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Europa braucht Soziale Demokratie!

Warum wollen wir eigentlich Europa? Kénnen wir den Birger_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 Ver&ffentlichungen und Veranstaltungen in den Jahren 2015 bis 2017
wird sich die Stiftung dem Thema kontinuierlich widmen: Wir setzen bei den Sorgen
der BUrger_innen an, identifizieren mit Entscheidungstrager_innen Positionen und
machen alternative Politikansatze transparent. Wir debattieren mit Ihnen Uber eine
»Politik fur Europa«!

Weitere Informationen zum Projekt erhalten Sie hier:
http://www.fes.de/de/politik-fuer-europa-2017plus/
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Gerechtigkeit und Solidaritat. Ideell ist sie der Sozialdemokratie und den freien Gewerk-
schaften verbunden.

Die FES fordert die Soziale Demokratie vor allem durch:

— politische Bildungsarbeit zur Starkung der Zivilgesellschaft;

— Politikberatung;

— internationale Zusammenarbeit mit Auslandsbiros in Gber 100 Landern;

— Begabtenférderung;

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

In den letzten Jahren ist die Zahl der Menschen, die in der
Europaischen Union Schutz suchten, stark gestiegen. Welt-
weit steigen die Flichtlingszahlen unter anderem aufgrund
von Kriegen, Birgerkriegen, Umweltkatastrophen, Auswirkun-
gen der Globalisierung und politischen Krisen und Umbrichen.
Nur ein kleiner Teil dieser Flichtlinge wird in der EU aufge-
nommen.

Uber die Medien erreichen uns die Bilder Uberfillter, zum
Teil seeuntauglicher Boote, die Uber das Mittelmeer versuchen,
die Kusten der stideuropaischen Lander zu erreichen, Bilder
von ertrinkenden Fllchtlingen und von Kindern, die tot an
die KUsten Europas gespult werden, von Menschen, die Uber
die Balkanroute nach Westeuropa gelangen wollen, an den
geschlossenen Grenzen in notdUrftigen Lagern leben und
auf Losungen hoffen. Aus diesen Bildern spricht der Leidens-
druck dieser Menschen, der sie dazu bringt, ihr Leben zu
riskieren, um in die Europaische Union zu kommen.

Bis jetzt ist es der EU nicht gelungen, adaquate Antwor-
ten auf diese neue Dimension der Flichtlingswanderungen
zu finden. Die sogenannte Krise der gemeinsamen europa-
ischen Asyl- und Migrationspolitik ist sogar zu einer ernsthaf-
ten Krise der Européischen Union geworden. Die notwendige
Solidaritat unter den einzelnen Mitgliedstaaten der EU ist
nicht in Sicht und vielfach dominieren nationale Interessen
und Strategien die Politik. Gesamteuropaische Konzepte zur
Aufnahme der Fliichtlinge und ihrer Verteilung innerhalb
der EU drohen zu scheitern. Ein markantes Beispiel hierfur
ist, dass es bis heute nicht gelungen ist, das gescheiterte
,Dublin-System”, das die Zustandigkeiten flr Asylantrage
regelt, effektiv zu reformieren oder ein alternatives Modell
zu entwickeln.

Wie bei jeder politischen Krise ist auch in dieser Krise
der gemeinsamen europaischen Asyl- und Migrationspolitik
offen, in welcher Richtung sich Losungsansatze entwickeln
werden. Kommt es zu einer weiteren Spaltung der Europa-
ischen Union und einer ausschlieBlich auf Abschreckung und
Abschottung gegeniber Flichtlingen zielenden Politikstrate-
gie, oder gelingt es, eine an den Menschenrechten orientierte
gemeinsame Flichtlings- und Asylpolitik zu entwickeln, die
mit den Herkunftslandern auf ,Augenhdhe” zusammenar-
beitet und die international geltenden Schutzstandards in
der EU verwirklicht?

Dieses Gutachten von Petra Bendel gibt einen fundierten
Uberblick Gber den gegenwaértigen Stand (bis Ende Februar
2017) der Arbeiten auf den verschiedenen ,Baustellen” der EU-
Flichtlingspolitik. Im Zentrum stehen drei Themenkomplexe:
die Kooperation der EU mit den Herkunfts- und Transitstaaten,
die MaBnahmen und Programme zur Sicherung der EU-AuBen-
grenzen und die Weiterentwicklung des Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystems (GEAS). Die Allgemeinen Menschen-
rechte dienen dabei als Kompass der Analyse.

Wir wiinschen eine spannende Lekttre und hoffen, dass
diese Expertise zu fundierten Diskussionen zur Weiterentwick-
lung der Europdaischen Union und einer gesamteuropdischen
Asyl- und Flichtlingspolitik beitragt.

GUNTHER SCHULTZE
Leiter des Gesprachskreises Migration und Integration
der Friedrich-Ebert-Stiftung
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ZUSAMMENFASSUNG

Dieses Gutachten analysiert die jingsten asylpolitischen Vor-
schlage der EU und ihrer Mitgliedstaaten zur Kooperation mit
den Herkunfts- und Transitstaaten, zum Management der
Grenzen und zur zweiten Neuauflage des Gemeinsamen
Europaischen Asylsystems (GEAS).

Entgegen der zweifellos zu konstatierenden Renationa-
lisierung und Entsolidarisierung der EU-Mitgliedstaaten ent-
lang der Fllichtlingsfrage und gegen eine Verwasserung der
Standards im europaischen Asylsystem pladiert es fir eine
Ruckbesinnung auf die menschenrechtlichen Grundlagen
und die Werte der Europaischen Union. Zu deren Umsetzung
sind ein konsequentes Menschenrechtsassessment und -moni-
toring bei der Kooperation mit Drittstaaten, ein zurechenba-
res und an den Menschen- und Flichtlingsrechten orientier-
tes Rettungs- und Schutzsystem an den AuB3engrenzen, ein
striktes Monitoring in den sogenannten Brennpunkten oder
Hotspots und der Einsatz des Europaischen Parlaments fiir eine
menschenrechtskonforme Reform des GEAS erforderlich. Zur
Verbesserung der Fluchtlingspolitik missen vier politische
Ebenen eng ineinandergreifen:

Auf der internationalen Blihne muss sich die EU kinftig
noch starker fur einen Globalen Pakt fur Fltichtlinge einsetzen
und darauf hinwirken, eine Pflicht zur Kooperation im Fall
einer héheren Zuwanderung von Fllchtlingen zu verankern.
Fluchtursachenbehandlung — verstanden als Friedenssiche-
rung, Demokratieférderung und Entwicklung — muss weiter-
hin oben auf der Agenda internationaler und europaischer
Politik bleiben. Da die mangelhafte Kooperation mit Erstauf-
nahme- und Transitstaaten zu einer erheblichen Verschlech-
terung der Lebensbedingungen vor Ort und zu Weiterwan-
derung in groBem Stil gefiihrt hat, muss die EU die interna-
tionale Staatengemeinschaft auf eine bessere Zahlungsmoral
drangen, um jene Staaten zu unterstltzen, die ein Gros der
Flichtlinge aufnehmen.

Ethisch-moralisch und um ihrer eigenen Glaubwirdigkeit
Willen kann sich die EU bei ihrer Kooperation mit Drittstaaten
nicht ihrer menschen- und flichtlingsrechtlichen Verantwor-
tung entziehen. Eine menschenrechtliche Ethik reicht deutlich
Uber die rechtlichen Verpflichtungen hinaus, die fur diesen
Bereich noch nicht hinreichend geklart sind. Das in der EU-
Grundrechtecharta festgelegte und im Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystem konkretisierte Prinzip der Nichtzurlck-
weisung (Non-Refoulement) und das Verbot kollektiver Aus-

weisungen dirfen durch Ausreiseerschwernisse nicht unter-
graben werden. Die Europaische Union muss die Drittstaaten,
mit denen sie kooperiert, bei der Entwicklung eigener Asyl-
systeme mit hohen Standards untersttzen und die Partner-
staaten dazu anhalten, ihre Standards standig zu verbessern.
Dazu kann die EU sich TrainingsmaBnahmen, etwa durch Ver-
bindungsbeamte, aber auch des bisher in diesem Politikfeld
wenig genutzten Instruments von Menschenrechtsmonitorings
mit unabhangigen Kontrollorganen bedienen.

Die Offnung legaler Zugangswege jenseits der durch die
EU-TUrkei-Erklarung eroffneten, rar gesaten Chancen muss
auBerdem im Mittelpunkt der ktnftigen EU-Fluchtlingspolitik
stehen. Der von der Europaischen Kommission vorgeschlagene
Neuansiedlungsrahmen der Union (Resettlement Framework)
ist einer von mehreren, idealerweise aufeinander aufbauenden,
Schritten in Richtung legaler Zugangswege. Diese kdnnten
Uber die Forderung von privaten Patenschaften durch (trans-
nationale) zivilgesellschaftliche Organisationen und lokale
UnterstUtzerorganisationen noch ausgedehnt werden. Die
Maoglichkeiten zur Vergabe humanitarer Visa missen weiter aus-
gedehnt, die Abschaffung von Visanotwendigkeiten und an-
dere Moglichkeiten voribergehenden Schutzes starker ausge-
lotet werden. Humanitare Aufnahmeprogramme des Bundes
und der Lander kénnen auch anderen Staaten als gute Praxis
dienen. Weitere Moglichkeiten legalen Zugangs 6ffnen sich
Uber die Arbeitsmigration, wie die Blue-Card-Reform, aber
auch Uber zirkuldre Beschaftigungsverhaltnisse. Legale Zu-
gangsmoglichkeiten bedurfen einer Abstlitzung in den Her-
kunfts- und Transitstaaten: Sie missen so gestaltet werden,
dass sie nicht von Schleuser_innen und Menschenhéndler_
innen mit dem Ziel der Ausbeutung von Fltchtlingen und
Migrant_innen ausgenutzt werden kénnen. Auch die Aufnah-
mestaaten missen die Arbeitsbedingungen der Migrant_innen
vor Ausbeutung schitzen.

Im Innern der EU ist dringend zu vermeiden, dass die be-
reits erreichten Standards durch einen ,Wettbewerb nach unten”
zwischen den Mitgliedstaaten und in der Neuauflage des Ge-
meinsamen Europaischen Asylsystems (GEAS) verwassert werden.
Im Gegenteil geht es um die Harmonisierung und kontinuierliche
Verbesserung der Schutzstandards und um eine solidarische
Verantwortungsibernahme, fir die es innovativer Aufgaben-
teilung unter den Mitgliedstaaten bedarf. Dazu ist die Mitwir-
kung des Europdischen Parlaments wie auch des Rates gefragt.
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PROBLEMAUFRISS: BLOCKADEN,
ENTSCHEIDUNGEN, LOSUNGEN

Zwar stand die EU-Fluchtlings- und Asylpolitik seit mehr als
15 Jahren immer wieder auf der Top-Agenda, doch ein derart
hohes politisches Gewicht wie im Jahr 2015 und Anfang 2016,
als mehr als eine Million Menschen (Eurostat 2016) in die
Mitgliedstaaten der EU drangten, hat sie nie zuvor erlangt.
Die sogenannte Fluchtlingskrise — die eher als eine Krise der
europaischen Asylpolitik bezeichnet werden sollte — mindete
Ende 2015 in eine bislang ungekannte politische Polarisierung
zwischen den Mitgliedstaaten und in eine schwere Verhand-
lungsblockade zwischen den européischen Institutionen.
Kristallisierte sich diese Polarisierung insbesondere an den
Streitigkeiten um eine (obligatorische) Verteilung der Flucht-
linge auf die Mitgliedstaaten heraus, so lag dahinter eine
noch tiefere normative Spaltung Uber die Frage der EU-Kom-
petenzen im Bereich der Flichtlings- und Migrationspolitik
insgesamt und Uber die Ausrichtung der kinftigen Politik.
Letztlich spaltete sich Europa Uber die ethische, juristische
und politische Verantwortung gegeniber den Flichtlingen
und Asylbewerber_innen.

Angesichts oder trotz dieser grundlegenden Briche traf
sich der Europaische Rat in hektischer Folge, um neue Politik-
entscheidungen vorzubereiten oder bereits zu implementie-
ren. Auf Basis der Europaischen Agenda fur Migration (Eu-
ropaische Kommission 2015, dazu Bendel 2015) leitete auch
die Kommission eine Reihe neuer Initiativen ein. Diese sollen
in diesem Papier auf ihre Pramissen, ihr Zustandekommen und
ihre moglichen Auswirkungen im Zusammenspiel untersucht
werden.

Die Analyse folgt im Wesentlichen der Logik dreier mit-
einander verbundener Kreise. Von auf3en nach innen lassen
sich unterscheiden:

— die Kooperation mit den Herkunfts- und Transitstaaten
der Fluchtlinge;

— die Uberpriifung und Kontrolle der Transitrouten und
die AuBengrenzenkontrolle und

— schlieBlich, im Inneren der Europaischen Union und ihrer
Mitgliedstaaten, all jene MaBnahmen, welche die Regis-
trierung, Aufnahme sowie Verteilung der Fllchtlinge be-

treffen und all jene Rechte, die ihnen zukommen, sobald
sie den Boden eines Mitgliedstaates betreten haben.?

Uber die deskriptive Bestandsaufnahme der jingeren Ent-
wicklungen hinaus folgt das vorliegende Gutachten wie
bereits sein Vorganger (Bendel 2015), das es aktualisiert,
der leitenden Frage, wie sich die Menschenrechte und die
speziellen Rechte von Flichtlingen in diesen drei Zirkeln
besser garantieren und der Fliichtlingsschutz tGber diese
Krise hinaus sichern lassen. Dabei ist vor allem das in Art. 14
der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte (Vereinte
Nationen 1948) fixierte Recht eines jeden maBgeblich, in
anderen Landern vor Verfolgung Asyl zu suchen und zu ge-
nieBen, welches sich freilich in der Europaischen Menschen-
rechtskonvention (EMRK) nicht widerspiegelt. Dennoch:
Ein umfassendes Schutzkonzept findet sich in der EMRK
auf der Grundlage von Art. 2 (Recht auf Leben), Art. 3
(Verbot der unmenschlichen Behandlung und Folter) und
Art. 8 (Recht auf Achtung des Privat- und Familienlebens).
Im vierten Zusatzprotokoll zur EMRK findet sich das Verbot
der Kollektivausweisung ausléandischer Personen aufgenom-
men, jedoch nur fur 43 der 47 Mitgliedstaaten des Europa-
rates (Europarat 2010). Die Genfer Flichtlingskonvention
(GFK) mit dem New Yorker Zusatzprotokoll beinhaltet die
wichtigsten Flichtlingsrechte: das vélkergewohnheitsrechtlich
verfestigte Prinzip der Nichtzurlickweisung, das es verbietet,
Personen in ein Land zurtckzuweisen, in denen ihnen Ver-
folgung droht (Art. 33), ohne dass ihr Status zuvor geklart
worden ware, das Verbot, einen Fluchtling aufgrund illegaler
Einreise zu bestrafen (Art. 31 I) und das Diskriminierungs-
verbot (Art. 3). Diese Normen, gemeinsam mit der Grund-
rechtecharta der EU (Europaische Union 2010) (Art. 19: Ver-
bot von Kollektivausweisungen) und den Sekundarregelun-
gen im EU-Recht (den Richtlinien und Verordnungen des

1 IntegrationsmaBnahmen im engeren Sinne unterliegen nicht der Kom-
petenz der EU (vgl. Bendel 2013) und werden fur den Zweck der folgenden
Darstellung daher ausgeklammert.
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Gemeinsamen Europaischen Asylsystems) erlauben Spielrdu-
me, geben gleichwohl einen guten Kompass ab und leiten
die folgende Abhandlung.

Uberprifen wir die in Briissel wie in den Hauptstidten
der Mitgliedstaaten gefallten Empfehlungen und Beschlisse
Ende 2015 und Uber das Jahr 2016 hinweg, so lassen sich
folgende Tendenzen festhalten:

Abbildung 1
Agenda fiir Migration,? mittelfristige strukturelle Schwerpunkte

Anreize fiir irreguldre Migration reduzieren

1. Ursachenbehandlung in den Herkunftsstaaten,
Kooperation mit den Drittstaaten

2. Bekampfung des Menschenhandels und -schmuggels

3. Verbesserung des Rickfhrungssystems

Grenzmanagment
4. Starkung von FRONTEX
5. EU-weiter Grenzstandard

6. Starkung der Investitions- und Rettungskapazitaten in
den Herkunfts- und Transitstaaten

Revision des GEAS
7. Umsetzung
8. Verbesserung der Kooperation durch EASO

9. Bekampfung des Missbrauchs durch das Prinzip sicherer
Herkunftsstaaten

10. Korrektur des Dublin-Systems

Legale Migration
11. Reguldre Visa- und Einwanderungspolitik

Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage von COM (2015) 240 final
(Europaische Kommission 2015)

1.1 POLITIKENTSCHEIDUNGEN:
VERLAGERUNG MIGRATIONSPOLITISCHER
INSTRUMENTE NACH AUSSEN INFOLGE
EINER BLOCKADE NACH INNEN

Zwar gerat das Thema der Fluchtursachenbehandlung zuse-
hends (wieder) in den Mittelpunkt politischer Diskurse, doch

ist offenkundig, dass die komplexen Ursachen fur eine Flucht-
entscheidung nur allmahlich und gegen enorme Widerstande
anzugehen sind. Dazu zahlt die Unterstltzung humanitarer
Einsatze, ein starker Einsatz in der Entwicklungspolitik (vgl.
Europaische Kommission 2016¢) sowie letztlich auch eine

koordinierte AuBen- und AuBenhandelspolitik, die allerdings
nicht in kurzer Zeit veranderbar ist.

Nicht nur auf europaischem, sondern auch auf interna-
tionalem Parkett, ist ein erhebliches Engagement notwendig,

2 Die prekdren Routen nach Europa gestalten sich als Kanéle fur ,, Mixed

Migration”, in denen Arbeitsmigrant_innen buchstablich in einem Boot mit
FlGichtlingen sitzen. Obwohl das Recht eindeutig zwischen Asyl- und Flucht-
migration auf der einen Seite und Migration aus Erwerbsgriinden auf der

anderen Seite unterscheidet, gibt es doch Situationen, in denen nicht a priori
zwischen beiden Gruppen differenziert werden kann. Daher wird im folgen-
den Text, wo immer moglich, zwischen Migrant_innen und Flichtlingen bzw.
Asylsuchenden unterschieden; in jenen Fallen aber, in denen beide Gruppen
betroffen sind, wird von Migrant_innen gesprochen.

um eine vorausschauende Fllchtlingspolitik zu planen und
im Sinne der Fluchtursachenbehandlung Stabilitat, Recht-
staatlichkeit und Beteiligungsmdglichkeiten in den Herkunfts-
landern zu gewahrleisten. Auf der Basis zu verbessernder
Daten und Vorhersagen, wie sie UNHCR, aber auch FRONTEX
und das Europaische Unterstltzungsbiro fur Asylfragen
(EASQO) ermitteln, bedarf die EU einer besseren Vorausschau
auf neue Fluchtbewegungen und eines rascheren Mechanis-
mus’, um etwaige weitere Zugange effektiver zu bearbeiten,
Krafte der Mitgliedstaaten zu koordinieren und Reserven
bereitzuhalten (UNHCR 2016a: 8ff.).

Ein weiteres Drangen der EU und ihrer Mitgliedstaaten
auf globale Verantwortungsteilung fur die Flichtlingsfrage
ist unabdingbar. Die erste hochrangige Plenartagung der
Generalversammlung der Vereinten Nationen zum Thema
Flucht und Migration im September 2016 hat dieses Prinzip
zur Enttduschung vieler Beobachter_innen nicht verbindlich
festzulegen vermocht. Die bis 2018 zu verhandelnden bei-
den globalen Vertrage (Global Compacts), der Globale Pakt
fr Fluchtlinge und der Globale Pakt fur sichere, geordnete
und reguldre Migration, sollen nunmehr dazu dienen, ,die
bisherigen Ad-hoc-Reaktionen auf groBe Fluchtbewegungen
durch geregelte Prozesse zu ersetzen und eine unverhaltnis-
maBig hohe Belastung einzelner Aufnahmelander zu verhin-
dern. Dieses Ziel lasst sich nur durch klare Zustandigkeiten und
tragfahige Finanzierungsstrukturen erreichen” (Angenendt/
Koch 2016: 3). Bereits seit Jahren wird darUber diskutiert, ob
die Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) — inzwischen 65 Jahre
nach ihrer Verabschiedung — Gberhaupt noch zeitgemaB ist,
und wie das internationale Flichtlingsrecht auch solche Flucht-
grinde bericksichtigen kann, die in der GFK noch nicht
enthalten sind (Platform on Disaster Displacement o. J.). Auch
auf der globalen politischen Ebene sind alle Augen auf Europas
Antworten auf die sogenannte Fliichtlingskrise gerichtet. Es
geht auch um Europas Glaubwdrdigkeit, wenn es die Einhal-
tung der Fltichtlingsrechte auf globalem Parkett einfordert.

Die verantwortlichen Entscheidungstrager_innen in Brissel
zeigen angesichts erheblicher Sekundarwanderung ein zu-
nehmendes Bewusstsein fur die Notwendigkeit, mit jenen
Erstzufluchtstaaten der Flichtlinge zu kooperieren, die in
den vergangenen Jahren den groBten Anteil der gefllichte-
ten Personen aufgenommen haben. SchlieBlich beherbergen
die Entwicklungslander 86 Prozent der weltweit gefliichte-
ten Menschen (UNHCR 2015), verfligen jedoch vielfach nicht
Uber addquaten Zugang zu internationalem Schutz. Auch
die verlangerte Verweildauer in Fllchtlingscamps — von im
Schnitt 18 Jahren — und der Ressourcenmangel der Erstauf-
nahmestaaten sind Push-Faktoren fur eine Weiterwanderung,
vielfach in Richtung Europa. Ferner hat die EU Herkunfts-,
Transit- und Erstaufnahme-Partnerstaaten in Afrika identifiziert,
mit denen sie eigene , Migrationspakte”, ,compacts” oder
~Migrationspartnerschaften” abzuschlieBen bestrebt ist.
Instrumente aus der Entwicklungskooperation sowie der Ge-
meinsamen AuBen- und Sicherheits- bzw. Gemeinsamen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GASP/GSVP) Uber-
schneiden sich starker denn je mit jenen der Asyl-, Flichtlings-
und Migrationspolitik im engeren Sinne, welche dem Bereich
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der Innenpolitik zugeordnet sind. Beide nehmen zunachst
far sich in Anspruch, die Fluchtursachen starker anzugehen.
Ziel ist es aber auch, die irregulare Migration einzudammen,
Menschenschmuggel und -handel zu unterbinden.

Auf diese externe Dimension der EU Asyl- und Migrations-
politik (Kapitel 2) konzentrieren sich auch ein erheblicher
Anteil der EU-Fonds (Kamaras u. a. 2016) und der jingsten
EU-Aktivitaten im Sinne der ,externen Dimension der Mi-
gration”. Kernsttick des neuen Systems ist die EU-TUrkei-Er-
kldrung, die nicht erst seit dem autoritaren Rickfall, sondern
auch aufgrund mangelhafter menschen- und fltchtlings-
rechtlicher Garantieren in der TUrkei selbst und in Griechen-
land zur Zielscheibe der Kritik geworden ist, aber auch als
maoglicher Anhaltspunkt fur weitere Abkommen mit anderen
nordafrikanischen Staaten gilt (Kapitel 2.3).

Angesichts zunehmender terroristischer Bedrohungen
steht Migrations- und Flichtlingspolitik noch starker als je
zuvor unter sicherheitspolitischen Vorzeichen mit einem Fokus
auf irregularer Migration und Grenzkontrolle. Damit gekoppelt
ist eine immer starkere Verlagerung (Externalisierung bzw.
Extraterritorialisierung, vgl. den Hertog 2013: 209f.) der
Einwanderungskontrolle in Entsende- und Transitstaaten
jenseits der Jurisdiktion von EU-Mitgliedstaaten und, in der
EU selbst, eine starke Konzentration auf die AuBengrenzen-
kontrolle (Kapitel 3). Diese Konzentration hangt auch mit
der oben erwahnten Verhandlungsblockade im Inneren der
Europaischen Union zusammen, bedingt diese doch, dass
sich die EU nur mit groBer Mihe auf die Rechte jener zu ver-
standigen vermag, die zu uns gekommen sind (vgl. Bendel
2013). Vielmehr verschiebt sich unter dem Eindruck einer
in groBen Teilen renationalisierten Sichtweise und erhebli-
cher sicherheitspolitischer Bedenken in den Mitgliedstaaten
die Migrations- und Flichtlingspolitik vom inneren Anliegen
zu einem Anliegen der AuBengrenzensicherung. Gekoppelt
werden beide in der klassischen Schengen-Logik, der zufolge
eine Sicherung der gemeinsamen Grenzen nach auBen Grund-
voraussetzung fur die Aufrechterhaltung offener Binnen-
grenzen ist (vgl. Costello 2016a: 15f.) — eine Logik, die in den
aktuellen Verhandlungen mehr in den Vordergrund drangt
als je zuvor. Damit verbunden ist eine noch weitere Verschie-
bung der Fluchtlings- und Asylpolitik aus dem bisherigen
Schwerpunktbereich der Innen- und Justizpolitik heraus in
Richtung der Grenz-, AuBen-, Sicherheits- und, mit sich aus-
dehnendem Mandat der Operation EUNAVFOR-MED im Mit-
telmeer, auch der Verteidigungspolitik.

Nichtsdestotrotz haben die europaischen Institutionen
im Jahr 2016 das komplette Gemeinsame Europaische Asyl-
system (GEAS) wieder aufgeschnurt. Die derzeitigen Reform-
vorschlage zu einer Neuorientierung des GEAS reichen formal
und inhaltlich weit. Sie konvertieren einige ehemalige Richt-
linien, die Qualifikations- und die Asylverfahrensrichtlinie,
in Verordnungen. Im Unterschied zu Richtlinien gelten Ver-
ordnungen in den Mitgliedstaaten unmittelbar. Inhaltlich be-
treffen sie die Dublin-1V-Verordnung, die Aufnahmerichtlinie
(Europaische Kommission 2016h), die Qualifikationsverord-
nung (Europaische Kommission 2016i), die Verordnung zu
den Asylverfahren (Europaische Kommission 2016j). Tenden-
ziell zeichnen sich bei einigen wenigen Errungenschaften fur
die Flchtlingsrechte in allen Vorschlagen Verschlechterungen
gegenlber den gegenwartigen Standards ab. Ambitionierter ist

im Prinzip allein die neue Resettlement-Verordnung (Euro-
paische Kommission 2016k).

Nach einer ersten Positionierung des Europaischen Par-
laments im Dezember 2016 stehen die Verhandlungen zwi-
schen Rat und Parlament fdr das Jahr 2017 an. Dieser Prozess
ist durch mehrere prozedurale und inhaltliche Ungleichzeitig-
keiten gekennzeichnet: Noch ist das 2013 verabschiedete
Gesamtpaket nicht in allen Mitgliedstaaten umgesetzt und
haben die von der Europaischen Kommission eingeleiteten
Vertragsverletzungsverfahren nicht gegriffen, schon werden
die Verordnungen und Richtlinien aufs Neue verhandelt.
Diese so eilends, unter eher knapper wissenschaftlicher Be-
gleitung und zivilgesellschaftlicher Konsultation erfolgende
politische Entscheidungsfindung birgt angesichts der der-
zeitigen politischen Kontextbedingungen erhebliche Risiken.
Eine gegeniiber Zuwanderung erheblich skeptische &ffent-
liche Meinung in vielen Mitgliedstaaten (Europaische Kom-
mission 2015¢) und die bevorstehenden Wahlen in den Nie-
derlanden, Frankreich und Deutschland unter Beteiligung
wachsender rechtspopulistischer Parteien stellen die Ver-
handlungen Uber die Kommissionsvorschldage in Rat und
Parlament unter groBen politischen Druck. Die Befuirchtung
liegt nahe, dass die nunmehr dritte Auflage des Gemeinsamen
Europdischen Asylpaketes eher dazu geeignet sein konnte, die
bislang erreichten Standards zu verwassern (Kapitel 4).

1.2 INSTITUTIONELLE TENDENZEN:
RENATIONALISIERUNG VERSUS SUPRA-
NATIONALISIERUNG

In institutioneller Hinsicht zeichnen sich zwei einander ent-
gegenlaufende Tendenzen ab: eine Renationalisierung bei
jenen inhaltlichen Fragen, welche die Verteilung und die
Standardgewadhrung von Flichtlingen und Asylbewerber_
innen betreffen, auf der einen Seite, und eine starkere Ko-
ordination nationaler Souveranitatsrechte durch europaische
Agenturen bei der Kistenwache und dem AuBengrenzschutz
sowie tendenziell auch bei der Registrierung und Verwal-
tung in den Hotspots. Weder ist also derzeit ein einziges
Szenario abzusehen, nach dem die EU-Mitgliedstaaten aus-
schlieBlich einzelstaatlich agieren noch eines, in dem sie
starker suprastaatlich handeln; vielmehr scheinen beide
Elemente einander je nach ,konzentrischem Zirkel” und
Politikfeld abzuwechseln.

Was die Art der Entscheidungsfindung angeht, war die
Tendenz im vergangenen Jahr jedoch eindeutig: Die als Krise
wahrgenommene Situation des hohen Fluchtlingsaufkom-
mens in den Jahren 2015 und 2016 fuhrte dazu, dass die eu-
ropdischen Staats- und Regierungschefs das Thema Flicht-
lingspolitik zu einer ,Chefsache” machten, wohl auch, um
dem Eindruck eines weitreichenden Kontrollverlustes der Mit-
gliedstaaten in ihren jeweiligen Landern entgegenzuwirken.
Diese Gipfelmanie oder ,Council-mania” (Bertoncini/Pascouau
2016: 2) hatte eine Zentralisierung und Nationalisierung politi-
scher Entscheidungen im Europdischen Rat gegentiber anderen
Institutionen zur Folge. Dem darin inharenten Perspektiven-
wechsel hin zu nationalen Positionen setzte die Europaische
Kommission nicht immer ambitionierte Vorschlage entgegen.
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Nimmt man die oben konstatierte Verschiebung politischer
Entscheidungen von der Innen- und Justizpolitik in die Poli-
tikfelder der AuBen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik
hinzu, so steht zugleich eine abnehmende Bedeutung des
Europaischen Parlaments zu befurchten, da, anders als in
der Innenpolitik, hier kein ordentliches Gesetzgebungsverfah-
ren gilt, sondern das Parlament lediglich konsultiert wird.

Sind bereits die im Europdischen Rat wie auch im Rat der
Europaischen Union wiederkehrenden Verhandlungsblocka-
den letzten Endes auf ein fehlendes Bekenntnis zum Schutz
von Flichtlingen und einen mangelnden politischen Willen
zur Kooperation zurlickzufiihren (van Selm 2016, Vision Europe
Summit 2016), so beobachten wir diesen ebenso bei der Um-
setzung politischer Entscheidungen zur Realisierung der GEAS-
Standards fur Aufnahme und Asylverfahren. Mangelnder
politischer Wille schlagt sich auBerdem in der zunachst nur
allmahlich angelaufenen Unterstlitzung der EU-Staaten an
den AuBengrenzen mit Personal und Ressourcen in den soge-
nannten Brennpunkten oder Hotspots nieder.

In einer Rekordzeit von nur zehn Monaten Verhandlungs-
dauer erzielten die europdischen Institutionen hingegen eine
Einigung auf einen Européischen Grenz- und Kustenschutz
(Rijpma 2016; Carrera/den Hertog 2016). Wenngleich kein
komplett integrierter Grenz- und Kistenschutz erreicht wurde,
der nationale Grenzschitzer ersetzen wirde, und die Frage
der Solidaritat unter den Mitgliedstaaten auch beim Grenz-
schutz mitnichten geldst ist, sind der neu ausgerichteten
Agentur doch neue Aufgaben zugeschrieben worden, so
in den Hotspots, bei der Implementation der EU-TUrkei-
Erkldrung, bei der Implementation der Dublin-Regelungen
und schlieBlich bei der Ruckfuhrung. Die Etablierung des in-
tegrierten Grenzmanagements bleibt auch weiterhin ganz
oben auf der EU-Agenda. Zu beobachten bleibt, wie sich
die Kooperation von FRONTEX mit dem ebenfalls in seinen
Kompetenzen ausgedehnten Europaischen Unterstitzungs-
baro fir Asylfragen EASO auswirken wird (Kapitel 4).

1.3 MOGLICHE STRATEGISCHE AUSWEGE
AUS DER BLOCKADE

Angesichts dieser Blockaden scheint die EU gefangen in kurz-
fristigen (und oft auch kurzsichtigen) Ad-hoc-Reaktionen auf
immer weitere und interdependente politische und humani-
tare Krisen. Zwar lagen die Asylantragszahlen im Monat Ok-
tober 2016 mit 82.914 so niedrig wie noch zuletzt im Mai
2015. Doch waren von Januar bis Oktober 2016 immerhin
1.093.729 Asylantrage in den 28 Mitgliedstaaten plus Nor-
wegen und der Schweiz verzeichnet worden und damit mehr
als in derselben Periode des Vorjahres (EASO 2016).

Globale Megatrends, Risikoanalysen, Szenarien von FRONTEX
und anderen Organisationen (FRONTEX 2016) weisen auBer-
dem darauf hin, dass Triebfedern fur Migration in den kom-
menden Dekaden eher noch zunehmen und sich auBerdem
noch ausdifferenzieren werden. Sich multiplizierende, zum
Teil interdependente internationale und innerstaatliche Kon-
flikte, die Konsequenzen des Klimawandels, wachsende 6ko-
nomische Disparitaten zwischen der EU und Drittstaaten,
Ressourcenknappheit und Energiekosten sowie u. a. die Digi-
talisierung sind globale Phanomene, auf deren Konsequenzen

far Wanderungsbewegungen sich die Europaische Union

wird einstellen mussen. Niedrigeinkommensstaaten Afrikas,
wie Kenia, der Tschad und Uganda, kénnen eine hohe und
oft noch wachsende Zahl an Fluchtlingen kaum auffangen.
Das hohe Bevolkerungswachstum und die wachsende Urba-
nisierung in diesen Staaten bringen Millionen junger Menschen
auf Arbeitsmarkte, die diese nicht absorbieren kénnen (vgl.
Prediger/Zanker 2016). Gelingt es nicht, mittels gut begrin-
deter Szenarien und Lésungsentwrfe eine solide EU-Migra-
tionsgovernance mit nicht nur kurz- sondern langerfristiger
Perspektive zu entwickeln, so ist die EU mit ihren Mitglied-
staaten fur kiinftige Migrationsbewegungen schlecht vor-

bereitet. Dazu bedarf es zundchst einer Moglichkeit, die

festgefahrenen Verhandlungen wieder in Gang zu bringen.

Um Uberhaupt eine Verhandlungsbasis fir eine solche
weitsichtigere Politik zu schaffen, kdnnte ein minimalistischer
Ausweg (zunachst oder dauerhaft) darin bestehen, sich von
der Fixierung auf eine EU-weite Losung zu verabschieden
und, je nach Situation, uni- oder bilateral zu agieren (van
Selm 2016: 60). Dann allerdings ist die Frage, in welcher
Weise die Mitgliedstaaten selbst das per se transnationale
Phanomen der Migrationsbewegungen ohne die EU zu regeln
vermogen, und wie sich diese wieder starker national orien-
tierte Politik mit einem Europa der offenen Binnengrenzen
vereinbaren lieBe.

Ein weiteres Modell liegt in dem auch aus anderen Politik-
feldern bekannten ,Europa der zwei (oder mehr) Geschwin-
digkeiten” bzw. in dem auch von der Regierung Merkel pra-
ferierten Modell einer , Koalition der Willigen” (vgl. Bendel
2015). Das ist ein in der EU haufig eingetbtes Modell, das
sich auf die Frage der Fluchtlingsverteilung tbertragen lieBe,
indem sich einige Kernstaaten auf ein Quotensystem verstan-
digen kénnten, um nach und nach Anreize oder aber Sank-
tionsmechanismen zu schaffen mit dem Ziel, weitere Staaten
ins Boot zu holen. Hier sind einzelne Mitgliedstaaten gefragt,
zdgerliche Partner_innen Gber institutionelle Mechanismen,
finanzielle oder juristische Anreize sowie durch diplomatisches
Verhandeln an den engeren Kreis heranzufihren.

In einem starker supranational gedachten, dritten Szenario
(etwa: Tirk 2016), in dem die EU ihre Fragmentierung Gber-
winden und die Fluchtbewegungen effektiv und in Uberein-
stimmung mit dem Vélkerrecht zu steuern vermag, kénnte
sie sogar dazu beitragen, das globale Schutzregime zu ver-
bessern. Wahrscheinlich ist dies angesichts der o. g. Kontext-
variablen — 6ffentliche Meinung und bevorstehende Wahlen
in wichtigen Mitgliedstaaten — jedoch nicht.

Diese Kontextvariablen positiv zu beeinflussen, ist daher
eine wichtige Aufgabe. Dies betrifft zuerst die 6ffentliche
Meinung in den Mitgliedstaaten: Nicht nur wird die Zahl der
Zugéange regelmaBig Uberschatzt, sondern auch die Kontroll-
und Steuerungsfahigkeit der Europaischen Union gegenlber
der Einwanderung ist in der Wahrnehmung vieler EU-Blrger_
innen begrenzt. Fur die Unterstltzung des europdischen
Projekts ist dies umso gefahrlicher, als ein in Umfragen fest-
zustellender Vertrauensverlust in die Losungskompetenzen
der EU-Institutionen und der nationalen Institutionen (Hilmer
2016, de Vries/Hoffmann 2016, fur Deutschland: Korber-
Stiftung 2016) weitere Einfallstore flr rechtspopulistische
Parteien und Bewegungen 6ffnet. Die Nicht-Beachtung,
ja gelegentliche Missachtung von Entscheidungen auf der
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EU-Ebene in Ungarn und der Slowakei erweckt zudem den
Eindruck, EU-Beschlisse kénnten nach Gutdidnken imple-
mentiert oder abgewehrt werden. Sie untergraben so die
Bedeutung der EU-Institutionen in der 6ffentlichen Wahr-
nehmung zusatzlich (Pascouau 2016: 22). Die starke Flucht-
zuwanderung der vergangenen beiden Jahre wirkt so auf
Teile der &ffentlichen Meinung als Katalysator einer zusehends
als spannungsreich empfundenen politischen Wirklichkeit,
der Probleml&sungs-, Kontroll- und Steuerungskompetenz
der Institutionen. In einer kurz- und mittelfristigen Perspek-
tive gilt es daher, das Vertrauen der 6ffentlichen Meinung
in die Kontrollfahigkeit der EU und ihrer Mitgliedstaaten
wieder herzustellen. Vor dem Hintergrund einer geldahmt
wirkenden Europaischen Union und einiger sperriger Mit-
gliedstaaten missen Ldsungsvorschlage auch von auBen
kommen, von Think Tanks (vgl. etwa Vision Europe Summit
2016) und auch von der Wissenschaft.

1.4 POLITIKEMPFEHLUNGEN

Um erneut Vertrauen in die Problemlésungs-, Kontroll- und
Steuerungsfahigkeit der politischen Institutionen zu schaffen,
ist es offenkundig notwendig, den Zugang in der GréBen-
ordnung des Jahres 2015 deutlich zu reduzieren und, unter
Nutzung einer zu einem Europdischen Grenz- und Kisten-
schltz ausgebauten EU-Grenzschutzagentur FRONTEX, die
legale und operative Kontrolle der AuBengrenzen zu verbes-
sern. Dies darf jedoch aus fllichtlingsrechtlicher Sicht nicht
geschehen, indem der Schutzaspekt in der Grenzpolitik ver-
nachlassigt wird. Im Gegenteil verlangt die Verantwortung
der EU-Staaten nach einem kohéarenten Ansatz, das Sterben
im Mittelmeer zu beenden (Goodwin-Gill 2016: 83). Dazu
zahlt auch eine Ausdehnung der Seenotrettung, deren Priori-
tat in der Aufnahme bedrohter Fliichtlinge liegt anstelle —
wie bisher — in der Bekampfung von Schmuggler_innenak-
tivitaten. Sie muss das Nichtzurlckweisungsprinzip zum Kern
haben, irregularen Migrant_innen Information und Unter-
stitzung gewdhren und Zugang zu fairen Asylsystemen ge-
wahren. Das Argument vieler Mitgliedstaaten, nach dem
Seenotrettung einen Pull-Faktor fir mehr Zuwanderung
darstelle, ist moralisch, politisch und rechtlich verwerflich
(vgl. United Nations 2015).

Die Beweggriinde fur eine Weiterwanderung aus Erstauf-
nahmestaaten zu reduzieren, bedeutet, Asylstandards ent-
lang der Wanderungsrouten anzuheben und dazu die Transit-
und Erstaufnahmestaaten fur eine Kooperation zu gewinnen —
nicht aber, sich auf unsichere Partnerstaaten mit zweifelhafter
menschenrechtlicher Performanz zu verlassen. Ressourcen und
politisches Kapital in den Aufbau von Grenziberwachungs-
systemen zu investieren, mag sinnvoll sein, muss aber mit
einem Ausbau der Schutzmdglichkeiten und der Lebens-
chancen fir die Flichtlinge und Migrant_innen einhergehen
(Garlick 2016: 43f.). Die EU und ihre Mitgliedstaaten sind an-
gehalten, diese menschen- und flichtlingsrechtlichen Grund-
lagen in ihre Verhandlungen mit Drittstaaten ernsthaft ein-
zubringen und deren Umsetzung mit einem konsequenten
Monitoring zu verfolgen.

Kooperationen mit Drittstaaten, fur welche die EU-Tirkei-
Erklarung (wenngleich begrenzt) als Vorbild dient, und , Mi-

grationspartnerschaften” mit afrikanischen Staaten sind in
ihrer derzeitigen Form zu Recht vielfaltiger Kritik ausgesetzt.
Nicht nur aus normativer Sicht ist die Zusammenarbeit mit
Staaten von fragwurdiger menschenrechtlicher und rechts-
staatlicher Performanz zu problematisieren. Auch aus Grinden
der eigenen diplomatischen Glaubwiirdigkeit sind menschen-
und flichtlingsrechtliche Standards in politischen Vereinba-
rungen mit Drittstaaten einzuhalten. Die einseitige Konzen-
tration solcher Partnerschaften auf Migrationskontrolle sollte
einem breiteren, humanitaren, entwicklungspolitischen und
rechtebasierten Ansatz weichen. Dieser Iasst sich in einem
hier eigens entwickelten Ansatz zu einem Menschenrechts-
Mainstreaming zusammenfassen, das fur die einzelnen Etap-
pen von Flucht und Migration entwickelt wird.

Wissenschaftler_innen, NGOs und internationale Orga-
nisationen werden nicht mude, an die Mitgliedstaaten zu
appellieren, mehr und schneller gangbare, legale und sichere
Zugangswege zu schaffen. Ohne diese werden alle einseitigen
Bemudhungen scheitern, den Menschenhéandler_innen und
Menschenschmuggler_innen das Geschaftsmodell zu ent-
ziehen. Die Moglichkeiten legaler Fluchtzuwanderung liegen
seit Langem auf dem Tisch (FRA 2015, Collet u. a. 2016,
Vereinte Nationen 2016, UNHCR 2016a). Insbesondere das
Instrument des Resettlements kann sehr viel starker ausge-
baut werden und steht im Mittelpunkt globaler wie europa-
ischer und nationaler Politikempfehlungen. Das betrifft nicht
allein die — bisher sehr geringe — Anzahl von Aufnahmen und
eine bessere Koordinierung unter den EU-Mitgliedstaaten,
wie sie auch die Europaische Kommission vorschlagt, sondern
auch die Chancen, die privaten Patenschaften inharent sind
(vgl. z. B. EMN 2016). Insbesondere mussen legale Wege
rascher zu beschreiten sein als Gber das derzeit langwahrende
Verfahren fur vulnerable Personen im Rahmen des Resettle-
ments. Dabei kdnnen ,(e)rweiterte Moglichkeiten des siche-
ren Zugangs (...) in erster Linie in Landern geschaffen werden,
in denen ein Regionales Entwicklungs- und Schutzprogramm,
ein Migrationspakt oder ein Umfassender Reaktionsmecha-
nismus auf Fluchtsituationen entwickelt wird, sowie in an-
deren Erstasyllandern an den strategisch wichtigen Routen
nach Europa” (UNHCR 2016a: 6).

Fur Furore sorgte zuletzt die Ansicht des Generalanwalts
des Européischen Gerichtshofs, Paolo Mengozzi in der Rechts-
sache -638/16 PPU X und X vs. Belgischer Staat (EuGH 2017).
Seiner Auffassung nach ,sind die Mitgliedstaaten verpflichtet,
ein humanitares Visum zu erteilen, wenn ernsthafte und
durch Tatsachen bestatigte Grinde fur die Annahme vorlie-
gen, dass bei einer Verweigerung Personen, die internatio-
nalen Schutz suchen, der Folter oder einer anderen unmensch-
lichen oder erniedrigenden Behandlung ausgesetzt werden”.
Die christliche syrische Familie, die in der belgischen Botschaft
im Libanon vergeblich um ein Visa ersucht hatte, um in Bel-
gien einen Asylantrag zu stellen, sei in Syrien tatsachlicher
Gefahr einer unmenschlichen Behandlung von extremer
Schwere ausgesetzt gewesen, die unter das Verbot der Grund-
rechtecharta fiele. Hatte die Familie die Hindernisse einer —
illegalen — Einreise in einen Mitgliedstaat Uberwunden, so
hatte sie eindeutig Schutz gewahrt bekommen. Die Logik
des Generalanwalts lautet, dass die EU-Grundrechtecharta
Uberall dort zur Anwendung kommen muss, wo die Souve-
ranitat eines Mitgliedstaates de jure oder de facto besteht.
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Diese Entscheidung, sofern durch den EuGH bestatigt, wirde
mit dem Paradoxon brechen, demzufolge Verfolgte Schutz
erst dann erhalten, wenn sie das Territorium eines Mitglied-
staates erreichen. Denn die eingangs zitierten volkerrechtlichen
Normen zum Schutz von Flichtlingen kranken ja daran, dass
sie kein Recht auf Einreise in einen Staat enthalten und der
Schutz Verfolgter grundsatzlich erst beim Aufenthalt im In-
land ansetzt:® ,Die Anwendbarkeit der EMRK ist durch den
in Art. 1 EMRK enthaltenen Jurisdiktionsbegriff beschrankt.
Danach sichern die Vertragsstaaten die in der Konvention
enthaltenen Rechte ,allen ihrer Hoheitsgewalt unterstehen-
den Personen’ zu, aber eben nur jenen. Auch wenn der Ge-
richtshof den Begriff der Jurisdiktion, insbesondere zum Schutz
bei militarischen Konflikten, extensiv interpretiert hat, so
kann er doch keine ,Hoheitsgewalt’ auf dem rechtlichen
ReiBbrett konstruieren. Hoheitsgewalt ist vielmehr grund-
satzlich territorial; dies ist das Fundament, auf dem das Vol-
kerrecht aufbaut” (NuBberger 2016: 818). Wollte schon die
EU-Tlrkei-Erklarung das dadurch entstandene Paradoxon
durchbrechen, so gélte dies erst recht, wenn die Jurisdiktion
im Sinne der Souveranitat eines Mitgliedstaates in konsu-
larischen Vertretungen ausgelegt wirde. Ein humanitares
Visum kénnte demnach bei den Botschaften von Mitgliedstaa-
ten erhaltlich sein.

Immer wieder thematisiert, aber noch ohne konkrete Plane
auf der EU-Ebene sind in diesem Zusammenhang auch extra-
territoriale Asylverfahren oder Vorauswahlverfahren (sog.
Pre-Screenings), welche die Mdglichkeit direkter legaler Auf-
nahme aus Camps in Drittstaaten boten. Wenn es gelénge,
EASO zu einem echten ,,EU-BAMF" auszubauen, kénnte
diesem auf lange Sicht die Aufgabe zukommen, Anerken-
nungschancen nicht nur innerhalb der europaischen Hotspots,
sondern auch auf dem Boden von Drittstaaten zu prifen.
Dabei ist eine Reihe von volker- und menschenrechtlichen
Problemen zu beachten, die bislang ungel6st sind (vgl. Bendel
2015). Anders als in der allzu undurchdacht abgeschlossenen
EU-TUrkei-Erklarung missen diese Bedenken geldst werden,
bevor die EU erneut Gefahr lauft, die SchutzbedUrfnisse von
Fluchtlingen zu missachten. Anstelle neuer Camps (wie vom
Bundesinnenminister de Maiziére in Tunesien oder Agypten
vorgeschlagen), die einen weiteren Pullfaktor fur die betrof-
fenen Staaten darstellen wirden, sollten Regionale Entwick-
lungs- und Schutzprogramme der EU in den bereits existie-
renden Transitlandern etabliert werden, um den Fluchtlingen
dort, wo immer die Sicherheitslage dies ermdglicht, einen
nachhaltigen Schutz zu gewahren.

Zugleich geht es der Europaischen Union darum, die Zahl
der Rickfuhrungen zu erhéhen. Dies geschieht zum einen
durch den Abschluss von Rickibernahmeabkommen mit

3 NuBberger (2016: 816) hélt gleichwohl fur diskussionswdrdig, ,0b
sich aus der Konvention [der Genfer Fluchtlingskonvention, pb] ein Verbot
ableiten lasst, gewaltsam zu verhindern, dass ein Fliehender eine Landes-
grenze erreicht. Diese kdnnte etwa zur Beurteilung des NATO-Einsatzes
gegen Schleuser_innen relevant sein. Zu fordern ist auch, den Fliehenden
die Mdglichkeit einzurdumen, an der Grenze einen Asylantrag zu stellen;
steht man vor geschlossenen Mauern oder hohen Zaunen, ist dies unmdglich”.
Der UNHCR fuhrt aus, dass eine Zurtickweisung an der Grenze als ,indirektes
Refoulement” gelte; selbst diese Ausfiihrung jedoch gewahrt nur denjenigen
Personen Schutz, ,die ,da’ oder ,fast da’ sind. Ist der Fltichtling nicht phy-
sisch prasent, bleibt er ,drauBen vor der Tur'".

Herkunfts- und Transitstaaten. Aber auch hier ist Vorsicht
angebracht: Der Zweck der Ruckfihrung darf nicht die Mittel
heiligen, wie nicht zuletzt die aktuelle Debatte in Deutschland
um Ruckfahrungen nach Afghanistan beweist. Um effizient
zu sein, mussen Rackfuhrungs- und Reintegrationspolitiken
die einzelnen Zielgruppen nach Geschlecht, Alter und Bil-
dungshorizont starker in den Blick nehmen und deren je
spezifische BedUrfnisse bei der Entwicklung neuer und at-
traktiverer Reintegrationsprogramme und schlieBlich bei den
Visavereinbarungen zu zirkuldrer Migration beachten (vgl.
Haase/Honerath 2016).

In den Hotspots sind die Staaten an den AuBengrenzen,
Italien und Griechenland, inzwischen die Aufgabe der Regis-
trierung und Identifizierung in Gegenleistung zu finanzieller
und operationeller Unterstitzung von der EU und anderen
Mitgliedstaaten trotz aller fortdauernden administrativen
Umsetzungsschwierigkeiten ernsthaft angegangen. Bei der
Entsendung von Expert_innen und Material in die Hotspots
bleibt die Solidaritat der Mitgliedstaaten mit Italien und Grie-
chenland allerdings weiterhin begrenzt. Dass die geplante
Relokation von 160.000 Asylbewerber_innen Uber zwei Jahre
hinweg bislang sehr schleppend anlief, ist hinlanglich bekannt.
Auch in dieser Hinsicht konnte der bereits eingeleitete Aus-
bau EASOs einen koordinierten, langfristig womdglich sogar
supranationalen Ansatz bieten, um die Staaten an den AuBen-
grenzen bei der Registrierung, Identifizierung, Aufnahme und
schlieBlich bei der Relokation von Flichtlingen zu unterstit-
zen. EASO kénnte sich, die Ubertragung von Souveranitéts-
rechten von den Mitgliedstaaten vorausgesetzt, zu einer
echten EU-Asylbehoérde, zu einer ,European Migration and
Protection Agency” (Goodwin-Gill 2016: 84) entwickeln.
Die Logik lautete wie folgt: Da alle Mitgliedstaaten sich auf
gemeinsame Standards verstandigt haben, sind nationale
Lésungen redundant, und die Ubernahme administrativer
und operationaler Aufgaben kann somit am besten durch
eine europaische Agentur erfolgen. Noch immer sind die
Registrierungssysteme nicht vereinheitlicht, die Regelungen
zur Familienzusammenfihrung aus den Hotspots unklar und
die Asylverfahren zu langwierig. Ein effizienteres Regime
mit schnellerem Zugang zu Schutz tut daher not (UNHCR
2016a: 12ff.).

Nach innen ist das derzeitige Aufschniren des gesamten
Asylpakets und sein erneutes Zusammenflicken , mit heiBer
Nadel” allerdings womdglich kontraproduktiv, da sich ein
~Wettbewerb nach unten” unter den Mitgliedstaaten ab-
zeichnet, mit dem Ziel, den jeweils eigenen Staat moglichst
unattraktiv erscheinen zu lassen. Anstelle einer lbereilten
Gesetzgebung sollten fundierte Folgenabschatzungen treten,
eine addquate Konsultation der wichtigsten Stakeholder_innen
erfolgen und eine Abwagung Uber die mégliche oder unmég-
liche Durchsetzung der vorgeschlagenen Reformen in den
Institutionen und deren Implementation in den Mitglied-
staaten (Pascouau 2016: 6). Zumindest der derzeitige Vor-
schlag der Kommission fur Dublin IV hat bereits die Chance
vertan, mittels eines neuen Zustandigkeits- und Verteilungs-
verfahren die Grundidee einer Solidaritat und geteilten Ver-
antwortung fur die Flichtlingspolitik neu zu konzipieren.

Sollte die maltesische Ratsprasidentschaft nicht, wie an-
gestrebt, im ersten Halbjahr 2017 zu einer starkeren Koope-
ration im Politikfeld vordringen, so kénnte die Idee eines
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»Job Sharings”, wie sie die Vorstellung von einer ,funktio-
nalen Solidaritat” transportiert, die Verhandlungsblockaden
um die Frage der obligatorischen Verteilung von Flichtlingen
auf die Mitgliedstaaten aufweichen und ein neues System
etablieren. Darin misste nicht mehr jeder Mitgliedstaat not-
wendigerweise dieselben Aufgaben Ubernehmen. Ein , Job-
Sharing”-System, in dem sich die Mitgliedstaaten auf unter-
schiedliche Zustandigkeiten verstandigen, bote, gemeinsam
mit der Fortentwicklung der Aufgaben fur EASO, die Chance
einer Spezialisierung von Einzelstaaten. So kdnnten die Re-
gistrierung und die Weiterleitung von Fluchtlingen und Mi-
grant_innen in einigen Staaten verbleiben und die Aufnahme
und Integration in anderen Staaten erfolgen — vor allem dann,
wenn die Praferenzen der Betroffenen selbst und ihre Bin-
dungen an spezielle Mitgliedstaaten mit bei der Verteilung
beriicksichtigt wiirden (vgl. dazu vertiefend: SVRi. E.). Zu-
gleich ware auch die Ruckfihrung mithilfe von EASO und
FRONTEX, aber auch der Internationalen Organisation fir
Migration (IOM), effizienter zu regeln, leidet doch die Glaub-
wurdigkeit der EU-Fluchtlings- und Migrationspolitik ganz
offenbar auch unter einem Mangel an tatsachlichen Rick-
fihrungen jener, die den internationalen Schutz nicht beno-
tigen. Die Betroffenen mit Hilfen zu freiwilliger Rickkehr zu
untersttzen, ist bei den Rickfihrungen prioritar, und auch
hierbei muss die volle Garantie der menschenrechtlichen
Verpflichtungen gewabhrleistet sein. In diesem Zusammen-
hang muss insbesondere die faktisch weiterhin geltende
Praxis von Abschiebehaft in etlichen Mitgliedstaaten (United
Nations 2015) einer Prifung unterzogen werden, ganz be-
sonders bei Kindern und Jugendlichen, deren Verletzlichkeit
Rechnung zu tragen ist.

Der Appell an eine proaktive statt einer reaktiven (Mayer/
Mehregani 2016), an eine langfristig-strategische anstelle
einer ad-hoc-basierten Flichtlingspolitik (Pascouau 2016)
mag angesichts der enormen Widerstande innerhalb vieler
Mitgliedstaaten der Europaischen Union derzeit verhallen.
Dennoch wird eine koharentere Fllchtlings- und Asylpolitik,
die den berechtigten Anforderungen der europaischen Biirger_
innen an eine handlungsfahige Europaische Union gentgt,
den menschen- und fliichtlingsrechtlichen Standards entspricht
und sich auf neuartige Mobilitatsbewegungen in der Zukunft
ausrichtet, um eine solche Strategie nicht umhin kénnen.
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2

ERSTER KREIS: KOOPERATION MIT
HERKUNFTS- UND TRANSITSTAATEN

2.1 POLITISCHE, DIPLOMATISCHE,
HUMANITARE UNTERSTUTZUNG

Syrien und Afghanistan verursachen derzeit die meisten
Fluchtlingsbewegungen, gefolgt von der Sahelzone und
dem Horn von Afrika mit Somalia und dem Stidsudan als

wichtigsten Herkunftsstaaten (UNHCR 2016: 16). Libyen

schlieBlich zahlt zu jenen Staaten, die aufgrund von Staats-
versagen den Transit von Flichtlingen und Migrant_innen
erleichtern.

Im Rahmen der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheits-
politik (GASP) mangelt es der EU vielfach an einer gemein-
samen Position und der Fahigkeit, die Staaten in ihrer Nach-
barschaft und dartber hinaus zu starken. Die Unterstitzung
fur die Hauptherkunftsstaaten, allen voran Syrien, bezieht
sich selbstverstandlich zundchst auf die Beteiligung der Eu-
ropdischen Union an der Konfliktlésung. Die EU ist als Voll-
mitglied Teil der Internationalen Unterstitzungsgruppe fur
Syrien und hilft beim von den Vereinten Nationen (VN) geftihr-
ten Prozess zur Konfliktbeilegung. Um ihr ganzes Gewicht
in die diplomatischen Verhandlungen zur Lésung humani-
tarer Krisen in Syrien und der Ukraine in die Waagschale zu
werfen, hat die EU Schweden fir eine Amtszeit von zwei
Jahren sowie Italien (2017) und die Niederlande (2018) fur
eine Amtszeit von jeweils einem Jahr als nicht-standige Mit-
glieder im Sicherheitsrat.*

Ferner ist die EU mit ihren Mitgliedstaaten eine der groBten
Geberinnen bei der Reaktion auf die Krise im Bereich huma-
nitarer, wirtschaftlicher, entwicklungspolitischer Unterstit-
zung sowie Stabilisierungsfonds. Erhebliche Unterstltzung
geht an die Hauptaufnahmel@nder der syrischen Fliichtlinge
und Migrant_innen Libanon, Jordanien, Turkei und Irak (EPRS
2015a). Die EU hat sich Anfang 2016 mit Zusagen von Uber
drei Milliarden Euro fur die Unterstltzung der syrischen
Bevdlkerung in Syrien und den angrenzenden Aufnahme-
staaten an der internationalen Geberkonferenz in London,

4 2017 sind Schweden und Italien nicht-standige Mitglieder (ltalien teilt
sich 2018 den Sitz mit den Niederlanden); Deutschland bewirbt sich far
2019/2020.

»Supporting Syria and the Region” beteiligt (Européische
Kommission 2016). Auch unterstitzt sie Beschaftigungsmog-
lichkeiten fur Fliichtlinge und Migrant_innen vor Ort im Rah-
men der , Partnership for Prospects”. Die Behandlung von
Fluchtursachen ist allerdings ein Unterfangen, das Ausdauer
benotigt. Ressortzustandigkeiten zwischen Entwicklungspoli-
tik, AuBenpolitik, AuBenhandels- und AuBenwirtschafts-
politik, zwischen Agrarpolitik und Fischereipolitik sind im
Sinne einer héheren Koharenz starker aufeinander abzu-
stimmen.

2.2 FUNF FRAGEN AN DIE EU-TURKEI-ERKLA-
RUNG — KERN UND BLAUPAUSE DER NEUEN
EUROPAISCHEN FLUCHTLINGSPOLITIK?

Die Turkei hat — Stand Januar 2017 — 3,1 Millionen Fluchtlinge
und Migrant_innen und damit die meisten Flichtlinge welt-
weit aufgenommen. Die meisten von ihnen kommen aus
Syrien und dem Irak, und 90 Prozent leben auBerhalb von
Camps; 260.000 leben in 26 staatlichen Aufnahmelagern
(European Commission 2017). Registrierung, Unterbringung,
medizinische Behandlung und — bislang nur teilweise — Be-
schulung stellen die Turkei vor erhebliche logistische und
finanzielle Herausforderungen; hinzu kommt eine zusehends
skeptische o6ffentliche Meinung gegeniber den syrischen
Fltichtlingen (Seufert 2015: 3). Bis Mitte 2012 hatte die Tirkei
internationale Unterstitzung ihrer humanitaren HilfsmaB-
nahmen abgelehnt, begann aber ab Oktober 2014 auf eine
starkere Lastenteilung zu dréngen (Ahmadoun 2014).5 Aus
tlrkischer Sicht hatte die EU einen zu geringen Anteil von
Fluchtlingen Gbernommen; insbesondere seien kaum Resettle-
ment-Platze flr Fluchtlinge aus der Tirkei zur Verfigung
gestellt worden, und auch bei der Schutzgewahrung fur
Flichtlinge 16se die EU ihre internationale Verantwortung
nicht ein. Aus der Turkei kamen im Jahr 2015 und Anfang

5 Zu den geopolitischen Hintergriinden vgl. Kirisci (2016); zu den innen-
politischen Hintergrinden vgl. u. a. Ahmadoun (2014).
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2016 Uber die Agéis die meisten Fliichtlinge und Migrant_
innen auf die griechischen Inseln. Die EU drangte nunmehr
die Turkei, sich starker fur die Bekdmpfung der Schmuggler_
innenkriminalitat einzusetzen. Ziel der Staats- und Regie-
rungschefs der Europdischen Union (European Council 2016)
war es von nun an entsprechend, die Schleuserrouten zu
schlieBen, das Geschaftsmodell der Schleuser_innen zu zer-
schlagen, die AuBengrenzen der EU zu schitzen und die
Migrationskrise in Europa zu beenden.

Die EU-TUrkei-Erklarung, vulgo: ,Turkei-Deal”, auf der
Basis des Gemeinsamen Aktionsplans vom 29. November
2015 (European Council 2015; vgl. Anhang) und dessen im
Marz 2016 vereinbarte Implementation ist das derzeitige
Kernstlck einer — rechtlich nicht bindenden — politischen
Vereinbarung der EU mit dem Ziel, den Migrationsbewegun-
gen aus der Tlrkei Einhalt zu gebieten und die Zahl der Rick-
fahrungen in die Turkei zu erhdhen.

Das Hauptaufnahmeland soll in all seinen Anstrengungen
zur Reduzierung des Fliichtlings- und Migrationsaufkommens
und zur Integration der Fluchtlinge vor Ort unterstitzt wer-
den. Sein Part ist es, seine Visapolitik gegentber den Haupt-
herkunftsstaaten restriktiver auszugestalten, Land- und See-
grenzen zu kontrollieren, Ricknahmetbereinkommen mit
Bulgarien und Griechenland zu unterzeichnen, die Migrant_
innen und Flichtlinge im eigenen Land zu registrieren und
zu identifizieren. Die Bekampfung des Menschenhandels und
-schmuggels soll in Kooperation mit FRONTEX intensiviert
werden. Zugleich soll die Turkei den auf ihrem Boden befind-
lichen Fllichtlingen einen besseren Zugang zu Gesundheits-
und Sozialdiensten sowie zu Bildungseinrichtungen gewahr-
leisten und ihnen einen Zugang zum Arbeitsmarkt ermdglichen.

Im Gegenzug versprach Brussel eine breite finanzielle
Unterstitzung im Rahmen der ,Facility for Refugees in Turkey”
(von zundachst drei Milliarden Euro fur die Jahre 2016 und
2017, dann im Marz aufgestockt um weitere drei Milliarden
Euro bis Ende 2018) fur humanitare Programme und Entwick-
lungsprogramme der Tirkei.® Insbesondere ist eine Sozial-
versicherung geplant (Emergency Social Safety Net, ESSN),
die mit einer einzigen Debit-Karte bis zu einer Million der
vulnerabelsten Fllchtlingen Zugang zu den taglichen Bedurf-
nissen wie Nahrung, Unterkunft und Bildung verschaffen
soll. Mit einem Budget von 348 Millionen Euro ist dies das
bislang groBte humanitare Projekt der EU, dessen Beginn auf
Dezember 2016 festgelegt wurde. Die Zahlungen gehen Uber-
wiegend an Hilfsorganisationen (European Commssion 2016a).

Politisch standen eine Beschleunigung der Beitrittsver-
handlungen mit zigiger Visaliberalisierung (zunachst vorge-
sehen: Ende Juni 2016) und eine Beibehaltung regelmaBiger
Gipfel und High-Level-Dialoge auf dem Programm. Die Be-
dingung fur ein visafreies Reiseregime war die Einhaltung von
72 Kriterien, in deren Mittelpunkt das europaische Drangen
auf eine Reform der Anti-Terror-Gesetzgebung der Turkei
steht.

Kern der EU-Turkei-Erkldrung aber war das zum 20. Marz
2016 in Kraft getretene, sogenannte 1:1-System: Pro Syrer_in,
der bzw. die von den griechischen Inseln in die Turkei Gber-

6 Diese Summen basieren zum Teil auf einer Umwidmung bereits vor-
handener EU-Fonds (vgl. Batalla Adam 2016: 6).

fahrt werde, so die Erklarung, solle per Neuansiedlung (Re-
settlement) ein/e Syrer_in aus der Tirkei in einen der EU-Mit-
gliedstaaten aufgenommen werden (European Council 2016),
insgesamt bis zu 72.000 Personen. Dabei soll in Einklang mit
den volker- und europarechtlichen Vorgaben jeder Einzelfall
geprift werden. Griechenland kann bereits anerkannte Flicht-
linge auf Grundlage des Art. 35 der Asylverfahrensrichtlinie
zurickfuhren, sofern diese ausreichenden Schutz in einem
anderen Staat erhalten haben oder dort als Flichtlinge an-
erkannt sind. Da die Turkei nach Art. 38 der Asylverfahrens-
richtlinie als sicherer Drittstaat gilt, der effektiven Zugang zu
Schutz gewahren kann, kann Griechenland diese Personen
zurtckfuhren. Irregulér Eingewanderte kdnnen wieder zu-
rickgefuhrt werden, sofern sie in Griechenland nicht um Asyl
ersuchen, ihr Asylgesuch abgelehnt oder fir unvereinbar mit
der Asylverfahrensrichtlinie befunden wird. Umgekehrt sol-
len nur solche syrischen Flichtlinge Uber das Resettlement-
System eine Chance auf Verbringung und Neuansiedlung in
einen EU-Mitgliedstaat erhalten, die nicht irregulér nach
Griechenland einreisen. Sobald die Zahlen der auf den grie-
chischen Inseln Angekommenen ,deutlich und nachhaltig”
gesunken sind, nehmen die tbrigen Mitgliedstaaten auf frei-
williger Basis syrische Flichtlinge aus humanitaren Griinden
auf. Dieser Teil der Erklarung wurde bis Dezember 2016 noch
nicht ausgeldst; im Rat wird in Kooperation mit EASO, UNHCR
und IOM darlber verhandelt, wann diese Voraussetzung als
gegeben gilt (Europaische Kommission 2016n).

Die Europdische Kommission selbst hat in ihren Berichten
zur Umsetzung der EU-TUrkei-Erklarung zunachst festgestellt
(Europaische Kommission 2016b (,, Erster Bericht”)/Europa-
ische Kommission 20169 (, Zweiter Bericht”)/Européische
Kommission 2016l (,, Dritter Bericht”), der Hauptfortschritt
liege in einem starken Ruickgang der Zahl irreguléarer Migrant_
innen aus der Turkei auf die griechischen Inseln von ehemals
1.740 taglich auf 47. Aktuell (Stand: Dezember 2016) liegt
er bei 81 Personen (Europaische Kommission 2016n, ,Vierter
Bericht). Zugleich sei die Zahl der auf der Uberfahrt in der
Agais verstorbenen Menschen signifikant zurickgegangen von
592 im Jahr 2015 auf nunmehr 63 seit der Erklarung.

Unklar bleibt jedoch, ob die nach der EU-TUrkei-Erklarung
erfolgten Aktivitaten tatsachlich allein fur diese Zahlen ver-
antwortlich sind, denn zeitgleich wurden auch die Balkan-
routen groBtenteils geschlossen (vgl. Kapitel 3) und damit
eine etwaige Weiterwanderung von Griechenland aus hochst
unwahrscheinlich gemacht. Die Ruckfihrung der Personen
ohne Asylantrag oder -anerkennung von den griechischen
Inseln in die Tarkei kam indes nur schleppend in Gang. Mit
Stand 5. Dezember wurden im Laufe des Jahres 2016 ins-
gesamt 1.187 irregulare Migrant_innen (7. Oktober: 643)
entweder unter dem bilateralen Griechenland-Turkei-Ruck-
fihrungstbereinkommen oder unter der EU-Tirkei-Erklarung
zurlickgefuhrt, darunter 95 Syrer_innen. DemgegenUber
wurden 1.694 syrische Fluchtlinge aus der Tirkei in einzelnen
EU-Mitgliedstaaten neu angesiedelt; Gber ein Drittel da-
von in Deutschland. Ebenso schleppend gestaltete sich die
Auszahlung der versprochenen drei Milliarden Euro (Zeit
Online 2016).

Vor diesem Hintergrund stellen sich, ein Jahr nach Beginn
der Ubereinkunft im Marz 2016, finf drangende normative
und empirische Fragen an die EU-TUrkei-Erklarung:
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(1) Macht sich die EU in der Migrationsfrage abhédngig
von einem unzuverldssigen Partner mit negativer
rechtsstaatlicher und menschenrechtlicher Bilanz? Zur
Kontrolle groBer Migrationsbewegungen gerade Uber den
Seeweg ist die Kooperation der EU mit Drittstaaten ganz
offenkundig sinnvoll. Die Turkei erwies sich als durchaus
fahig, irreguldre Migration an ihren Kisten einzuschranken.
.Die Frage lautet deshalb nicht, ob die Turkei in der Lage ist,
groBere Migrationsbewegungen zu kontrollieren, sondern ob
sie mittel- und langfristig dazu bereit ist” (Seufert 2015: 2).
Gerade weil es sich beim , Turkei-Deal” aber um eine politische
Erklarung handelt, hdngt seine Umsetzung umso starker von
der Bereitschaft beider Partner ab, die vereinbarten Erklarun-
gen einzuhalten (Batalla Adam 2016: 2). Wiederholt hat je-
doch die Tirkei mit einer Aufktndigung der politischen Ver-
einbarungen gedroht, wahrend das Europaische Parlament
in einer nicht-bindenden Resolution (Européaisches Parlament
2016) sogar fur einen Abbruch der Beitrittsverhandlungen
pladierte. Die Kommission halt in ihrem dritten Sachstands-
bericht (Europaische Kommission 2016l) der Turkei vor, dass
diese die Voraussetzungen fir eine Visaliberalisierung ent-
sprechend der gemeinsam vereinbarten Roadmap in sieben
Punkten nicht erfullt habe. Diese sind: die Ausgabe biome-
trischer Reisedokumente gemaB EU-Standards, die Annahme
von PraventionsmaBnahmen zur Korruptionsvermeidung, der
Abschluss eines Kooperationsabkommens mit EUROPOL, die
Reform von Gesetzgebung und Praxis zur Terrorgesetzgebung
entsprechend europdischen Standards, die Ausarbeitung
eines Gesetzesvorhabens zum persénlichen Datenschutz
gemal europaischen Standards, eine effektive justizielle Zu-
sammenarbeit in Strafsachen mit allen EU-Mitgliedstaaten
sowie die vollstandige Umsetzung des EU-TUrkei-RuckUber-
nahmeabkommens.

Seit dem Putschversuch 2015 gilt die Tirkei als immer
weniger verlasslicher Partner, der vielmehr selbst Flichtlinge
im groBen Stil produziert. Die Umsetzung der Ubereinkunft
fallt in eine Zeit, in der die Turkei signifikante Rickschritte
auf allen Ebenen der Rechtsstaatlichkeit und der Garantie
von Menschenrechten und Minderheitenschutz verzeichnet
und sich zu einem , kompetitiv-autoritdren Staat” (Esen/Gu-
muscu 2016) zurtickentwickelt. Die Kommission halt diese
kritischen Entwicklungen in ihren Updates fur die Beitritts-
verhandlungen fest. Sie betreffen die Grundrechte, wie die
Meinungs- und Pressefreiheit, die Unabhéngigkeit der Justiz,
die Anti-Korruptionspolitik, polizeiliche Kooperation und 