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EIN PROJEKT DER FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG
IN DEN JAHREN 2015 BIS 2017

Europa braucht Soziale Demokratie!

Warum wollen wir eigentlich Europa? Kénnen wir den Burger_innen die Chancen
einer gemeinsamen sozialen Politik, einer starken Sozialen Demokratie in Europa
aufzeigen? Das ist das Ziel des neuen Projekts der Friedrich-Ebert-Stiftung

»Politik flr Europa«. Zu zeigen, dass die europaische Integration demokratisch,
wirtschaftlich-sozial und auBenpolitisch zuverlassig gestaltet werden kann. Und
muss!

Folgende Themenbereiche stehen dabei im Mittelpunkt:

— Demokratisches Europa
— Wirtschafts- und Sozialpolitik in Europa
— AuBen- und Sicherheitspolitik in Europa

In zahlreichen Ver6ffentlichungen und Veranstaltungen in den Jahren 2015 bis 2017
wird sich die Stiftung dem Thema kontinuierlich widmen: Wir setzen bei den Sorgen
der Birger_innen an, identifizieren mit Entscheidungstrager_innen Positionen und
machen alternative Politikansatze transparent. Wir debattieren mit Ihnen Uber eine
»Politik fir Europa«!

Weitere Informationen zum Projekt erhalten Sie hier:
http://www.fes.de/de/politik-fuer-europa-2017plus/

Die Friedrich-Ebert-Stiftung

Die Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) wurde 1925 gegriindet und ist die traditions-
reichste politische Stiftung Deutschlands. Dem Vermachtnis ihres Namensgebers ist
sie bis heute verpflichtet und setzt sich fiir die Grundwerte der Sozialen Demokratie
ein: Freiheit, Gerechtigkeit und Solidaritat. Ideell ist sie der Sozialdemokratie und
den freien Gewerkschaften verbunden.

Die FES fordert die Soziale Demokratie vor allem durch

— Politische Bildungsarbeit zur Starkung der Zivilgesellschaft

— Politikberatung

— Internationale Zusammenarbeit mit Auslandsburos in Gber 100 Landern

— Begabtenférderung

— das kollektive Gedachtnis der Sozialen Demokratie mit u. a. Archiv und
Bibliothek.

Uber den Autor dieser Ausgabe

Prof. Dr. Friedrich Heinemann leitet den Forschungsbereich »Unternehmens-
besteuerung und Offentliche Finanzwirtschaft« am Zentrum fiir Europaische
Wirtschaftsforschung (ZEW) in Mannheim und lehrt Volkswirtschaftslehre an der
Universitat Heidelberg.

Fiir diese Publikation ist in der FES verantwortlich
Dr. Michael Bréning, Referatsleiter Internationale Politikanalyse.

Redaktion: Arne Schildberg, Referent fiir Europapolitik,
Redaktionsassistenz: Sabine Dorfler
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ZUSAMMENFASSUNG

— Die Migrationsproblematik in der EU kann nur trans-
national geldst werden. Eine Reform der europdaischen
Asylpolitik durch die Errichtung einer Europdaischen
Asylagentur (EAA) mit gemeinschaftsweiter Zustandigkeit
ist ein moglicher Ansatz. Drei Argumente sprechen fur
diesen Systemwechsel: 1. die Uberwindung des heutigen
»Wettlaufs nach unten« bei den Aufnahme- und Verfah-
rensstandards, 2. die Aussicht auf Kostensenkungen auf-
grund von Skalenertragen und Spezialisierungsvorteilen
und 3. die glaubwurdige Kombination eines Infrastruktur-
aufbaus mit der Grundidee einer Quote.

— Das Gemeinsame Europaische Asylsystem (GEAS) hat die
Asylpolitik der EU-Mitgliedstaaten nur auf dem Papier
harmonisiert. Die tatsachlichen Unterschiede bei den
Asylverfahren, den Anerkennungsquoten und den Auf-
nahmebedingungen bleiben sehr groB.

— Diese Missachtung einheitlicher europaischer Regeln
durch die Mitgliedstaaten ist im heutigen System ange-
legt. Es bestehen starke Anreize, durch eine Absenkung
von Aufnahmestandards und eine Verscharfung von
Einreise- und Asylbarrieren Kosten auf andere EU-Staaten
abzuwalzen.

— Die Errichtung einer aus dem EU-Haushalt finanzierten
Européischen Asylagentur (EAA), welche die Verant-
wortung fur die Erstaufnahme von Fliichtlingen und die
Durchfuhrung der Asylverfahren von den Mitgliedstaaten
Ubernimmt, wirde die bisherigen Fehlanreize weitgehend
ausschalten.

— Sogar fur das Jahr 2015 mit seinen hohen Flichtlingszah-
len ware die Belastung fir den EU-Haushalt, die durch
die neue Agentur entstiinde, Uberschaubar gewesen.

Der Zusatzbeitrag fir ihre Finanzierung wurde sich fur
alle Mitgliedstaaten lediglich auf ein bis zwei Promille des
nationalen Bruttonationaleinkommens belaufen.

— Mit der Europaischen Asylagentur wiirde die EU endlich
eine Flichtlingsaufnahme nach einheitlichen Standards
und mit einer gleichmaBigeren Verteilung implementieren
kénnen. Zusatzlich sind Kosteneinsparungen durch Spezi-
alisierungsvorteile und verkurzte Asylverfahrensdauern zu
erwarten.
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1
EINLEITUNG

Die Herausforderungen der globalen Flichtlingskrise sind eine
Bewahrungsprobe fur das européische Integrationsprojekt.
Die Wahrnehmung vieler Menschen, dass die EU tber keine
Uberzeugende Strategie in der Flichtlingspolitik verfugt,
starkt die europakritischen und nationalistisch ausgerichteten
Parteien und Positionen. Die Defizite der EU-Flichtlingspolitik
haben mit dazu gefahrt, dass sich mit dem Vereinigten
Konigreich nun ein bedeutender EU-Staat anschickt, die
Union zu verlassen. Auch wenn in der Brexit-Debatte die Frei-
zlgigkeit von (osteuropaischen) EU-Blrgern im Vordergrund
stand, so hat das Gefuhl, dass die EU die Kontrolle Uber den
Zuzug von Migranten nach Europa verloren hat, zweifellos
zur Anti-EU-Mehrheit im Referendum beigetragen. Hinzu
kommt, dass der Streit um Fltichtlingsaufnahme und Flicht-
lingsquoten zu einem tiefen Zerwdrfnis zwischen west- und
osteuropaischen EU-Mitgliedern geftihrt hat und dieser Streit
inzwischen den Grundkonsens innerhalb der EU bedroht und
auf weitere Politikfelder (Haushalt, Kohasionspolitik) Gberzu-
greifen beginnt.

Das Jahr 2015 brachte nicht nur Europa, sondern der
ganzen Welt einen denkwurdigen Rekord in den globalen
Fltichtlingsbewegungen (UNHCR 2016): Mit 65,3 Millionen
befanden sich so viele Menschen auf der Flucht wie nie zuvor;
in Bezug auf die Weltbevélkerung musste im vergangenen
Jahr jeder 113. Mensch seine Heimat verlassen. Auch wenn
nur ein kleiner Teil Europa erreicht und die unmittelbaren
Nachbarn der Krisenstaaten die groBten Lasten tragen
mussen, ist die Zahl der Menschen, die in der EU Schutz
suchen, stark gewachsen. So stieg die Anzahl der registrierten
erstmaligen Asylbewerber in den EU-Staaten im Jahr 2015
um 123 Prozent gegentber dem Vorjahr: auf insgesamt
1,26 Millionen Menschen (Eurostat 2016).

Es ware unangebracht, 2015 als einmaliges Ausnahmejahr
zu betrachten (Dustmann etal. 2016): Europa ist in den kom-
menden Jahrzehnten damit konfrontiert, dass in Afrika und
dem Nahen Osten ein sehr hohes Bevolkerungswachstum mit
einer hohen politischen und 6konomischen Instabilitat ein-
hergeht. Von den 20 Staaten weltweit, die im »Fragile State
Index« des Fund for Peace im Jahr 2016 als besonders instabil
bewertet werden, befinden sich 17 in Afrika oder im Nahen
Osten." Aufgrund dieser Kombination von Bevolkerungs-
wachstum und staatlicher Instabilitat ist Gber die kommenden
Jahrzehnte weiterhin mit Flucht und Vertreibung in der nahe-
ren und weiteren Nachbarschaft Europas zu rechnen.

Zudem wird der Migrationsdruck in den heute armen
Landern dieser Regionen auch dann zunehmen, wenn
es dort zu einer stabilen politischen und 6konomischen
Entwicklung kommt. Die Migrationsforschung belegt, dass
das Wirtschaftswachstum armer Staaten die Emigration
Uber eine sehr lange Zwischenperiode hin erhdéht und nicht
verringert (Clemens 2014): Mit wachsendem Einkommen

1 Vgl http:/fsi.fundforpeace.org/ (letzter Aufruf 30.11.2016).

und Bildungsstand er&ffnet sich fir immer mehr Menschen
Uberhaupt die Chance, das Heimatland zu verlassen. Auch
forcieren eine sinkende Kindersterblichkeit und der Struktur-
wandel — Begleiterscheinungen eines erfolgreichen Kampfes
gegen bittere Armut — den Emigrationsdruck. Erst wenn ein
Land ein Entwicklungsniveau im oberen Mittelfeld erreicht,
beginnt — der empirischen Evidenz zufolge — der zunehmende
Wohlstand den Emigrationsdruck zu verringern. Dieses
Entwicklungsniveau ist aber fur viele Lander Afrikas auch
bei positiven Wachstumsszenarien mehrere Generationen
entfernt.

Vor dem Hintergrund dieser drangenden und weiter
andauernden Problemlage beschreibt dieser Beitrag ein weit-
gehendes Reformmodell fur die europaische Asylpolitik, in
dessen Zentrum die Errichtung einer Europaischen Asylagen-
tur (EAA) mit gemeinschaftsweiter Zustandigkeit fur die Erst-
aufnahme von Flichtlingen und far die Asylverfahren steht.
Die so verstandene EAA geht weit Gber die Anpassungen am
europdischen Asylsystem hinaus, die sich derzeit im Gesetz-
gebungsprozess befinden, und stellt einen Systemwechsel zu
einer europaischen Zustandigkeit fir den Zeitraum von der
Einreise eines Fluchtlings bis zur Entscheidung Gber seinen
Asylantrag dar. Im Kern sind es drei Argumente, die fur die-
sen Systemwechsel sprechen:

1 die Uberwindung des heutigen »Wettlaufs nach unten«
bei den Aufnahme- und Verfahrensstandards

2 die Aussicht auf Kostensenkungen aufgrund von Skalen-
ertrdgen und Spezialisierungsvorteilen

3 die glaubwiirdige Kombination von Infrastrukturaufbau
mit der Grundidee einer Quote

Im nachsten Schritt werden zundchst die Grundelemente
des gegenwartigen Gemeinsamen Europdischen Asylsystems
(GEAS) skizziert, um dann die Fehlfunktionen dieses Systems
im Krisenverlauf zu beleuchten. Diesem Status quo wird das
weitreichende Reformmodell einer starkeren EU-Kompetenz
durch die Errichtung der EAA gegenlbergestellt. Zudem
werden die budgetdren Konsequenzen abgeschatzt und
rechtliche Fragen beleuchtet. AbschlieBend beschreibt das
Papier, wie eine solche européische Kompetenzausweitung
vor dem Hintergrund des politischen Dissenses zwischen den
Mitgliedstaaten politisch durchsetzbar sein kénnte.

2

DAS GEMEINSAME EUROPAISCHE
ASYLSYSTEM - DER STATUS QUO

Mit dem Vertrag von Amsterdam ist die Asylpolitik im Jahr
1999 von einer lediglich intergouvernementalen Politik »von
gemeinsamem Interesse« zu einem genuin supranationalen
Politikfeld der EU geworden (Mller-Graff und Kainer 2016).
Fur die Rechtssetzung in diesem Politikfeld gilt gemaB Art. 78
des Vertrages Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union
(AEUV) das ordentliche Gesetzgebungsverfahren mit seinen
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Mehrheitsentscheidungen in Parlament und Rat. GemaR
AEUV haben sich alle EU-Mitgliedstaaten ohne Ausstiegs-
klausel darauf verpflichtet, einen Schutz im Einklang mit der
Genfer Flichtlingskonvention inklusive des Grundsatzes der
Nichtzurckweisung zu garantieren (Art. 78 AEUV).? Dieser
Artikel des AEUV raumt der EU dazu eine weite Gesetzge-
bungskompetenz in Bezug auf ein gemeinsames europaisches
Asylsystem ein, dies betrifft insbesondere den Schutzstatus,
die Verfahren, die Aufnahmebedingungen, die Zustandig-
keitsabgrenzungen zwischen den Mitgliedstaaten, den Schutz
bei Massenzustrom und die Zusammenarbeit mit Drittstaaten.
Diese Gesetzgebungsermachtigung ist seitdem umfassend
genutzt worden.

2.1 Zustandigkeit fur Asylverfahren

Die Dublin-lll-Verordnung? regelt, welcher Staat im Einzel-

fall far die Begutachtung eines Asylantrags zustandig ist.

Sie verankert das bereits 1990 von den damaligen zwolf
EG-Mitgliedstaaten vereinbarte Dublin-Verfahren, wonach
grundsétzlich der Staat das Asylverfahren durchzufthren hat,
in den ein Asylbewerber erstmalig eingereist ist. AuBerdem
etabliert sie ein Frihwarnsystem, mit dem Uberlastungen
einzelner Mitgliedstaaten rechtzeitig aufgedeckt werden sol-
len, ohne allerdings eine konkrete Losungsstrategie fir solche
Falle zu bieten. Die Eurodac-Verordnung* bietet die rechtliche
Grundlage fur das begleitende Eurodac-System zum Sammeln
und Vergleichen von Fingerabdriicken, Uber welches das
Dublin-Verfahren abgesichert und Mehrfachantrége verhin-
dert werden sollen.

2.2 Harmonisierung von Asylverfahren,
Anerkennungsvoraussetzungen und
Aufnahmebedingungen

Die Mitgliedstaaten der EU sind zwar weiterhin (nach der im
Dublin-System vorgesehenen Arbeitsteilung) mit ihren natio-
nalen Rechtssystemen und ihrer Verwaltungsinfrastruktur

fir die Durchfihrung der Verfahren und die Aufnahme der
Schutz suchenden Menschen zusténdig. EU-Richtlinien haben
die mitgliedstaatlichen Freiheitsgrade bei der Austibung
dieser Kompetenz aber (auf dem Papier) stark verringert.

So definiert die Asylverfahrensrichtlinie> Mindestnormen fir
die Verfahren und enthélt beispielsweise Fristen flr deren
maximale Dauer. Auch bei den materiellen Lebensbedingun-

2 Ein »Opt-out« haben das Vereinigte Kénigreich, Irland und Danemark fur
sich in Anspruch genommen.

3 Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des Europaischen Parlaments und des
Rates, 26.6.2013.

4 Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Europaischen Parlaments und des
Rates, 26.6.2013.

5 Richtlinie 2013/32/EU des Européischen Parlaments und des Rates,
26.6.2013.

gen haben sich die Mitgliedstaaten rechtlich europaischen
Standards unterworfen. Die Aufnahmerichtlinie® definiert
Mindeststandards fur die Unterbringung, die materielle und
medizinische Versorgung, den Zugang von Kindern zum
nationalen Schulsystem, Informationspflichten gegentber den
Flichtlingen, die gemeinsame Unterbringung von Familien
und regelt, unter welchen Bedingungen eine Inhaftierung

als letztes Mittel zulassig sein kann. Die Richtlinie schenkt
besonders schutzbedurftigen Menschen (z. B. unbegleiteten
Minderjahrigen oder Folteropfern) besondere Aufmerksam-
keit. Die Qualifikationsrichtlinie? (auch Anerkennungsrichtlinie
genannt) vereinheitlicht, aus welchen Griinden internati-
onaler Schutz gewahrt wird, und listet beispielsweise die

zu prifenden Verfolgungsgrinde auf. AuBerdem regelt

die Richtlinie die nach der Anerkennung zu befolgenden
Standards, beispielsweise haben Personen, denen die Fllicht-
lingseigenschaft oder subsididrer Schutz zuerkannt worden
ist, Anspruch auf Sozialhilfe und medizinische Versorgung in
gleichem Umfang wie Staatsangehdrige des Mitgliedstaats.

3

BELEGE FUR EINE FAKTISCHE
MISSACHTUNG DES GEAS-RAHMENS

Auf kaum einem anderen Gebiet der europdischen Rechtset-
zung ist der Kontrast zwischen rechtlicher Vereinheitlichung
und faktischer Heterogenitat so groB wie beim GEAS. Die
Lektlre der GEAS-Rechtsakte legt nahe, dass 25 Mitglied-
staaten der EU (die EU ohne das Vereinigte Konigreich, Irland
und Danemark) ein weitgehend harmonisiertes Asylverfahren
anwenden und Fliichtlinge Gberall in der Union dhnliche
rechtliche Verfahren und vergleichbare Aufnahmestandards
zu erwarten haben. Diese durften sich allenfalls gemaR

den Lebens- und Sozialstaatsstandard der Mitgliedstaaten
unterscheiden. Tatsachlich gibt es betrachtliche Unterschiede,
die nicht erst im Krisenjahr 2015 und der nun auch politisch
offenkundigen Missachtung des Europarechts in einigen Staa-
ten zutage getreten sind.

3.1 Unterschiedliche Anerkennungsquoten

Die dem GEAS unterworfenen Staaten unterscheiden sich
stark hinsichtlich ihrer Anerkennungsquoten (vgl. European
Asylum Support Office 2016: 19ff). Wahrend im Jahr 2015 in
Schweden, Osterreich, den Niederlanden, Bulgarien, Zypern,
Malta erstinstanzlich mindestens 70 Prozent aller Asylantréage
mit einem Schutzstatus (Fllichtlingsstatus, subsididrer oder
humanitarer Schutz) beschieden wurden, unterschritt die

6  Richtlinie 2013/33/EU des Europdischen Parlaments und des Rates,
26.6.2013.

7  Richtlinie 2011/95/EU des Europaischen Parlaments und des Rates,
13.12.2011.
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Schutzquote in Polen, Ungarn und Lettland 20 Prozent.
Derartige Unterschiede in der Schutzquote kénnen mit der
regionalen Herkunft von Fltchtlingen zu tun haben. Aber
auch die Anerkennungsquoten fir Fliichtlinge derselben
Nationalitat unterscheiden sich zwischen den Mitgliedstaaten
ganz erheblich: Sie streuten fir Bewerber aus Syrien im Jahr
2015 zwischen 57 und 100 Prozent, aus Eritrea zwischen 45
und 98 Prozent, aus Afghanistan zwischen 15 und 97 Pro-
zent. Derartig groBBe Spannweiten sind ein starkes Indiz dafur,
dass die zugrunde gelegten Anerkennungskriterien sehr
verschieden sind.

3.2 Unterschiede in den materiellen Aufnahme-
bedingungen

Es ist durchaus plausibel, dass sich die Kosten fur die Auf-
nahme von Flichtlingen zwischen den Mitgliedstaaten — auch
bei voller Respektierung der GEAS-Regeln — in gewissen
Grenzen unterscheiden. Unterschiedliche Lebenshaltungs-
kosten sind von Bedeutung, auBerdem differiert das Absiche-
rungsniveau des Sozialstaats zwischen den EU-Staaten stark,
was auch die Leistungen fur Asylbewerber beeinflusst. All
diese Argumente kénnen jedoch die eklatanten Unterschiede
in den finanziellen Aufwendungen pro Asylbewerber nicht
annahernd erklaren: GemaB der Studie von Thielemann,
Williams und Boswell (2010) unterscheiden sich die Auf-
nahmekosten pro Kopf massiv. Wahrend in Ladndern wie
Deutschland hohe flnfstellige Betrdge anfallen (fiir Deutsch-
land wurde in dieser Studie eine Zahl von gut 50 000 Euro
ermittelt), liegen die Kostenschatzungen fir Polen bei ledig-
lich gut 1 000 Euro und fur Ungarn oder die Tschechische
Republik sogar unter 500 Euro. Auch wenn die Autoren die
Unsicherheit der Datenlage betonen, macht diese enorme
Spannweite deutlich, dass von ahnlichen Aufnahmestandards
in den GEAS-Staaten nicht die Rede sein kann.

3.3 Vertragsverletzungsverfahren

Erst unter dem Druck der Flichtlingskrise hat die Europaische
Kommission durch ein ungewdhnlich umfangreiches Blindel
von Vertragsverletzungsverfahren die massive Missachtung
europaischen Rechts durch die Mitgliedstaaten offiziell doku-
mentiert. Im September 2015 hat sie 40 Vertragsverletzungs-
verfahren gegen 19 Mitgliedstaaten eingeleitet, nachdem
bislang lediglich Griechenland einem solchen Verfahren
unterworfen war. Von den 25 am GEAS teilnehmenden
Mitgliedern sind somit lediglich Kroatien, Finnland, Portugal,
die Niederlande und die Slowakei bislang nicht von Vertrags-
verletzungsverfahren betroffen. Die meisten der Verfahren
betreffen die Asylverfahrens- und die Aufnahmerichtlinie. Der
Schwerpunkt der hier beklagten RechtsverstoBe stimmt somit
mit den zuvor skizzierten empirischen Befunden Uberein.

Der Widerspruch zwischen der rechtlichen Vereinheitlichung
und der empirisch messbaren Heterogenitat ist derart aus-

gepragt, dass es sich hierbei kaum um Ubergangsprobleme
nach der Einfihrung der gemeinsamen Standards handelt.
Vielmehr deutet dieser empirische Befund auf ein systemati-
sches Problem hin, das sich aus Fehlanreizen des Status quo
ergibt. Offensichtlich bietet das GEAS groBe Anreize, durch
die faktische Nichteinhaltung von Standards Schutz suchende
Menschen abzuschrecken und Kosten auf andere Mitglied-
staaten zu verlagern.

4

»WETTLAUF NACH UNTEN« ALS
GRUNDLEGENDES PROBLEM

Tatsachlich wird in diesen Abweichungen von gemeinschafts-
rechtlich weitgehend harmonisierten Standards nach unten
das typische Problem in der Bereitstellung eines europaischen
offentlichen Guts sichtbar. Die Aufnahme von Fllichtlingen

in Europa kann aus den folgenden drei Griinden als euro-
paisches 6ffentliches Gut eingeordnet werden, von dem alle
EU-Staaten profitieren, unabhangig davon, welcher Mitglied-
staat die Menschen aufnimmt und damit die Kosten tragt
(vgl. Suhrke 1988, Hatton 2015, Dustmann etal. 2016):

1 Die Aufnahme von Schutzsuchenden tragt dazu bei, die
Verpflichtungen einer moralischen Sichtweise zu erfullen,
die Europa eint: dass das Leben Unschuldiger in Kriegs-
gebieten schitzenswert ist.

2 Die EU-Mitgliedstaaten haben sich primarrechtlich auf
Standards (gemaB der Genfer Fllichtlingskonvention
und weiterer internationaler Vertrage) verpflichtet und
somit die Schutzaufgabe in den Acquis integriert (Art. 78
AEUV). Diese Sichtweise hat ihren Niederschlag in den
Artikeln 18 und 19 der EU-Grundrechte-Charta gefunden.
Lander, die sich heute von dieser Verpflichtung distanzie-
ren, distanzieren sich vom gemeinschaftlichen Besitzstand,
dem sie sich selber freiwillig durch EU-Beitritt und/oder
Zustimmung zu friiheren Vertragsanderungen unterwor-
fen haben.

3 Unabhangig von moralischen oder rechtlichen Verpflich-
tungen nutzt die Aufnahme von Menschen aus den Kri-
senregionen den sicherheitspolitischen Interessen Europas,
weil dadurch ein Beitrag zur Stabilisierung eindeutig tber-
lasteter Staaten in der Region (Beispiel Libanon) geleistet
wird. Auch ein Staat, dessen Wahler (oder Politiker) sich
nicht (mehr) an moralische oder rechtliche EU-Standards
gebunden fihlen und der die Fliichtlingsaufnahme ver-
weigert, hat somit einen Vorteil von einer funktionieren-
den EU-Asylpolitik, weil sie tendenziell die Sicherheitslage
in der Nachbarschaft Europas verbessert.

Damit ist das klassische Anreizproblem des Trittbrettfahrens
bei der Bereitstellung eines 6ffentlichen Guts gegeben. So-
lange es ausreichend aufnahmestarke (und -willige) Mitglied-
staaten in Europa gibt, solange werden die Ziele des GEAS
auch aus Sicht derjenigen Staaten erreicht, die sich nicht in
der Aufnahme engagieren. Es ist dann rational, die Kosten
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der Aufnahme bewusst auf Nachbarstaaten zu verschieben.
Materiell ungentigende Aufnahmestandards oder niedrige
Schutzquoten in den Asylverfahren sind Instrumente einer
solchen Strategie; am Ende des Spektrums liegt dann die
strikte GrenzschlieBung.

Die Anreize zum Trittbrettfahren wirken im Zeitverlauf und
—wie im Jahr 2015 erlebt — bei einem Anstieg der Flicht-
lingszahlen selbstverstarkend und greifen von einem auf das
andere Land Uber. Anfangs mogen es nur solche Lander sein,
die mit besonders hohen innenpolitischen Kosten durch die
Fltichtlingsaufnahme konfrontiert sind, welche die Standards
absenken und/oder die Grenzen schlieBen. Weil dadurch
die Kosten fur die verbleibenden offenen Staaten steigen,
schlieBt sich dann mdglicherweise Staat um Staat dieser
Strategie der »Flichtlings-Abschreckung« an. Das betrifft
letztlich auch moderate und im Grundsatz asylfreundliche
Staaten, die etwa bei einer gleichmaBigen Verteilung der
Fltichtlinge auf Europa durchaus bereit gewesen waren, einen
nennenswerten Anteil zu Gbernehmen. Die Regierungen
dieser Lander sehen sich dann nicht mehr in der Lage, die
zusatzlichen Kosten, die durch die Verweigerung anderer
Staaten entstehen, zu tragen. Es kommt zu einem »Wettlauf
nach unten« in den nationalen Aufnahmestandards und zu
einem »Wettlauf nach oben« in den Zugangsbarrieren. Das
offentliche Gut der Fliichtlingsaufnahme wird aufgrund die-
ses Kooperationsversagens nicht mehr in effizientem Ausmaf
bereitgestellt (Hatton 2015). Dabei wirkt sich auch aus, dass
die politischen Kosten der Flichtlingsaufnahme — wie sie
sich in Wahlerfolgen populistischer Parteien zeigen — stark
steigen, wenn das ungleiche Engagement der Mitgliedstaaten
zu offenkundig wird.®

Eine solche Kettenreaktion kennzeichnet die Entwicklung
der nationalen Asylpolitik in der EU in den letzten Jahren und
besonders das Jahr 2015 mit der Serie von GrenzschlieBun-
gen, nationalen Asylrechtsverscharfungen und Obergrenzen.
Die europaische Asylpolitik leidet somit an einem Koordina-
tionsproblem und einem klassischen Gefangenendilemma.
Durch eine glaubwiirdige Festlegung auf gemeinsame Regeln
warden sich alle EU-Staaten besser stellen und weiterhin
einen Beitrag zur Bewaltigung der globalen Fltichtlingsproble-
matik leisten kdnnen, ohne das einzelne Land zu Uberfordern.
Das GEAS in seiner heutigen Form bietet diese glaubwurdige
Festlegung aber nicht; die Anreize flr einzelne Staaten,
auszubrechen und eine negative Kettenreaktion in Gang zu
setzen, sind zu groB.

8 Quantifizierende Vergleiche zwischen den Aufnahmekapazitaten der
EU-Staaten (nach Konzepten, die GréBe, Wohlstand und Arbeitsmarkt-
situation eines Landes berlcksichtigen) belegen fur 2015 ein sehr groB3es
Missverhaltnis (Berger und Heinemann 2016b): Wéhrend Lander wie
Schweden, Osterreich und Deutschland das Zwei- bis Dreifache ihrer
Kapazitdt aufgenommen haben, liegt die Aufnahme in vielen osteuropai-
schen Staaten und in Portugal unter fiinf Prozent der Kapazitat.

5

DIE AKTUELLEN GEAS-REFORMEN UND IHR
POTENZIAL

Unter dem Eindruck der Fltchtlingskrise und ihrer Desinte-
grationswirkungen fur Europa hat die EU mit zahlreichen
MaBnahmen reagiert und einen Gesetzgebungsprozess
zur Weiterentwicklung des GEAS eingeleitet (Europaische
Kommission 20164, b). Die Reformen zielen auf folgende
Verbesserungen ab:

5.1 Vereinheitlichung der Verfahren und An-
gleichung der Aufnahmebedingungen

Die Asylverfahrensrichtlinie soll durch eine unmittelbar gel-
tende Verordnung ersetzt und so die Moglichkeiten der Mit-
gliedstaaten eingeengt werden, die Verfahrensstandards des
GEAS zu unterlaufen. Im Zuge dessen sollen harmonisierte
Regeln Uber sichere Herkunfts- und Drittstaaten erlassen
werden; die derzeit stark unterschiedlichen nationalen Listen
sollen nach einer funfjahrigen Ubergangsfrist durch EU-Listen
ersetzt werden. Auch die Anerkennungsrichtlinie soll durch
eine Verordnung abgeldst werden mit dem expliziten Ziel, die
Anerkennungsquoten anzugleichen. Die Aufnahmerichtlinie
soll novelliert werden und die Mitgliedstaaten verpflichten,
die vom Europaischen Unterstltzungsburo fur Asylfragen
(European Asylum Support Office: EASO) erarbeiteten Vorga-
ben fur die Aufnahmebedingungen einzuhalten.

5.2 Forderung einer besseren Lastenteilung
durch Annadherung an ein Quotensystem

Die bisherige Logik des Dublin-Systems, dass der Eintrittsstaat
die groBten Lasten zu tragen hat, soll durch einen sogenann-
ten Fairness-Mechanismus relativiert werden. Der Schwellen-
wert, ab dem dieser Korrekturmechanismus greift, soll auf
die GréBe und den relativen Wohlstand der Mitgliedstaaten
abgestimmt sein. Ubersteigt die Zahl der Asylbewerber das
Anderthalbfache der ermittelten landerspezifischen Kapazitat,
dann kommt es zur Korrektur. Und zwar in zwei Formen:
entweder durch eine Neuverteilung der Fllichtlinge oder

aber durch eine monetare Kompensation. Dem Kommissi-
onsentwurf zufolge soll jeder Mitgliedstaat, der sich nicht

an der Aufnahme und der Neuverteilung beteiligen will, pro
Asylbewerber 250 000 Euro an die starker belasteten Staaten
zahlen.

5.3 Ausweitung der Haushaltsfinanzierung

Das EU-Haushaltsinstrument zur budgetaren Flankierung des
GEAS ist der Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds (AMIF).
Das budgetare Gewicht ist allerdings gering: Fur die Finanz-
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periode 2014 bis 2020 ist der Asyl-, Migrations- und Integ-
rationsfonds insgesamt mit 3,1 Milliarden Euro ausgestattet,
sodass pro Haushaltsjahr fir die gesamte EU weniger als eine
halbe Milliarde zur Verfligung steht. Unter dem Eindruck
der Flichtlingskrise hat die Union im September 2015 die
Mobilisierung zusatzlicher Mittel im Umfang von 800 Millio-
nen Euro beschlossen; die Gegenfinanzierung erfolgt durch
vielféltige Haushaltsumschichtungen (European Commission
2015). Diese moderaten Budgetaufstockungen kénnen aber
keineswegs als der Beginn einer umfassenden europaischen
Finanzierung der Asylpolitik betrachtet werden.

5.4 Aufwertung des Europaischen
UnterstUtzungsbdros flr Asylfragen

Das Europaische Untersttzungsburo fur Asylfragen soll

in eine »vollumfangliche EU-Asylagentur« (Europaische
Kommission 2016a: 1) umgewandelt werden. Diese neue
Agentur hatte die Aufgabe, den Korrekturmechanismus zum
Ausgleich unterschiedlicher Belastungen der Mitgliedstaaten
zu steuern. AuBerdem kommt ihr die Aufgabe zu, die Stan-
dards fur die Vereinheitlichung der Verfahren sowie die Auf-
nahmestandards zu préazisieren, die Mitgliedstaaten dartber
zu informieren und einen intensiven Informationsaustausch
unter den Mitgliedstaaten zu gewabhrleisten. Die neue Agen-
tur soll auBerdem die Befugnis erhalten, bis zu 500 Experten
als Einsatzreserve in besonders belastete Mitgliedstaaten zu
entsenden. Der personelle Umfang des Europaischen Unter-
stlitzungsburos fir Asylfragen wird ausgebaut.

Die skizzierten Anpassungen der rechtlichen Grundlagen
und der Infrastruktur des GEAS adressieren die im letzten Jahr
deutlich gewordenen Schwachpunkte. Der Versuch, durch
rechtliche Prazisierungen und Einengungen des nationalen
Handlungsspielraums nationale » Abschreckungsstrategien«
zu unterbinden, ist gerechtfertigt. Ebenso ist der Fairness-
Mechanismus in der Theorie geeignet, eine Trittbrettfahrer-
strategie zu konterkarieren.

Dennoch sind erhebliche Zweifel angebracht, ob diese
Anpassungen — selbst wenn sie politisch durchsetzbar sein
sollten — die systematischen Defizite in der Praxis werden
effektiv beseitigen kénnen. Auch nach diesen Reformen
bliebe es bei der bisherigen nationalen Hauptverantwortung
far die Aufnahme und die Asylverfahren. Angesichts der
Massivitat der bisherigen Missachtung europaischen Rechts
ist es nicht zu erwarten, dass Prazisierungen europaischer
Gesetze alleine die Lage verbessern. Auch im Hinblick auf den
Fairness-Mechanismus stellt sich — aufgrund der Erfahrungen
mit dem Umsiedlungsbeschluss von 2015 — die Frage, inwie-
weit dieser implementierbar ist. Ein Jahr nach dem Beschluss
vom September 2015, 160 000 Asylbewerber von Griechen-
land und Italien in andere EU-Mitgliedstaaten umzusiedeln,
war dies erst in weniger als 6 000 Fallen gelungen (European
Commission 2016). Offenbar kénnen EU-Mitgliedstaaten
ihre rechtlichen Verpflichtungen, beispielsweise bei Umsied-
lungsvorgaben, durch Passivitat und Nichtkooperation einfach
unterlaufen. Warum der Fairness-Mechanismus bessere
Erfolgsaussichten haben sollte, ist nicht ersichtlich.

6

DIE EUROPAISCHE ASYLAGENTUR ALS
WEITERGEHENDES REFORMMODELL

Offensichtlich sind die Anreize fir die Mitgliedstaaten sehr
groB, sich der Belastung, die mit der Bereitstellung einer
funktionsfahigen europdaischen Asylpolitik verbunden ist,

zu entziehen. Daher dUrfte es den derzeit verfolgten syste-
mimmanenten Reformen wohl kaum gelingen, den Wettlauf
um die am meisten abschreckenden Asylstandards oder die
effektivste Grenzabriegelung zu unterbinden. Alle skizzierten
GEAS-Anpassungen tasten bislang ein Grundprinzip der bis-
herigen Aufgabenteilung nicht an: Die Mitgliedstaaten blei-
ben mit ihren Verwaltungen fir die Umsetzung der Asylpolitik
zustandig. Demgegendber soll im Folgenden eine Reform
diskutiert werden, die auf einen grundlegenden Neuansatz
setzt: die Etablierung einer Europdischen Asylagentur (EAA),
welche anstelle der Mitgliedstaaten die Verantwortung far
die Aufnahme von Fltichtlingen und die Durchfiihrung der
Asylverfahren nach einheitlichen Standards Gbernimmt.®

Eine solche EAA geht in ihrer Rolle weit Gber die Auf-
gaben der aktuell angestrebten EU-Asylagentur hinaus. Die
geplante EU-Asylagentur wiirde die Kompetenz der Mitglied-
staaten nicht antasten, sie wiirde lediglich versuchen, durch
Informationsaustausch und Standarddefinitionen auf eine
wirksamere Harmonisierung hinzuwirken. Demgegenaber ist
die hier favorisierte EAA eine Institution, die EU-weit (fUr die
Teilnehmerstaaten des GEAS) anstelle der Verwaltungen der
Mitgliedstaaten operative Verantwortung fur die Asylpolitik
Ubernimmt. Diese Zustandigkeit bezieht sich auf den Zeit-
raum vom Eintritt eines Asylbewerbers bis zur Entscheidung
Uber den Asylantrag. In diesem Zeitraum ist die EAA fur
die Aufnahme und Unterbringung (inklusive Ernahrung,
Kleidung, medizinischer Versorgung) zusténdig und fihrt ein
einheitliches europaisches Asylverfahren durch. Die EAA wird
aus dem EU-Haushalt finanziert.

Die Errichtung einer solchen européaischen Behdrde wirft
viele und komplexe Detailfragen auf. Zunachst sind jedoch
die weitreichenden Chancen einer solchen europaischen
Kompetenzausweitung zu betonen: Durch die Européisierung
der asylbezogenen Aufgaben werden die Aufnahmestan-
dards, Verfahren und Anerkennungsquoten harmonisiert.
Fliichtlinge sind in diesem Szenario in allen Mitgliedstaaten
mit derselben Behorde und den gleichen europdaischen Bedin-
gungen konfrontiert, » Asyl-Shopping« — im Sinne einer Wan-
derung in den groBzligigsten Staat — ist nicht langer attraktiv

9  Europadisch einheitlich definierte Asylverfahren (joint processing) wurden
bereits von Urth etal. (2013) fur verschiedene Optionen diskutiert. Die in
dieser Studie vorgestellte »Option D« kommt der Idee der EAA dabei am
nachsten. Berger und Heinemann (20163, b) haben die Grundidee einer
EAA mit einer europdischen Verantwortung fir die Asylverfahren und
die Fluchtlingsaufnahme formuliert und sie auf Basis der ékonomischen
Foderalismustheorie umfassend begriindet. In eine ahnliche Richtung
denkt Hatton (2015), wenn er vorschlagt, EU-finanzierte »Zellen« des
Europdischen Unterstltzungsburos fur Asylfragen in allen Mitgliedstaa-
ten zu errichten, welche fur die Implementation der zentral festgelegten
Politiken zustandig sind, ohne diesen Gedanken allerdings weiter auszu-
fuhren.
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und auch nicht mehr méglich. Nicht der Flichtling, sondern
die EAA entscheidet Uber den Aufnahmeort des Asylbewer-
bers. Nur an diesem Ort besteht ein Recht auf Unterbringung,
Versorgung und das Asylverfahren. In den Auftrag der EAA
lasst sich somit eine gleichmaBigere Verteilung von Flicht-
lingen als Nebenbedingung integrieren und implementieren.
Die Grundidee einer Quote schlagt sich in der Verteilung der
EAA-Aufnahmeinfrastruktur Gber die Mitgliedstaaten nieder.
Im Unterschied zu einem isolierten Quotensystem werden
hier gleichzeitig die infrastrukturellen Voraussetzungen fur die
Durchfuhrbarkeit der Quote geschaffen. Das Dublin-System
mit seiner problematischen Regel, laut der der Staat zustan-
dig ist, in dem ein Fllchtling erstmalig die EU betritt, wird
obsolet.

7

VERHALTNIS DER EEA ZU DEN
MITGLIEDSTAATEN

Ohne eine enge Kooperation mit den Mitgliedstaaten und
ihren Verwaltungen ist die Verantwortungstibernahme

der EAA im Territorium der GEAS-Staaten undenkbar. Eine
Aufnahmeinfrastruktur lasst sich nur in enger Zusammenar-
beit mit den Kommunen der Mitgliedstaaten errichten und
betreiben. Die EAA muss in enger Kooperation ein Netz von
Einrichtungen zur Flichtlingsaufnahme bereitstellen. Dabei
musste sie nicht bei null beginnen, sondern kénnte in den
Mitgliedstaaten, die bereits Uber ausreichende Aufnahme-
kapazitaten verfligen, die existierenden Einrichtungen Uber-
nehmen. Denkbar ware auch ein Modell, in dem die EAA ihre
Verantwortung im Rahmen einer Auftragsverwaltung an die
offentlichen Koérperschaften (in Deutschland an Lander und
Kommunen) delegiert. Sie hat dann die Finanzierungsverant-
wortung und die Aufsicht Uber die vertragsgemaBe Erfillung
der delegierten Aufgabe, musste aber nicht zwingend ein
flachendeckendes Netz von Buros bis hinein in jede Kom-
mune unterhalten.

Die EEA muss auch deshalb so eng mit den nationalen
Verwaltungen kooperieren, weil ihre Aufgabe mit der
Entscheidung Uber den Asylantrag endet. Die Integrations-
aufgabe, die sich aus der Zuerkennung eines Flichtlingsstatus
ergibt, kann nicht eine europaische Behdrde Ubernehmen, sie
muUssen die Mitgliedstaaten, ihre Verwaltungen, Bildungssys-
teme und Zivilgesellschaften erfillen. Da aber bereits vor der
Entscheidung Uber den Asylantrag mit der Integration begon-
nen werden muss, beispielsweise im Hinblick auf Schulbesuch
und Sprachkurse, ist auch der Mitgliedstaat von Anfang an
gefordert und die EAA muss eng mit den nationalen, regiona-
len und kommunalen Verwaltungen zusammenarbeiten.

Das Problem, dass Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
Integrationsaufgabe und auch als Partner der EEA wiederum
eine Obstruktionspolitik betreiben kénnten, 16st die EAA
nicht vollstandig. Allerdings wird diese Obstruktionspolitik im
Vergleich zu heute deutlich erschwert. Die nationalen Verwal-
tungen hatten nun auf ihrem Territorium eine europaische
Agentur, die mit Know-how, Finanzierungsverantwortung

und einem klaren Auftrag ausgestattet ist, wie entsprechend
der europaischen Regeln vorzugehen ist. Die Prasenz dieses
europdischen Partners wiirde helfen, eine nationale Verweige-
rungshaltung offenzulegen und zu erschweren.

Es ist richtig, dass sich spatestens nach der Anerkennung
und dem Ausscheiden eines Fliichtlings aus der EAA-Obhut
ein erneuter Migrationsdruck in Richtung der prosperierenden
Mitgliedstaaten mit einer glinstigen Arbeitsmarktsituation,
einer groBeren gesellschaftlichen Offenheit fir Migranten
und existierenden Netzwerken von Landsleuten einstellen
waurde. Im Hinblick auf eine gleichmaBigere Verteilung
waurde der Vorteil der EAA-Zustandigkeit somit starker in der
Asylverfahrensphase liegen und sich danach abschwachen.
Aber bereits dies ware gegenlber dem Status quo, in dem
von Anfang an die Belastungen sehr einseitig verteilt sind, ein
wesentlicher Fortschritt. Zudem waére auch mit langerfristigen
Effekten in Richtung einer ausgewogeneren Verteilung zu
rechnen. Denn Migrationsprozesse und die Attraktivitat von
Ziellandern sind stark pfadabhangig: Weil die EAA Impulse fir
eine breite Ansiedlung von Flichtlingen setzen wirde, durfte
dies die Entstehung von aufnahmefahigen Migranten-Netz-
werken auch in den EU-Mitgliedstaaten in Gang setzen, wo
dies heute noch nicht der Fall ist.

8
BUDGETARE KONSEQUENZEN EINER EAA

Die budgetdren Konsequenzen der EAA sind unsicher und
hangen unter anderem von den Flichtlingszahlen, den euro-
paisch definierten einheitlichen Aufnahmestandards und der
Dauer der Verfahren unter der Verantwortung der EAA ab.
Um dennoch eine finanzielle GroBenordnung ermitteln zu
kénnen, sind eine Reihe von Annahmen unumganglich.

8.1 Flichtlingszahlen

Die Quantifizierung erfolgt auf Basis der Zahlen des Jahres
2015. Zugrunde gelegt werden die Asylbewerberzahlen
gemaB dem Jahresbericht des Europaischen Unterstlitzungs-
biros fur Asylfragen (Stand Mai 2016: European Asylum
Support Office 2016). Diese Zahl ist nicht identisch mit der
Zahl der 2015 in die EU eingereisten Flichtlinge, weil sie nicht
die Menschen enthalt, die noch darauf warten, ihren Asylan-
trag zu stellen. In Deutschland wurden gemal3 dem Européa-
ischen Unterstitzungsburo fir Asylfragen 477 000 Antrage
gestellt, wahrend das Bundesministerium des Innern die Zahl
der eingereisten Asylbewerber zuletzt auf 890 000 beziffert
hat. Somit liegt fiir Deutschland eine ganz erhebliche Unter-
schatzung vor. Allerdings durfte es in anderen EU-Staaten
erhebliche Uberschatzungen geben. So haben gemaB dem
Européischen Unterstitzungsburo fur Asylfragen in Ungarn
177 000 Menschen einen Antrag auf Asyl gestellt. Von diesen
Asylbewerbern dirfte aber ein erheblicher Teil das Land
wieder Richtung West- und Nordeuropa verlassen haben.
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Landerbezogene Unter- und Uberschatzungen werden sich
somit in der Tendenz ausgleichen. Eine Budgetquantifizierung
anhand des Jahres 2015 — mit seiner Rekordzahl an Flichtlin-
gen — fahrt trotz der Datenunsicherheit zu einem geschatzten
Finanzbedarf, der eher am oberen Rand dessen liegt, was auf
Dauer im Hinblick auf die Fllichtlingszahlen realistisch ist.

8.2 EAA-Teilnehmer

Bereits am GEAS nehmen nicht alle EU-Mitgliedstaaten teil.
FUr ein weitergehendes Zentralisierungsmodell wie die EAA
ist mdglicherweise mit weiteren Opt-outs oder einem Modell
der flexiblen Integration zu rechnen (vgl. Abschnitt »Politische
Umsetzbarkeit«). Gleichwohl werden alle EU-Staaten in die
folgenden Berechnungen einbezogen, um die Merkmale
einer Ubergreifenden europdaischen Losung herauszuarbeiten,
ohne damit bereits die Frage zu behandeln, welche partiellen
Losungen stattdessen denkbar waren.

8.3 Kosten pro Asylbewerber

Wesentlich fur die Quantifizierung eines Szenarios mit einem
einheitlichen Asylverfahren und gleichartigen Aufnahmebe-
dingungen ist ein uniformer Kostensatz pro Asylbewerberfall.
Diese Uniformitdtsannahme darf allerdings nicht die ver-
schiedenen Lebenshaltungskosten in den EU-Mitgliedstaaten
ausblenden, die auch zu Unterschieden bei den Asylbewer-
berkosten fuhren, je nachdem, in welchem Mitgliedstaat

die EAA die Unterbringung zu verantworten hat. Um diese
Differenzierung zu bewerkstelligen, folgt diese Analyse der
Methodik von Berger und Heinemann (2016b): Ausgangs-
punkt ist die umfangreichste zugéngliche Erhebung von Asyl-
kosten Uber die Mitgliedstaaten hinweg, die von Thielemann,
Williams und Boswell (2010) vorgenommen wurde. Die
Kosten, die in dieser Studie ermittelt werden, sind umfassend
und beinhalten Unterbringung und Versorgung (einschlieBlich
medizinischer Betreuung) sowie die Kosten der Asylverfahren
inklusive Dolmetscherdienstleistungen und Rechtsschutz. Die
Autoren ermitteln fur das Jahr 2007 einen Durchschnittswert
von 15 000 Euro. Dabei wurden einige Lander mit extrem
geringen Kosten ausgeschlossen, da bei ihnen Datenprob-
leme oder ein unzureichender Standard offenkundig sind.
Dieser Anker-Wert mit Bezug auf das Jahr 2007 wird mit dem
nominalen Wirtschaftswachstum auf 2015 fortgeschrieben
(16 570 Euro). Basierend auf diesem Anker fur die EU ins-
gesamt werden landerindividuelle Werte im Verhaltnis von
Mitgliedstaat-BIP zum EU-Durchschnitt gebildet.

8.4 Verteilung der Fllchtlinge

Aufgrund der landerindividuellen Kosten hat die Verteilung
der Flichtlinge auf die Mitgliedstaaten einen Einfluss auf
die Gesamtkosten. Eine hohe Zahl von Asylsuchenden in

»teuren«, wohlhabenden Staaten wirkt kostensteigernd im
Vergleich zur Unterbringung in armeren Mitgliedstaaten. Zwei
verschiedene Szenarien werden dabei berechnet. Zum einen
eine Verteilung gemaR der 2015er-Ist-Verteilung und zum
anderen eine Verteilung, die der Logik einer Quote in Abhéan-
gigkeit von der individuellen Aufnahmefahigkeit folgt. Der
Berechnung wird eine Quote zugrunde gelegt, bei der das
Wohlstandsniveau und die BevélkerungsgroBe die Aufnahme-
kapazitat positiv beeinflussen, wohingegen die Arbeitslosig-
keit und die Zahl der bereits aufgenommenen Fliichtlinge die
Aufnahmekapazitat negativ beeinflussen (zu den Details vgl.
Berger und Heinemann 2016b).

Die folgende Tabelle fasst die Resultate der Berechnung
zusammen. Demnach ware der EU-Haushalt, der mit der
Etablierung der EEA die Finanzierungsverantwortung zu Uber-
nehmen hatte, mit Kosten zwischen 22,4 und 25,1 Milliarden
Euro konfrontiert. Weil den Schatzungen Fallkosten pro Asyl-
bewerber von der Einreise bis zum Abschluss des Verfahrens
zugrunde liegen, sind diese Gesamtzahlen als einmaliges
Jahresbudget fiur eine Asylbewerberzahl des Jahres 2015 zu
interpretieren. Anders formuliert: Wirden jedes Jahr so viele
Asylbewerber kommen wie 2015, dann waéren diese Betrage
die jahrlichen Kosten. Wenn die EEA die Flichtlinge gemal
einer Quotenlogik Uber die Mitgliedstaaten verteilt, fallen die
Kosten im Vergleich zur Ist-Verteilung 2015 um mehr als zehn
Prozent. Grund ist, dass mehr Menschen in Mitgliedstaaten
mit geringeren Lebenshaltungskosten aufgenommen werden,
wahrend aktuell die wohlhabenderen (und damit teureren)
Standorte Uberproportional viele Menschen aufnehmen.

Eine weitere Quelle von Kosteneinsparungen ergibt
sich daraus, dass die europaische Agentur gegentber den
nationalen Verwaltungen Skalenertrdge und Spezialisie-
rungsvorteile realisieren kann. Die addquate Priifung von
Asylantragen bedarf eines detaillierten lander- oder sogar
regionenspezifischen Wissens im Hinblick auf die Herkunft
der Flichtlinge. Hinzu kommt, dass fir jede Gruppe spezifi-
sche Dolmetscherkapazitaten vorgehalten werden mussen.
Die Spezialisierung von Aufnahmezentren kann daher helfen,
die Qualitat der Verfahren zu erhéhen und deren Dauer ab-
zukdirzen, da die Einarbeitungskosten fir den Einzelfall rapide
sinken. Der EAA wird es wesentlich leichter fallen, Lander-
und Regionalexperten zu schulen und angemessen einzuset-
zen sowie spezialisierte Aufnahmeeinrichtungen einzurichten,
als den nationalen Administrationen. Dies gilt auch fir groBe
Mitgliedstaaten, aber erst recht fur mittelgroBe und kleine
Lander. Diese Spezialisierungsvorteile wirden gerade auch
in der europaischen Berufungsinstanz — beim Asylgericht
der Europaischen Gerichtshofes (vgl. Abschnitt »Rechtliche
Aspekte«) — zum Tragen kommen. Auch kann eine EAA, da
sie die Flchtlinge gleichmaBiger verteilen kann, Engpassen
entgegenwirken und dadurch Antragsstauungen und lange
Verzégerungen bekampfen.

Die AusmaBe des Kostensenkungspotenzials sind schwer
zu quantifizieren. In einer Abschatzung beziffern Berger und
Heinemann (2016b) die plausibel zu erwartenden Einspa-
rungen gegenlber der nationalen Zustandigkeit auf eine
Spannweite zwischen 16 und 40 Prozent. Entscheidend fur
das AusmaR ist vor allem, inwieweit die europdaische Zustan-
digkeit tatsachlich zu einer Verfahrensverktrzung fuhrt.
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Tabelle 1

Asylbewerber 2015

(Ist) (Quote)

Belgien

Abschatzung der budgetédren Kosten der EAA - Fliichtlingszahlen 2015

Asylbewerber 2015

Asylbewerber: European Asylum Support Office (2016), Kosten: eigene Berechnungen unter Verwendung von Daten aus Thielemann, Williams und Boswell (2010).

Kosten
(Verteilung Quote,
in Mio. Euro)

Kosten
(Verteilung Ist,
in Mio. Euro)

Kosten/Asyl-
bewerber (in Euro)

Dass die EAA die Verfahren verkUrzen kann, hat nicht nur
budgetare Vorteile aufgrund der kirzeren Unterbringungszei-
ten. Kiirzere Verfahren verbessern zudem die Integrationsper-
spektive von (anerkannten) Fllichtlingen. Die Migrationsfor-
schung zeigt, dass insbesondere die ersten Monate und Jahre
far die berufliche Perspektive von Flichtlingen entscheidend
sind (Dustmann etal. 2016). Lange Verfahrenszeiten mit
keinem oder nur einem sehr eingeschrankten Zugang zum
Arbeitsmarkt und Bildungssystem verschlechtern die Integ-
rationschancen erheblich. Auch in dieser Hinsicht hatte die
EAA ein Potenzial zur Verringerung der fiskalischen Kosten,
das Uber die Einsparungen in der Asylverfahrensphase hinaus-
geht.

SchlieBlich wirde das EAA-System die hohen Kosten des
Dublin-Systems, die durch die unfreiwilligen Umsiedlungen
von Flichtlingen zwischen den Mitgliedstaaten entstehen,
beseitigen. An diesen sehr hohen Kosten wirden isolierte
Quotensysteme mit weiterhin nationaler Zustandigkeit
vermutlich scheitern. Im EAA-Modell gibt es fir einen
Asylbewerber keine legale Alternative zu dem von der EAA
zugewiesenen Standort. Er kédnnte insbesondere nicht mehr
einfach die Grenze tberqueren und bei einer anderen nati-
onalen Behérde »anklopfen«. Die nationalen Behérden sind
im EAA-Modell nicht mehr fur die Erstaufnahme zustandig
und kénnten den Flichtling immer nur an die EAA verweisen.
Die einzige Alternative zum Durchlaufen des Asylverfahrens
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in einer EAA-Einrichtung ist der Gang in die lllegalitat ohne
Aussicht auf eine Klarung des Aufenthaltsrechts, was eine

wenig attraktive Option darstellt, die es Gberdies schon im

heutigen System gibt.

Allerdings dirfen auch Kostenrisiken nicht Gbersehen wer-
den, die sich aus einer Verantwortungstibernahme der EEA
ergeben kdnnen. So liegen die Gehélter von EU-Bediensteten
bei vergleichbarer Qualifikation weit Gber dem Durchschnitt
der VergUtungsniveaus von Bediensteten der Mitgliedstaaten.
Wie flr andere Politikfelder auch (vgl. zur Verteidigungspolitik
Bassford etal. 2013) gilt fir die Asylpolitik daher, dass hohe
EU-Gehaélter ein Hindernis fir die Ubernahme von arbeitsin-
tensiven offentlichen Dienstleistungen durch die européische
Ebene sind. Wirden kinftig Asylsachbearbeiter in der EU
mit EU-Beamtengehaltern bezahlt, dann kédme es selbst
bei einer erfolgreichen Verkirzung der Verfahren kaum zu
Einsparungen durch die EAA. Vor diesem Hintergrund ist es
far die Implementierbarkeit der EAA unabdingbar, dass diese
ihr Personal zu Konditionen einstellt, die den Bedingungen
am Standort der jeweiligen EAA-Dienststelle entsprechen.
Ohnehin ist es wiinschenswert, dass das EAA-Personal vor Ort
zu einem groBen Teil lokal rekrutiert wird, da es eng mit den
Verwaltungen der Mitgliedstaaten zusammenarbeiten muss.
Von daher gelten Argumente flr eine héhere Vergltung, wie
sie fir Kommissionsbeamte in Brissel angefihrt werden (z. B.
Einsatz fern der Heimat), nicht fiir EEA-Bedienstete.

EU-finanzierte Aufgaben gemalB den Lohnniveaus der
Mitgliedstaaten zu bezahlen wére mitnichten etwas prin-
zipiell Neues. In EU-finanzierten Forschungsprogrammen
beispielsweise werden multinationale Wissenschaftlerteams,
die gemeinsam Forschungsprojekte durchftihren, nach den
sehr unterschiedlichen nationalen Gehaltsstrukturen vergutet,
obwohl die finanzierten Aufgaben die gleiche Qualifikation
erfordern. Allerdings sind diese Wissenschaftler keine
Bediensteten einer europdischen Agentur. Wenn es bislang
rechtliche Hindernisse fir diese differenzierte Vergitungs-
struktur fir EU-Bedienstete oder Bedienstete von Agenturen
gibt, dann mussen diese durch den europaischen Gesetzge-
ber beseitigt werden. Anderenfalls hat die EAA keine Realisie-
rungschance.

9

FINANZIERBARKEIT IM RAHMEN DES
EU-HAUSHALTS

Bei der Frage nach der Finanzierbarkeit eines EAA-Jahresbud-
gets in einer GréBenordnung von gut 20 Milliarden Euro sind
verschiedene Gesichtspunkte wichtig. Zunachst einmal gilt,
dass es sich hier nicht um Zusatzkosten, sondern um eine Ver-
lagerung von Kosten von der nationalen auf die europaische
Ebene handelt. Konkret konnte beispielsweise in Deutschland
das Bundesamt fur Migration und Flichtlinge groBe Teile
seiner Aufgaben abgeben. Bisherige Bedienstete des Bun-
desamtes fur Migration und Fllichtlinge wirden somit einen
naturlichen Pool fur die Rekrutierung der EEA bieten. Des
Weiteren ist, wie dargelegt, durch die Verlagerung mit Netto-

einsparungen zu rechnen: Die zusatzlichen EU-Ausgaben
werden durch wegfallende nationale Budgets mehr als kom-
pensiert. In ihrer Gesamtheit werden die EU-Mitgliedstaaten
entlastet. Insofern sind zuséatzliche Eigenmittelzahlungen

an den EU-Haushalt durch Einsparungen auf der nationalen
Ebene gegenfinanziert.

Diese Aussagen zur Nettoentlastung gelten allerdings nur
fur die Mitgliedstaaten in ihrer Gesamtheit. Konstruktionsbe-
dingt ergeben sich fir einzelne Mitgliedstaaten Entlastungen
oder Zusatzbelastungen im Vergleich zum Status quo. Die
Mitgliedstaaten, die bislang weit unterhalb (oberhalb) ihrer
Aufnahmekapazitat Flichtlinge beherbergen, wirden durch
ihren Finanzierungsanteil an der EEA tendenziell belastet (ent-
lastet). Allerdings folgt die Finanzierung Uber den EU-Haus-
halt einer Kostenverteilung in Abhangigkeit vom Wohlstand,
weil die EU-Budgetbeitrdge maBgeblich vom jeweiligen
Bruttonationaleinkommen (BNE) abhangen. Das wird den
Zusatzbeitrag fur die armeren Mitgliedstaaten begrenzen. Am
starksten zusatzlich belastet werden somit Mitgliedstaaten,
die zum einen wohlhabend sind — und daher vergleichsweise
hohe Beitrage zum EU-Haushalt leisten — und zum anderen
bislang nur wenige Fliichtlinge selber aufnehmen. Diese
Umverteilungseffekte sind systembedingt und gewollt. Es
ist gerade ein Kerngedanke der EU-Haushaltsfinanzierung
der EEA, dass EU-Mitgliedstaaten zum europaischen Gut
der Flichtlingsaufnahme nach einem nachvollziehbaren
und als fair empfundenen einheitlichen Schlissel beitragen.
BNE-Anteile, wie sie fir die Finanzierung des EU-Haushalts
gelten, sind ein solcher Schlissel.

Mit einer EU-Haushaltsfinanzierung der Asylverfahren
und der Unterbringung ist der Zusammenhang zwischen der
Zahl der in einem Land befindlichen Asylbewerber und den
fiskalischen Lasten fiir dieses Land gekappt. Genau das ist
gewollt, weil diese Loslésung die finanziellen Anreize zum
Trittbrettfahren beseitigt. Dieser Finanzierungsansatz wird
die Chancen der EAA verbessern, einheitliche europaische
Standards auf den Territorien der Mitgliedstaaten effektiv
durchzusetzen. Die Mitgliedstaaten profitieren finanziell nicht
davon, wenn es ihnen gelingt, die EEA bei der Unterbringung
von Flichtlingen im eigenen Land zu behindern. Die vom
Mitgliedstaat zu tragenden anteiligen Kosten fir Asylver-
fahren und Unterbringung sind vollig losgelést vom Ort der
Aufnahme. Eine Obstruktionsstrategie wird finanziell nicht
ldnger belohnt.

Aufgrund jahrlich stark schwankender Fliichtlingszahlen
muss das Finanzierungssystem flexibel sein. Hier ist das
gegenwartige Eigenmittelsystem der EU prinzipiell gut aufge-
stellt. Die BNE-Eigenmittel funktionieren in der Logik dieses
Finanzierungssystems als Puffer. Zusatzausgaben fihren
demnach proportional zum BNE-Anteil der Mitgliedstaaten zu
zusatzlichen Beitragszahlungen, welche die Mitgliedstaaten
aus ihren nationalen Einnahmen zu begleichen haben. Aller-

10 Die BNE-Eigenmittel sind konstruktionsbedingt BNE-proportional. Aber
auch die Mehrwertsteuer-Eigenmittelzahlungen werden sehr stark von
den BNE-Anteilen getrieben. Aufgrund des bevorstehenden Austritts des
Vereinigten Konigreichs steht zudem der »Briten-Rabatt« in seiner bis-
herigen Form vor dem Aus. Damit wiirde der Zusammenhang zwischen
nationalem BNE und nationalem Beitragsanteil noch enger.
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dings ist durch den Eigenmittelbeschluss die Obergrenze der
Beitragszahlungen derzeit auf 1,23 Prozent des BNE begrenzt.
Hier ware gegebenenfalls ein modifizierter Beschluss nétig,
der EAA-bedingte Beitragsanhebungen zulsst.

Ohnehin glattet die EU-weite Finanzierung deutlich
die Kostenschwankungen aus der nationalen Perspektive.

Im heutigen System sind die Lander, die sich stark in der
Fltichtlingsaufnahme engagieren, in einem Jahr wie 2015
plétzlichen hohen finanziellen Zusatzbelastungen ausgesetzt.
Diese Schwankungen relativieren sich mit einer gesamteuro-
paischen Finanzierungsformel erheblich.

Die relative GréBenordnung der Mehrausgaben im
EU-Haushalt und die daraus resultierenden zusatzlichen
Abrufsatze ergeben sich wie folgt: Der EU-Haushalt 2015 um-
fasst Ausgaben (Zahlungen) im Umfang von 141,2 Milliarden
Euro. Gemé&B der oben dargelegten Uberschlagsrechnung
ist zur Finanzierung der EEA mit Mehrausgaben in Héhe von
22,4 Milliarden Euro im Szenario mit einer quotenmaBigen
Verteilung zu rechnen. Dabei sind mogliche Kostenein-
sparungen durch die Realisierung von Skalenertragen und
Spezialisierungsvorteilen noch nicht bertcksichtigt. Unter der
Annahme, die EAA ware 2015 bereits voll fir die Fltichtlings-
aufnahme verantwortlich gewesen und die EAA-Ausgaben
waurden nicht durch Einsparungen (partiell) gegenfinanziert,
wadre der Haushalt auf 163,6 Milliarden Euro angestiegen
(+15,8 Prozent). Um dies durch zuséatzliche BNE-Eigenmittel
zu finanzieren, hatte der Abrufsatz fir die BNE-Eigenmittel
von 0,75 Prozent auf 0,91 Prozent erhdht werden massen.
Der Abrufsatz wird mit dem jeweiligen nationalen BNE multi-
pliziert, um die nationale Zahlungsverpflichtung zu ermitteln.
Sogar im Jahr 2015 mit seinen hohen Fllichtlingszahlen
wadre somit eine Zusatzbelastung in Hohe von 1,6 Promille
des BNE ausreichend gewesen, um die EAA zu finanzieren.
Deutschland beispielsweise hatte lediglich 4,8 Milliarden Euro
zusatzliche BNE-Mittel abfihren mussen.

Bei aller Unsicherheit machen diese Abschatzungen doch
deutlich, dass die finanziellen Lasten, die mit der konsequen-
ten Europaéisierung der Flichtlingspolitik verbunden waren,
aufgrund der EU-weiten Verteilung sehr Uberschaubar waren
und fur kein Land eine Uberforderung darstellen wiirden.
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RECHTLICHE ASPEKTE

Eine EAA als europaische Behorde zu errichten, die auch far
die Durchfhrung der Asylverfahren zusténdig ist, wiirde eine
weitgehende Novellierung des GEAS erfordern. Das europa-
ische Verfahren musste durch Verordnungen definiert und
europaische Regeln und Institutionen fur den Rechtsschutz
geschaffen werden.

Europarechtlich stellt sich dabei die Frage, ob neben den
umfassenden sekundarrechtlichen Anpassungen auch das
Primarrecht durch eine einstimmige Vertragsreform gedndert
werden msste. Wichtig fur die Beantwortung ist hier, ob die
EU-Vertrédge Uberhaupt eine ausreichende Rechtsgrundlage
fir diese Gesetzgebung bieten und ob eine so weitgehende

Zentralisierung mit dem Subsidiaritats- und Verhaltnisma-
Bigkeitsprinzip vereinbar ist (vgl. dazu ausfuhrlich Urth etal.
2013). Betrachtet man die Gesetzgebungskompetenz des
Art. 78 AEUV, dann ist diese sehr weitgehend formuliert,
denn sie gibt der Union den Auftrag, Gesetze zu erlassen und
andere MaBnahmen zu ergreifen, um einen »einheitlichen
Asylstatus«, »einen einheitlichen subsidiaren Schutzstatus«,
»gemeinsame Verfahren« und »Normen Gber die Auf-
nahmebedingungen« festzulegen. Genau dies ist aber die
Zielsetzung der EEA mit ihrem einheitlichen europaweiten
Verfahren. Im Hinblick auf Subsidiaritat und VerhaltnismaBig-
keit ist zusatzlich zu prifen, ob diese Vereinheitlichungsziele
nicht besser auf nationaler Ebene erreicht werden kénnten
und ob nicht weniger weitgehende Ansatze ausreichen
wurden. Mag hier bei Errichtung des GEAS noch Zuversicht
geherrscht haben, dass die nationale Zustandigkeit bei
entsprechenden européischen Vorgaben die gewiinschte
Angleichung bringt, so hat das Jahr 2015 gezeigt, dass der
Koordinationsansatz gescheitert ist. Aufgrund des oben be-
schriebenen »Wettlaufs nach unten« bei Aufnahmestandards
und Zugangsmaoglichkeiten fuhrt die nationale Zustandigkeit
fur die Asylverfahren in letzter Konsequenz dazu, dass die EU
nicht in der Lage ist, ihren vertraglichen Auftrag auf diesem
Gebiet noch zu erfullen. Es existieren somit sehr starke Argu-
mente flr die Sichtweise, dass die Errichtung einer EAA mit
ihren weitgehenden Zustandigkeiten tatsachlich auch einen
Subsidiaritats- und VerhaltnismaBigkeitstest bestehen wirde.
All dies spricht dafur, dass das EEA-Modell im Rahmen des
bestehenden Primarrechts ohne Vertragsanderung realisiert
werden konnte.

Mit der Ubertragung eines europdischen Asylverfahrens
an die EAA waren rechtlich noch nicht alle Voraussetzungen
flr eine Europaéisierung erfullt. Die politische Verantwortung
und die Aufsicht Uber die EAA wiirden der Europaischen
Kommission und insbesondere dem/der Kommissar/in fiir
Migration, Inneres und Burgerschaft obliegen. Rechtsstaatlich
zwingend ware aber auBerdem, eine europdaische Berufungs-
instanz einzurichten, die einen Rechtsweg zur Uberpriifung
von asylrechtlichen EEA-Entscheidungen bietet. Urth etal.
(2013) schlagen vor, dazu die Rechtsetzungskompetenz in
Art. 257 AEUV zu nutzen, wonach am Europaischen Gerichts-
hof Fachgerichte mit Zustandigkeit fir besondere Sachgebiete
errichtet werden kénnen, wie dies etwa mit der Etablierung
des »Gerichts fur den 6ffentlichen Dienst der Europaischen
Union« 2005 bereits praktiziert wurde. Ein institutionell am
Européischen Gerichtshof angesiedeltes Asylgericht kénnte
Zweigstellen in den Mitgliedstaaten unterhalten, um einen
einheitlichen Rechtsschutz zu bieten. Auch hier wirden die
Vorteile einer europaischen Lésung im Hinblick auf eine Ver-
einheitlichung der Schutzstandards zum Tragen kommen. Das
Asylgericht des Europaischen Gerichtshofes wiirde die Beru-
fungsinstanz mit europaweit einheitlicher Rechtsprechung
auslben und die heutigen stark unterschiedlichen Praktiken
der nationalen Gerichtsbarkeiten ablésen.

Zwischen EAA und Frontex, der Europdischen Agentur
fur Grenz- und Kistenwache, bestiinde einerseits eine enge
Partnerschaft, andererseits sind die Aufgaben klar abzugren-
zen. Die Zustandigkeit der EAA beginnt, wenn ein Fllichtling
eine EU-AuBengrenze Uberschreitet. Frontex hingegen ist
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gemeinsam mit den Mitgliedstaaten fir die Sicherung der Au-
Bengrenzen und die geordnete Einreise zustandig. Die enge
Partnerschaft ergibt sich deshalb, weil Frontex mit dartber
entscheidet, wer wo in die EU einreisen kann, und somit de-
finiert, wo die EAA mit ihren Aufnahme- und Verteilungsakti-
vitaten prasent und aktiv sein muss. Die Notwendigkeit einer
klaren Abgrenzung (und die Absage an eine Fusion beider
Agenturen) ergibt sich aus den unterschiedlichen Zielrichtun-
gen der Auftrage. Wahrend bei Frontex eher der defensive
Auftrag, die AuBengrenzen zu sichern, im Vordergrund steht,
ist die EAA fir die humanitare Aufnahme und ein rechtsstaat-
liches Asylverfahren verantwortlich. Beide Aufgaben sollten
institutionell getrennt bleiben, um Zielkonflikte zu verhindern.

"
POLITISCHE DURCHSETZBARKEIT

Die Probleme bei der Verteilung von lediglich 160 000 Asyl-
bewerbern zeigen, welch tiefer Dissens aktuell unter den
Mitgliedstaaten in Bezug auf Kooperationsvereinbarungen
besteht. Angesichts dessen stellt sich die Frage, ob das

hier vorgestellte Modell einer EEA mit einer weitgehenden
Europaéisierung der Asylpolitik jemals eine politische Chance
haben kénnte. Bereits Urth etal. (2013) sahen sich in Bezug
auf ihr weitgehendes Szenario gemeinsamer europdischer
Asylverfahren mit einer erheblichen Skepsis konfrontiert, ob
ein solcher Ansatz kurz- oder mittelfristig eine ausreichende
Unterstltzung erhalten kdnnte. Dennoch ware es falsch,
Modelle wie die EAA mit ihrer operativen Verantwortung und
EU-weit einheitlich definierten Asylverfahren vorschnell mit
Blick auf den politischen Widerstand ad acta zu legen.

So kann das Modell zunachst einmal als langfristige
Zielorientierung eines graduellen Entwicklungsprozesses
dienen. Es ist wichtig, eine Vorstellung von einem langfristig
funktionsfahigen Modell zu haben, auch im Wissen, dass
der Weg dorthin nur in Zwischenschritten erfolgen kann.
Und immerhin kénnen einige aktuelle Weichenstellungen
bereits als erste Schritte in diese Richtung gedeutet werden.
So beinhaltet die laufende Errichtung von »Hotspots« zur
Erstaufnahme und Registrierung in Italien und Griechenland
nichts anderes als den Aufbau einer ersten europaischen
Aufnahmeinfrastruktur. Und die jetzt in der Gesetzgebung
befindliche Aufwertung des Europaischen Unterstitzungs-
biros fur Asylfragen zur EU-Asylagentur mit einer starkeren
Verantwortung fir die Durchsetzung einheitlicher Standards
gegeniber den Mitgliedstaaten kann als Zwischenschritt zur
Transformation in eine EAA mit einer eigenen operativen
Verantwortung gedeutet werden.

Hybride Systeme kénnen im Ubergang jedoch méglicher-
weise gréBere Probleme aufwerfen als das hier favorisierte
konsequente Europaisierungsmodell. Bleibt es etwa bei
national definierten Asylprozessen, so stehen die Versuche
des Europaischen Unterstitzungsburos fur Asylfragen, tber-
forderten Mitgliedstaaten zu helfen, immer vor dem Problem,
dass das EU-Personal kaum tber ausreichende Kenntnisse
der rechtlichen Details im jeweiligen Staat verfugt (Urth etal.
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2013: 5) und daher nicht effektiv unterstitzen kann. Erst ein
europaweit definierter einheitlicher Rechtsrahmen kénnte
hier den Durchbruch bringen.

Der konsequente Systemwechsel zur EAA kann deshalb
auch fur die heutigen Trittbrettfahrernationen attraktiv sein,
weil dies der Etablierung eines Versicherungsmechanismus
gegenuber zuklnftigen schwer prognostizierbaren Flicht-
lingsbelastungen gleichkommt. Durch die europdische Finan-
zierung und Infrastruktur mdsste kein Land mehr beftrchten,
kinftig einmal durch einen massiven Zustrom politisch und
finanziell destabilisiert zu werden. Die Beitrdge zum EU-Haus-
halt, die der Finanzierung der EAA dienen, sind in dieser
Hinsicht nichts anderes als eine Versicherungspramie fir den
Schutz gegen unkalkulierbare hohe zuklnftige Belastungen.
Dieser Versicherungsschutz hatte insbesondere fur osteuro-
paische Staaten einen hohen Wert, die sich den Risiken von
weiteren Kriegen und politischen Krisen bei ihren 6stlichen
Nachbarn gegentbersehen.

Auch ware es ein Missverstandnis, die Europaisierung
der Asylstandards und -verfahren einseitig als eine Strategie
zu deuten, um groBziigige Aufnahmebedingungen gegen
die Praferenzen Ost- oder Stideuropas durchzusetzen. Auch
eine umgekehrte Lesart ist moglich. Aus der Perspektive
der osteuropaischen Kritiker hat Deutschland im Jahr 2015
in fahrlassiger Weise im Alleingang zur Einwanderung von
Fliichtlingen in den Schengen-Raum ermuntert und damit
allen anderen Schengen-Staaten Lasten aufgebirdet.’ Daher
kann die Errichtung der EEA auch einen Schutz gegen einsei-
tige Entscheidungen Uber eine zu weit gehende Aufnahme
von Flichtlingen darstellen. Das Ausmal3 der »zuldssigen«
Aufnahme wirde mit der EAA durch mehrheitliche Entschei-
dungen definiert, denen auch Lander wie Deutschland un-
terworfen waren. Die Europdisierung der Asylverfahren und
Aufnahmestandards bedeutet somit keine Vorentscheidung
Uber die Ausrichtung dieser Asylpolitik. Sie kann groBzlgiger
oder auch defensiver als heute sein, sie wird dabei aber ein-
heitlich sein.

In den Verhandlungen zur Errichtung der EAA kénnen
verschiedene Freiheitsgrade genutzt werden, um einen
Konsens unter den EU-Staaten Uber eine Europdisierungs-
strategie in der Asylpolitik herzustellen. So ware es denkbar,
eine unterschiedliche politische Bereitschaft zur Aufnahme
von Flachtlingen zu berlcksichtigen und die Infrastruktur
der EEA in den Landern, in denen die Bevolkerung (etwa
aufgrund ihrer Migrationshistorie) weltoffener eingestellt ist,
mit einer deutlich héheren Kapazitat zu errichten. Dies sollte
auch deshalb leichter fallen, weil es dennoch bei der EU-
Finanzierung bliebe und die integrationsfreundlichen Lander
nicht durch hohere Kosten fir ihre Offenheit bestraft wirden.
Viel diskutiert wird zudem, die Kooperationsbereitschaft in
der Asylpolitik an die Beglinstigung durch die EU-Kohéasions-

11 Viktor Orban hat diese Perspektive mit Bezug auf den Beschluss zur Um-
verteilung von 160 000 Flichtlingen folgendermaBen formuliert: »This
is not solidarity. It is an unfair, unrighteous and dishonourable proposal
which we cannot accept ... It is a crazy idea for someone to let refugees
into their own country, not defend their borders, and then say: >Now |
will distribute them among you, who did not want to let anyone in.<«
(Associated Press 5.8.2015, zitiert nach Hatton 2016: 28).



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG

fonds zu koppeln. Diese Kopplung ist begriindbar, weil die
Kohasionsfonds im Kern durch das Solidaritdtsargument
gerechtfertigt sind. Insofern ist ein auf Reziprozitat setzender
Ansatz — es werden die Mitgliedstaaten durch Kohésions-
mittel starker begunstigt, die sich in der Flichtlingspolitik an
solidarischen Mechanismen beteiligen — nachvollziehbar und
auch glaubwaurdig.

Ist trotz dieser Argumente und Verhandlungsstrategien
keine Mehrheit zur Errichtung der EAA zu erzielen, so bietet
sich das Verfahren zur Verstarkten Zusammenarbeit gemaR
Art. 20 des EU-Vertrages an. Die Teilnehmerstaaten nutzen
hier die Organe der Union fir eine neue gemeinsame Politik.
Zumindest ein Teil der Mitgliedstaaten kénnte auf diese Weise
die Vorteile einer gemeinsamen und einheitlichen Asylpolitik
realisieren. Die Verstarkte Zusammenarbeit ist vertragsgemaf
nur als »letztes Mittel« vorgesehen, wenn die Ziele einer
angestrebten Zusammenarbeit sonst nicht in einer vertret-
baren Zeit erreicht werden kénnen und mindestens neun
Mitgliedstaaten teilnehmen. Ein Weg mit unterschiedlichen
Geschwindigkeiten in der Asylpolitik ware nichts ganzlich
Neuartiges, weil sich auch heute schon nicht alle EU-Staaten
am GEAS beteiligen. Die Zustandigkeit der EAA nur fir einen
Teil der EU ware gegenUber einer umfassenden Lésung von
Nachteil, weil nicht das volle Potenzial zur Lastenverteilung
und Kostensenkung genutzt werden kénnte. Auch ware
das Trittbrettfahrerproblem nicht geldst, weil sich vermutlich
gerade die Staaten verweigern werden, die sich bislang nicht
nennenswert in der Flichtlingsaufnahme engagieren. Den-
noch waére die EAA mit einer anfanglichen Zustandigkeit nur
flr eine begrenzte Zahl von Mitgliedstaaten ein denkbarer
Einstieg mit Experimentalcharakter. Die EAA koénnte ihre
Leistungsfahigkeit fur diese Teilmenge unter Beweis stellen.
GemaB Art. 20 (1) des EU-Vertrages steht der Beitritt zur
Verstarkten Zusammenarbeit allen anderen EU-Staaten jeder-
zeit offen, sodass das EAA-Modell im Erfolgsfall mit einem
wachsenden Teilnehmerkreis rechnen kann.
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RESUMEE

Die EU sollte auf ihre gegenwartige Akzeptanzkrise mit einer
engagierten Suche nach Politikfeldern reagieren, auf denen
eine EU-Kompetenz einen wirklichen Mehrwert gegentber
der nationalen Tatigkeit schaffen kann. Vieles spricht dafdir,
dass die Asylpolitik hierfiir ein aussichtsreicher Kandidat ist.
Das bisherige Hybridmodell von europaischer Regelsetzung
und nationaler Durchfiihrungs- und Finanzierungsverantwor-
tung ist gescheitert. Die »Flichtlingskrise« des Jahres 2015
ist von daher viel zutreffender als Krise der EU-Asylpolitik

zu bezeichnen. Es besteht wenig Grund zum Optimismus,
dass die bisherigen systemimmanenten Korrekturen am
GEAS ausreichen werden, das europaische Asylsystem
wieder funktionsfahig zu machen. Die hier vorgestellte EAA
mit einer weitgehenden operativen Verantwortung fir die
Flichtlingsaufnahme und die Asylverfahren verlasst diese
hybride Konstruktion. Dadurch lasst sich eine wirkliche
Vereinheitlichung des Asylsystems realisieren und eine breit
gestreute Aufnahmeinfrastruktur schaffen. Ein solches System
gewabhrleistet offene Binnengrenzen, vermeidet die Uberfor-
derung einzelner Staaten und ist zudem kostengunstiger als
der Status quo. Nur mit einem solchen System dirfte die EU
auf Dauer in der Lage sein, einen nennenswerten Beitrag zur
Milderung kunftiger globaler Fliichtlingsprobleme zu leisten
und damit den Anspruch des von ihr vertretenen humanen
Wertesystems einzulsen.
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