenden werden die
Ergebnisse zusammengefasst und danach bewertet,
ob sie fiir die aktuelle Krise Losungen anbieten
konnen oder diese moglicherweise weiter verscharfen.

Kompetenziibertragung auf die
supranationale Ebene

Die supranationale Ebene hat in allen drei Politik-
feldern stets die alleinige Initiative ergriffen, um
Kompetenzen an sich zu ziehen. Dafiir wurden ver-
schiedene Mittel angewandt, namlich Verordnungen
der EU-Kommission, die eine neue Rechtslage ge-
schaffen haben, Beschliisse des Europdischen Rats,
die nicht mehr im Konsensverfahren gefasst werden
miissen, sowie Reformvorschlige, die darauf hinaus-
laufen, die Kompetenzverteilung nach dem EU-Ver-
trag zu andern. Letztere stiel3en bei den Mitglied-
staaten der EU auf mehr oder weniger grofsen Wider-
stand. Deshalb scheiterten Pline der supranationalen
Ebene, politische Entscheidungen zu Lasten der Mit-
gliedstaaten zu zentralisieren. Diese mussten sich
lediglich vereinzelten Verordnungen oder Mehrheits-
beschliissen des Rats beugen, was einige Mitglieder
jedoch verweigerten.

Schon vor Beginn der eigentlichen Migrationskrise
brachte die Kommission Verordnungen zum Schutz
der AulRengrenzen des Schengen-Raums auf den Weg,
so etwa im Jahre 2011 eine Verordnung zur Griindung

Kompetenziibertragung auf die supranationale Ebene

der Europdischen Agentur fiir IT-GroRsysteme (eu-
LISA). Damit sollen die Daten aller Ein- und Aus-
reisenden elektronisch gespeichert werden, auch die
der Unionsbiirger. Dagegen straubte sich die natio-
nale Ebene ebenso wie gegen den Versuch im Jahre
2015, der Europdischen Agentur fiir die Grenz- und
Kistenwache (Frontex) eine spezielle Einsatzreserve
an die Hand zu geben, die eigenstdndig tatig werden
konnte. Die meisten EU-Mitglieder blieben auf Distanz,
weil sie einen Steuerungsverlust ihres nationalen
Grenzschutzes befiirchten. Als Kompromiss billigten
sie lediglich eine bessere finanzielle Ausstattung der
Grenzschutzagentur, so dass Frontex im Zeitraum
2021—2027 die Mitarbeiterzahl von derzeit 1 500 auf
10000 aufstocken kann.

Auch der Vorschlag der EU-Kommission fiir eine
Europdische Migrationsagenda fillt in die erste Hilfte
des Jahres 2015, also in die Zeit vor Beginn der eigent-
lichen Fliichtlingskrise. In diesem Dokument for-
mulierte die Kommission das Ziel, mehr migrations-
politische Kompetenzen von der nationalen auf die
supranationale Ebene zu verlagern. Das soll die legale
Rekrutierung von Arbeitskriften aus Drittstaaten
ermoglichen, die nicht zur EU bzw. zum Schengen-
Raum gehoren. Bislang ist Briissel lediglich dazu
befugt, mit diesen Lindern Vereinbarungen tiber Visa-
erleichterungen zu schliefen. Damit hat die EU-Kom-
mission einen Fuf} auf das Parkett der internationalen
Politik gesetzt. Sie kann fiir diesen Zweck internatio-
nale Vertrdage schlieRRen, allerdings nur mit dem Ein-
verstdndnis und der Mitwirkung ihrer Mitgliedstaaten
und der Wahrung der Mitwirkungsrechte des Euro-
pdischen Parlaments.

Einiges deutet darauf hin, dass die Unionsebene
iiber die Themen Grenzschutz, Migration und Asyl
Kompetenzen in der AufRen- und Sicherheitspolitik
anstrebt, die ihr nach dem EU-Vertrag nicht zustehen.
Einen Schritt in diese Richtung unternahm Briissel
mit dem EU-Tiirkei-Abkommen vom 18. Mérz 2016
zur Ruckfiithrung illegal in den Schengen-Raum
eingereister Fliichtlinge. Dafiir nahm Briissel in Kauf,
dass Ankara im Jahre 2018 das bilaterale Riick-
fiihrungsabkommen mit Griechenland aufkiindigte,
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Fazit

welches dasselbe Ziel verfolgte. Auf diese Weise konn-
te ein Drittstaat die Kompetenzstreitigkeiten inner-
halb des EU-Mehrebenensystems fiir sich nutzen,
ohne dass er mit Konsequenzen zu rechnen hatte.
Dieser Konflikt hat sich auf die supranationale Ebene
verlagert und dullert sich in der strittigen Frage, ob
das Abkommen ein volkerrechtlich verbindliches
Dokument ist. Das Europdische Parlament verneint
dies, da es ohne seine Beteiligung zustande kam.

Mit seinem Urteil vom 28. Februar 2017 bestitigt der
Europdische Gerichtshof, dass es sich um einen
Vertrag der Mitgliedstaaten handelt, fiir den die EU-
Organe nicht verantwortlich sind.

Die Europdische Migrationsagenda der Kommission
vom 13. Mai 2015 wie auch ihr neues Migrations- und
Asylpaket vom 23. September 2020 enthalten zudem
das Versprechen, mit neuen legalen Einwanderungs-
bestimmungen den stark anwachsenden Zuzug illega-
ler Einwanderer einzuddmmen und in Zukunft besser
kontrollieren zu konnen. Zu diesem Zweck sollte
die Registrierung und Verteilung der Asylsuchenden
zu einer gemeinschaftlichen Aufgabe werden. Seit
1999 arbeitet Briissel am Aufbau eines Gemeinsamen
Europdischen Asylsystems (GEAS). Doch erst im Jahre
2016 konkretisierte es seine Plane und schlug vor,
das Europaische Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen
(EASO) in eine EU-Asylagentur mit erweitertem Man-
dat umzuwandeln. Sie soll kiinftig die Asylantrdge
priifen und die Bewerber auf die EU-Mitgliedstaaten
verteilen. Diesen Reformvorschlag fiir das Dublin-
Abkommen konnte die Kommission nicht durch-
setzen und zog ihn deswegen zuriick. Die Mitglied-
staaten sind nicht bereit, nationale Zustdndigkeiten
an Briissel abzugeben, weil dies fiir sie unkalkulier-
bare Risiken mit sich brédchte. Selbst wenn die Ent-
scheidung tiber die Gewdhrung von Asyl auf supra-
nationaler Ebene gefallt wiirde, bliebe die soziale
Integration der Fliichtlinge dennoch eine nationale
oder kommunale Aufgabe. Vor diesem Hintergrund
ist es nicht vorstellbar, dass die EU-Mitglieder dem
neuen Migrations- und Asylpaket zustimmen, mit
dem die Kommission eine neue EU-Agentur mit weit-
reichenden Kontrollrechten iiber Asylverfahren und
Rickfiihrungen ausstatten will.

Riickverlagerung in nationalstaatliche
Verantwortung

Im Gegensatz zur supranationalen Ebene ist die natio-
nale Ebene bisher kaum initiativ geworden, wenn es
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darum ging, verlorengegangene Kompetenzen in den
Politikfeldern Migration und Asyl zuriickzugewinnen.
Man konnte hier allenfalls auf das Vereinigte Konig-
reich verweisen, das mit dem Brexit-Referendum die
Riicknahme innerer Souverdnititsrechte zu einem
europdischen Thema gemacht hat. So gaben Migra-
tionspolitik und Asylpolitik in der Tat den entschei-
denden Ausschlag dafiir, dass sich eine Mehrheit der
Briten von der EU abwendete. Das Vereinigte Konig-
reich gehort zwar nicht zum Schengen-Raum, wurde
aber dennoch von den EU-Verordnungen in diesen
Politikbereichen tangiert, da die Vertrdge von Schen-
gen und Dublin ins Europarecht tibergegangen sind.

Die tibrigen 27 EU-Mitglieder nehmen dagegen
nur eine Abwehrhaltung gegeniiber dem Bestreben
der supranationalen Ebene nach mehr Entscheidungs-
befugnissen ein. Sie verhinderten bis auf eine Aus-
nahme alle Initiativen im Europdischen Rat der Staats-
und Regierungschefs zur Kompetenzverlagerung
nach Briissel. Diese Ausnahme betrifft die Umvertei-
lung von 120000 Fliichtlingen bzw. Asylsuchenden
aus Griechenland und Italien geméf} einer bestimm-
ten Quote, die unter anderem die Wirtschaftskraft
und die Bevolkerungsstarke der Mitgliedstaaten be-
riicksichtigt. Interessanterweise hat die Kommission
diesen Verteilungsschliissel wenige Monate vor dem
Beginn der Migrationskrise im Herbst 2015 vorge-
schlagen, also in einer Zeit, in der die Konsequenzen
noch nicht absehbar waren.

Die einzige Gegenwehr kam von den Lindern der
Visegrad-Gruppe, also Polen, Ungarn, Tschechische
Republik und Slowakei, doch ihre Klage vor dem
Europdischen Gerichtshof hatte keinen Erfolg. Daher
schlossen sie sich denjenigen Mitgliedstaaten an, die
nicht offiziell protestieren, aber de facto die Aufnah-
me von Asylsuchenden erschweren, so etwa die Mittel-
meeranrainer Griechenland, Italien oder Frankreich.
Dabei kommt ihnen der Umstand zugute, dass sich
die Betroffenen lieber selbst das Land aussuchen, in
dem sie Asyl beantragen. Die supranationale Ebene
verurteilt diese Praxis und verweist auf die Dublin-
Verordnung, wonach eigentlich derjenige Staat zu-
standig ist, dessen Territorium die Fliichtlinge zuerst
betreten.

Allerdings gehen die jiingsten Urteile des EuGH
in eine andere Richtung und stidrken die Rechte der
Asylsuchenden. Das hat zur Folge, dass die supra-
nationale Ebene bereits bestehende Widerspriiche im
Asylrecht verschiarft und den Bruch europdischen
Rechts zur Normalitdt werden lisst. Um dieses Defizit
zu kaschieren, entschied der EuGH, die Verantwor-



tung fir sogenannte Dublin-Fille nach Ablauf einer
Halbjahresfrist auf denjenigen Staat zu tibertragen,
der diese nicht in den zustindigen EU-Mitgliedstaat
abschiebt. So haben seit September 2015 im Durch-
schnitt 37,5 Prozent aller Asylsuchenden innerhalb
der EU einen Antrag in Deutschland gestellt, davon
allein 400 000 Dublin-Falle. Diese Zahl ist darauf
zurlickzufiihren, dass das deutsche Sozialsystem ein
relativ hohes Schutzniveau aufweist und die abge-
lehnten Asylbewerber kaum Abschiebungen befiirch-
ten miissen. Die Rechtsprechung auf nationaler
Ebene bleibt fiir viele Fliichtlinge nicht zuletzt des-
halb der einzige Rettungsanker, weil die Fliichtlinge
ihren Schutz nur von Einzelstaaten, nicht aber von
EU-Institutionen einklagen kénnen. Zudem ist hier
der Europarat mit seinen Menschenrechtsdokumen-
ten und nicht die EU-Gesetzgebung entscheidend.

Als MaRnahme, Kompetenzen wieder in national-
staatliche Verantwortung zu verlagern, kann auch
die Wiedereinfithrung von Kontrollen an den EU-
Binnengrenzen verstanden werden, die eine Reihe
von Mitgliedstaaten seit Beginn der Fliichtlingskrise
praktiziert. Hierzu gehoren neben Deutschland vor
allem Frankreich, Osterreich, Schweden, Norwegen
und Danemark. Dagegen griffen Ungarn, Slowenien
und Malta nur fiir wenige Wochen auf diese MaR-
nahmen zuriick. Dabei widersprachen diese anfangs
nicht den EU-Vertrigen, weil sie vom Schengener
Grenzkodex gedeckt sind. Erst mit der Novelle aus
dem Jahre 2016 wurden sie auf hochstens zwei Jahre
beschrankt. Bei weiteren Verldngerungen hat die
supranationale Ebene ein Mitentscheidungsrecht.
Neu ist zudem, dass die Wiedereinfithrung von Grenz-
kontrollen innerhalb des Schengen-Raums zuldssig
ist, wenn ein Mitgliedstaat seiner Verpflichtung, die
EU-AuRengrenze zu sichern, nicht nachkommt.

Auf dieser Grundlage konnten die genannten Staaten
die Frist bis Ende 2020 verldngern, nicht zuletzt in-
folge der MaRnahmen zur Bekdmpfung von Covid-19.
Sollten sie auch weiterhin auf ihre nationalstaatlichen
Kompetenzen beim Schutz der EU-Binnengrenzen
bestehen, konnten sie in Kollision mit der supranatio-
nalen Entscheidungsebene geraten. Die neue EU-
Kommission hat bereits erkldrt, dass sie schnellstmog-
lich zu einem Schengen-Raum ohne Binnengrenzen
zuriickkehren mochte.

Entkoppelung geteilter Zustindigkeiten

Entkoppelung geteilter Zustandigkeiten

Diese dritte Option zur Entflechtung geteilter Zustin-
digkeiten bedeutet, dass die verschiedenen Kompe-
tenzebenen des EU-Systems zundchst ihre Querelen
um Befugnisse ganz beiseiteschieben. Dies setzt
voraus, dass sich die beteiligten Akteure zu einer
Reihe von Einsichten durchringen, was bisher aber
kaum zu vernehmen ist. An erster Stelle steht die
Erkenntnis, dass proeuropdische Politik nicht not-
wendigerweise bedeutet, nationale Kompetenzen auf
die supranationale Ebene zu iibertragen, und dass

es keine Rickkehr zur »Kleinstaaterei« wire, wenn
Kompetenzen und Verantwortung der Mitgliedstaaten
gestdarkt werden. »Mehr Europa« ldsst sich auch mit
politischen Konzepten verwirklichen, bei denen die
Zustindigkeiten zundchst unangetastet bleiben

und sich die einzelnen Entscheidungsebenen besser
miteinander abstimmen, um aus ihrer Kooperation
Synergieeffekte zu erzielen.

Fiir den Grenzschutz konnte dies bedeuten, dass
die supranationale Ebene Grenzkontrollen innerhalb
der EU so lange akzeptiert, bis die Auflengrenzen des
Schengen-Raums tatsidchlich sicher sind. Urspriing-
lich war dies eine notwendige Bedingung fiir den
freien Personen- und Warenverkehr. Sie ist in der
Zwischenzeit offensichtlich parteipolitischen Debatten
und negativen Darstellungen in den Medien zum
Opfer gefallen. Auch wenn diese notwendige Voraus-
setzung heute nur unzureichend erfiillt wird, muss
nicht zwangslaufig die supranationale Ebene ein-
springen, etwa indem sie die Befugnisse der europai-
schen Grenzschutzagentur Frontex erweitert. Selbst
10000 europdische Grenzschiitzer — so die anvisierte
Zahl — wiren niemals in der Lage, die EU-AufRen-
grenzen zu sichern. Die Verantwortung der Mitglied-
staaten bliebe daher in jedem Fall bestehen und sollte
deshalb schon jetzt von den anderen Mitgliedstaaten
gestarkt werden.

Die Entkoppelung geteilter Zustindigkeiten wire
auch fiir die Migrationspolitik ein gangbarer Ausweg
aus der Verflechtungsfalle. Hierfiir miisste die supra-
nationale Ebene akzeptieren, dass es nicht ihre Auf-
gabe sein kann, fiir die EU-Mitgliedstaaten Arbeits-
kréfte aus Drittstaaten zu rekrutieren. Das sollte
schon deshalb den nationalen Arbeitsmirkten tiber-
lassen bleiben, weil die EU bis heute durch sehr
unterschiedliche Wirtschafts- und Sozialsysteme
gepragt ist. Erst Ende 2018 ist der Versuch gescheitert,
die Sozialgesetzgebungen auf EU-Ebene zu harmo-
nisieren. Man konnte sich noch nicht einmal auf ver-
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Fazit

bindliche Mindeststandards einigen. Deswegen ist
die soziale Lage vieler Unionsbiirger prekadr, sei es in
den neuen EU-Mitgliedstaaten als Erbe ihrer System-
transformation, sei es in Griechenland infolge der
Finanzkrise. Wenn die supranationale Ebene heute
fordert, die betreffenden nationalen Regierungen
sollten eine angemessene soziale Versorgung von
Migranten und Fliichtlingen aus Drittstaaten gewahr-
leisten, tragt sie zur Destabilisierung dieser Mitglied-
staaten bei. Diese ndmlich konnen noch nicht einmal
der eigenen Bevolkerung einen solchen angemesse-
nen Schutz bieten.

Die supranationale Ebene sollte sich dagegen auf
ihre Kernkompetenzen konzentrieren, die zum Bei-
spiel in der AuRenhandelspolitik liegen. Hier hitte
sie einen geniigend grofRen Aktionsradius und die
notigen Handlungsspielriume, um Fluchtursachen
in afrikanischen Staaten nachhaltig zu bekdmpfen.
Dabei konnten die Mitgliedstaaten sie mit Vorschla-
gen unterstiitzen, zumal sie aufgrund ihrer nationa-
len Geschichte recht unterschiedliche Erfahrungen
mit afrikanischen oder auch osteuropdischen Lindern
gemacht haben. Ziel sollte sein, diese Erfahrungen
zu biindeln, um eine europdische Handelspolitik zu
betreiben, die trotz zunehmender Konkurrenz auf
dem Weltmarkt den Wirtschaftspartnern eine Eigen-
entwicklung zugesteht und nicht darauf aus ist, 6ko-
nomische Abhingigkeiten zu verschirfen. Es wire ein
fataler Fehler zu glauben, die EU konne eine unfaire
Handelspolitik wiedergutmachen, indem sie deren
soziale Folgekosten mit der Aufnahme von Fliicht-
lingen oder Arbeitsmigranten kompensiert. Ahnliches
gilt fiir die AuRenpolitik einzelner EU-Mitglied-
staaten, die eine Destabilisierung ganzer Staaten wie
Syrien und Libyen in Kauf nehmen, um politische
Machtverhiltnisse in der Mittelmeerregion zu ihren
Gunsten zu dndern. Diese Staaten sollten selbst
Verantwortung fiir ihre Fehlentscheidungen tiber-
nehmen und sie nicht auf die EU und andere Mitglied-
staaten abschieben.

Solche Uberlegungen sind Anregungen fiir eine
dringend notwendige Debatte iiber die Entkoppelung
geteilter Kompetenzen. Sie allein kann die Mitglied-
staaten aus der Politikverflechtungsfalle hinausfiih-
ren, in die sie seit Beginn der Migrationskrise geraten
sind. Es geht weder darum, »Schuldige« zu suchen,
noch die Zustidndigkeiten der Mitgliedstaaten im EU-
Mehrebenensystem grundsitzlich in Frage zu stellen.
Vielmehr sollten Moglichkeiten gefunden werden,
die vorhandenen Kompetenzen der supranationalen
und der nationalen (einschlieflich der regionalen
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und kommunalen) Ebene besser zu koordinieren
und zu biindeln oder gar eine engere Kooperation
unter den Mitgliedstaaten anzustreben. Eine weitere
Konfrontation dieser wichtigen Entscheidungsebenen
wird kein einziges Problem 16sen, sondern dem
Ansehen der Europdischen Union bei den eigenen
Biirgern wie auch in der internationalen Politik
schaden.



Abkiirzungsverzeichnis

AEUV Vertrag iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union
BAMF Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge

BIP Bruttoinlandsprodukt

BVerwG Bundesverwaltungsgericht

CEPS Centre for European Policy Studies (Briissel)

EASO European Asylum Support Office
(Europdisches Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen)

EG Europdische Gemeinschaft

EGMR Europdischer Gerichtshof fiir Menschenrechte
(StraRburg)

EMRK Européische Menschenrechtskonvention

ESSR Europdische Sédule sozialer Rechte

EU Europdische Union

EuGH Europdischer Gerichtshof

EUV Vertrag tiber die Europdische Union

eu-LISA European Agency for the Operational
Management of Large-Scale IT Systems in the Area
of Freedom, Security and Justice (Europdische
Agentur fiir das Betriebsmanagement von IT-
Grof3systemen im Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechits)

EWG Europédische Wirtschaftsgemeinschaft

EZB Européische Zentralbank

Frontex European Border and Coast Guard Agency
(Europdische Agentur fiir die Grenz- und
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GEAS Gemeinsames Europdisches Asylsystem

IBMF Integrated Border Management Fund

(Fonds fiir integriertes Grenzmanagement)
IMF International Monetary Fund
(Internationaler Wiahrungsfonds, IWF)
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WHO World Health Organization
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