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Die EU verfugt weder im Asylbereich noch in anderen Politikfeldern (iber eine einvernehmliche Betrachtung des
Solidaritatsbegriffs. Diese Referenzkategorie ist relationaler Natur und erschlief3t sich erst durch ihren subjektiv
konstruierten Bezugsrahmen. Die Vielfalt der Solidaritatsverwendungen im europapolitischen Kontext bildet die
vorliegende Dissertation einerseits anhand der distinkten Deutungsmomente sowie andererseits mit den
verschiedenen Handlungs- und Akteursebenen ab. Die im Schuman-Plan verankerte Solidaritat der Tat, die als
deutlich abstrakter und interpretationsoffener als eine Tat der Solidaritit zu bewerten ist, erscheint im Verlauf
des européischen Integrationsprozess als Gegenstand subjektiver Interpretationen und Vehikel zur Durchsetzung
nationaler Préferenzen. Seit dem gescheiterten EU-Verfassungsvertrag gelingt es den Européern nicht, einen

Demos oder Wir-Gefiihl der Mitgliedstaaten und deren V6lkern zu begriinden.

Die Union ahnelt unter anderem im Politikfeld Asyl immer mehr einem Zweckverband, wo einzelstaatliche
Kalkulationen das européische Interesse iberragen. Die Normvergemeinschaftung in Form des Gemeinsamen
Européischen Asylsystems bedingt in der Praxis keine einheitliche Asylpolitik der Mitgliedstaaten. Die
Nationen der EU halten an ihrem Prérogativ fest, Uber die Komposition ihrer Bevélkerung souverdn zu
entscheiden, etwa Uber die Zulassung und Abweisung von Drittstaatsangehérigen. Die Mitgliedstaaten und auch
die Unionsorgane verfolgen verschiedene Exegesen des Volkerrechts als auch andersartige Perzeptionen,
Ideologien und Préferenzen in Bezug auf Asylfragen. Die priméarrechtlich kodifizierte Methode der geteilten
Zustandigkeit gerat an ihre Grenzen. Mit dem Gemeinsamen Europdischen Asylsystem betreibt die EU
Feintuning jenseits der Wirklichkeit. Die EU verflgt tber keine harten Mechanismen oder Vorkehrungen, um

einen gleichméligen Anstrengungsgrad der Mitgliedstaaten in der Asylpolitik zu gewahrleisten.

Auf das Entgegenwirken von globalen Problemzusammenhéngen respektive Ursachen, die Flucht und
Auswanderung nach Europa bedingen, ist die Union weder gedanklich noch konzeptionell vorbereitet. Das
Kaskadenmodell von globalen Fluchtbewegungen wird nicht erkannt und zwingt die EU zu situativer
Schadensbegrenzung, Krisenmanagement und Kontroversen. Das politische Europa verkennt die Unterschiede
zwischen der in sich nochmals multidimensionalen Asyl- und Migrationskategorie. Zudem werden die Innen-
und AuRendimension der Asylthematik nicht in holistischer Art und Weise miteinander verzahnt. Die
Normsetzungskraft der EU schwindet in zunehmenden Malle und unbeantwortete europdische Raum- und
Selbstverstandnisfragen treten zutage. Schlussendlich darf eine europdische Solidaritdt nicht an den
(kontinental-) européischen Grenzen enden, sondern muss gleichwohl z.B. Transit- und Herkunftsstaaten oder

das schutzsuchende Individuum einbeziehen.
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1. Einleitung

Fast ein Vierteljahrhundert nach der primér- und sekundarrechtlichen Institutionalisierung
eines Gemeinsamen Europdischen Asylsystems (GEAS) verflgt die Européische Union (EU)
in der Realitdt Uber kein europaweit einheitliches und gerechtes Asylregime. Als
,Kardinalsproblem*!, ,,Sollbruchstelle oder [...] Konstruktionsfehler® gilt, dass im Rahmen
des GEAS eine ,,Zustidndigkeitsabgrenzung [vorgenommen wird], ohne zwischenstaatliche

«3

[Verantwortungs- bzw.] Lastenteilung™ zu institutionalisieren. Demzufolge wird das GEAS

als unkoordiniertes ,,System der tolerierten Dysfunktion““, ,,Schutzlotterie*®

und
,Flickenteppich“® karikiert, bei dem supranationale Normsetzung (de jure) und
nationalstaatlicher Normvollzug (de facto), anders formuliert ,,Anspruch und Wirklichkeit*,
divergieren. Nach Kihnhardt herrscht in der Asylthematik ein ,,Zielkonflikt zwischen

realpolitischen Verhiltnissen und vélkerrechtlichen Normbildungen“® vor.

Generell haben sich ,,strukturelle Defizite, sowohl rechtliche als auch operationale, [...] in die

<9 erd

DNA des GEAS cingebrannt. [...] Eine pfadabhdngige ,systemische Krise
konstatiert. Dieser geschilderte Status-Quo weist Ruckwirkungen fiir den européischen
Ansatz der Integration durch Recht auf, der in der Flichtlingskrise® ins Wanken gerat.™
Innerhalb der EU-Institutionen, insbesondere in den Ratsorganen, herrscht bis zum heutigen
Tage ein ,politische[r] Antagonismus um Migration.“** Die nationalstaatliche
Zuwanderungskontrolle stellt die ,,letzte Bastion der Souverinitit“'® dar. Alle Mitgliedstaaten
(MS) verfligen Gber ein individuelles Eigeninteresse, lber divergente Kapazitdten und
heterogene (sozio-) politische Realititen betreffend das Asylphanomen.** Grundstzlich

fungieren im Politikfeld Asyl ,,die jeweiligen nationalen Pfadstrukturen, Konflikte und

! Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (2017): S.36.
® Ebd.: S.30.

* Thym (2010): S.365.

* Collett und Le Coz (2018): S.9. (EN)

® Bendel (2017): S.32f.

® Bendel (2013): S.13.

" Lippert und von Ondarza (2016): S.10.

& Kithnhardt (2020): S.369.

° Beirens (2018): S.1f. (EN)

19 Schon im September 2015 benutzen die Asyl- und Migrationsforscher Guild et al. (2015) diese Terminologie.
1vgl. Thym (2017).

12 \/imont (2016): S.15. (EN)

3 Dauvergne (2004): S.588. (EN)

Y vgl. Collett (2015).



Kulturen [...] [als] das ,Nadelohr bzw. [die] zentrale[n] Knotenpunkte, durch die der

Integrationsprozess hindurch muss.“™®

In einzelstaatlicher Reaktion auf die Exzeptionalitat, Intensitdt und Volatilitdt der

«16

Umwaélzungen des européischen kritischen Zeitpunkts der Fluchtlingskrise sind

17

mitgliedstaatliche Entwicklungen hin zu ,Ent-Européisierung respektive ,.Re-

Nationalisierung [...] [und] souveranitatsbasierten splendid isolation [Hervorheb. d. Verf.]«!?

zu  konstatieren. Der  Stimulus  dafir  sind  zumeist  akteursspezifische

“ oder ,,politische Sensitivititen.“’> Daraus resultieren Friktionen

oder ,Gruppenverfestigungsprozesse“? in den EU-Ratsorganen. Diese Tendenzen

,,Souverdnitidtsbedenken

perpetuieren das historische Paradigma, den raison d’étre respektive das supranationale
Narrativ bzw. ,,Krisenparadox“?? der irreversiblen immer engeren Union sowie die diesem
Prozess zugrundeliegenden liberalen Grundprinzipien, darunter das ,,Seins-, Sollens- und
Rechtsprinzip“® der europaischen Solidaritat.** Im politikwissenschaftlichen Fachdiskurs
deuten viele Forscher die GroRkrise als eine Solidaritétskrise der EU.? Den Stellenwert des
Solidaritatsprinzips bringen Bendiek und Neyer auf den Punkt: ,,Ohne umfassend verstandene

europiische Solidaritit wird sich die Fliichtlingskrise in Europa nicht bewiltigen lassen.

Im Wesentlichen wirken sich Solidaritatsappelle in disruptiven Krisenmomenten auf die
,Politisierung der EU hinsichtlich Umverteilung, Lastenteilung und Gerechtigkeit“*" aus.
Dazu kommentiert Hatje: ,,Krise und Solidaritét existieren in einem fast schon symbiotischen
Verhéltnis. Wo Kirise ist, kann der Ruf nach Solidaritat nicht weit sein. Und wo Solidaritat
gefordert wird, braucht man nach einer Krise nicht lange zu suchen.“® In Zuge der

«29

Flichtlingskrise konkurrieren verschiedene ,,Intentionen und Definitionen als auch

heterogene Deutungen des Solidaritatsprinzips. Bereits im Ereignis der EU-Finanz- und

> Georgi et al. (2014): S.89.

1®vgl. Hooghe und Marks (2018): S.116. (EN)

7 Bendel [a] (2015): S.25.

'8 Kotzur (2017): S.37. (EN)

¥ Archick (2018): S.9. (EN)

% Enderlein und Koenig (2016): S.22. (EN)

21 Anders et al. (2016): S.202.

22 Grande (2018).

% piazolo (2004): S.27.

2 \/gl. Langford (2013): S.217, Vimont (2016): S.8 oder Kotzur (2017): S.37.
% \/gl. Bendel [a] (2015): S.8, Kneuer (2017): S.19, Bendel (2017): S.34, Tsourdi (2019): S.89,
Karageorgiou (2020): S.3 und Brouwer et al. (2021): S.104.

% Bendiek und Neyer (2016): S.2.

2" Michailidou und Trenz (2018): S.1. (EN)

%8 Hatje (2015): S.84.

 Greiner (2017): S.837. (EN)
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«30 jst beobachtbar, dass es zu ,,einem

Eurokrise als ,,Lackmustest europdischer Solidaritit
Wettstreit um die Interpretationshoheit tGber einen konstitutiven Gemeinschaftswert [kommt],
[zu dem] [...] diverse Deutungen mit verschiedenen normativen Pramissen und distributiven
Effektens! koexistieren. Zusammenfassend erscheint der Solidaritatsbegriff auf EU-Ebene

als ,,flexible Vereinbarung, die offen fiir konstante Neuaushandlungen und Anfechtung ist.«%

1.1 Relevanz der Forschungsthematik

Aus Sicht von Monar fungiert Solidaritdt als ,konstitutionelle conditio sine qua non
[Hervorheb. i. Orig.]“*® jeder menschlichen Gemeinschaft. Schon die Titulierungen des

europdischen Staatenverbundes als Europdische Gemeinschaft (EG) bis Maastricht und
4434

heutige EU implizieren einen Ethos des ,,wechselseitiges Einstehen fiireinander*™ oder eine
,Grundsolidaritdt.“*> Trotz der zugeschriebenen ,Vielschichtigkeit“®*® wird der
Solidaritatsgedanke als ,,Instrument der Bestandsgewéihrung“37, als ,Leitstern**® oder als

,.Schmiermittel“*® des europaischen Integrationsprozesses karikiert. Der Autor Bieber
identifiziert Solidaritat als Teil des ,,genctischen Code[s]*“*® des politischen Europas. Generell
prasentiert die europdische Solidaritatsidee ,,ein Prinzip, das in allen drei Zeithorizonten —
Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft — grol3e Bedeutung fiir die Gemeinschaft hatte, hat
und haben wird.“* Heutzutage kommt dem Solidaritétsprinzip in Teilbereichen der EU-

Justiz- und Innenpolitik eine primar- und sekundarrechtliche Rolle zu, z.B. in der Asylpolitik.

Im Brisseler Politikbetrieb erfahrt die Asylthematik als ,high politics [Hervorheb. i.
Orig.]“**-Materie respektive als Exekutiv- oder ,,Chefsache*® eine andauernde Relevanz fiir
den nationalen und europdischen Politikbetrieb sowie fur die Wissenschaft, Medien als auch
Zivilgesellschaften. Die EU muss, u.a. vor dem Hintergrund der Dissemination des

Rechtspopulismus, des Euroskeptizismus und der Re-Nationalisierung als ,,Bedrohung[en]

% Kleger und Mehlhausen (2013): S.50.
1 Ebd.

%2 Michailidou und Trenz (2018): S.1.
% Monar (2015): S.1. (EN)

% piazolo (2004): S.207.

% Roth (2016): S.163.

% Kneuer und Masala (2015): S.7.

%7 piazolo (2004): S.298.

% Ebd.: S.207.

% Ebd.: S.23.

“0 Bieber (2012): 0.S.

* Piazolo (2004): S.25.

*2 Thranhardt (2007): S.684.

*% Bendel (2017): S.6.
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«“*eine proaktive sowie strategische Rolle in der Pravention und

[...] europdischer Solidaritat
Ordnung von globalen Flichtlingsbewegungen einnehmen. Die, ein Vierteljahrhundert alte,
Feststellung von Nuscheler wirkt heutzutage noch aktuell: ,,Fllchtlinge sind Treib- und
Strandgut der internationalen Politik, Opfer und Instrumente von zwischenstaatlichen
Konflikten und internationalen Systemgegensitzen.“* Perspektivisch postuliert Kiihnhardt:
,Migration, Fliichtlingswelle, Vo6lkerwanderung - dies sind nur die ersten Vorboten einer
Zukunft, die fir den Westen unkalkulierbarer ist denn je. Es geht um Wirtschaftsrdume und

Politikkonzepte, um Staatsverstandnis und Weltordnungsfragen.«*®

Nahezu unmdglich ist, die EU- bzw. Schengen-Sphédren gegen das Eindringen negativer

47

externer Effekte, ,.exogene[r] Schocks oder ,geopolitischer und geodkonomischer

«“® quasi hermetisch abzuriegeln.*® Fortwahrende Kriege und Konflikte,

Verdnderungen
geopolitische  Machtverschiebungen, die Proliferation von Ristungsgltern, die
Unsicherheiten globaler Ordnungspolitik, Pandemien, die Digitalisierung, der Klimawandel,
zunehmende soziale Ungleichheiten oder die Bevolkerungsentwicklung Afrikas stellen

Druckfaktoren, ,,Triebfedern**® «51

oder Erscheinungen der ,,unvollendeten Globalisierung
dar, die perspektivisch eher zu einem Anstieg als zu einer Abnahme von
Wanderungsbewegungen in die EU als Refugium fuhren werden. Das Asylphdnomen wird
nicht als ,,Weltordnungsproblem**?, das das politische Europa gestern, heute und morgen
beschéftigt, erkannt. Dabei ist dies dringend vonnoéten: ,,Die Zukunft des europdischen

Integrationsprozesses ist untrennbar mit der Zuwanderungsfrage Verknl'ipft.“53

1.2 Forschungsfrage

Die Forschungsfrage der Doktorarbeit zu H&anden lautet: Wie bezieht sich der
Solidaritatsbegriff in unterschiedlichen politischen Institutionen und unter sich wandelnden
Raum- und Zeitbedingungen auf Asylfragen? Zur Veranschaulichung des Untersuchungsziels

der Dissertation eignet sich die nachfolgende graphische Darstellung (siehe Darstellung 1).

* Umansky und Spektorowski (2017): S.41. (EN)

*® Nuscheler (1995): S.82.

% Kiihnhardt (2017): S.9.

* Grande (2018).

“8 Kiihnhardt (2019): S.91f.

**v/gl. Noll (2000): S.308.

*0 Bendel (2017): S.7.

>l Kithnhardt (2017): S.10 und S.12.

*2 Kithnhardt (1984): S.12 und Kiihnhardt (2018): S.103.
*% Ennser-Jedenastik und Gahn (2018): S.6.
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Darstellung 1: Dreieck der Forschungsfrage

Begriff der \
Solidaritit

Wandel von
Raum und
Zeit

i . Politische
c LS Institutionen \
\
Vgl. Eigene Darstellung.
2. Referenzrahmen der Solidaritétsidee

Im folgenden Hauptkapitel wird herausgearbeitet, dass keine allgemeingultige,
widerspruchsfreie, rdumlich und zeitlich unabhéngige Definition des Referenzbegriffs oder
der Untersuchungsvariabel der Solidaritat existiert. Die literarischen Prézisierungen des
Solidaritéatsbegriffs, der durchzogen ist von theoretischen Spannungen, divergieren abhangig
von den zugrunde liegenden dualen Interpretationsmustern, namlich Reziprozitat/Altruismus,
Partikularismus/Universalismus und Verpflichtung/Freiwilligkeit. Auf welchen Motiven
basiert solidarisches Handeln? Wer gehort zu einer kontextspezifischen Solidargemeinschaft
und wer nicht? Wie fallt der Verbindlichkeits- bzw. Institutionalisierungsgrad des
Solidaritatsbegriffs aus? Im Anschluss an die Darstellung dieser Polysemie wird ein
Ideenkern der sozialwissenschaftlichen Solidaritatsdefinitionen bestimmt, der die
Deutungsfacetten berlcksichtigt, allerdings dessen konkrete Auspradgung offen l&sst. Zum
Schluss des Theoriekapitels wird ein Systematisierungsansatz zur Erfassung der vielféltigen
Handlungs- und Akteursebenen der Relationalitat der europdischen Solidaritat vorgestelit.
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2.1 Pluralismus der Interpretationsmuster des sozialwissenschaftlichen

Solidaritatsbeqgriffs

Komparativ zu den normativen Denkkategorien der Freiheit, Gleichheit und Gerechtigkeit

«54 und

diagnostizieren Forscher, dass der Solidaritatsbegriff unter einer ,,Randstindigkeit
damit akademischer Untertheorisierung leidet.>® Mit Verweis auf Miinkler reprasentiert die
Wissenschaftskategorie der Solidaritédt lediglich ,,das Stiefkind der Moralphilosophie, [...]
und der Gesellschaftstheorie.“*® Schon Hayward stellt Mitte des 20. Jahrhunderts folgende
Frage in den Raum: ,Ist die betreffende Solidaritdt erdacht als freiwillig oder unfreiwillig;
unilateral, bi-lateral oder multi-lateral; natiirlich oder unnattrlich; monistisch, pluralistisch
oder atomistisch*>’ ausgestaltet? In &hnlicher Weise fiihrt Tranow aus: ,,Einmal wird
Solidaritat mit altruistischnen Motiven identifiziert und einmal mit einem aufgeklarten
Eigeninteresse in Verbindung gebracht; in vielen Fallen wird Solidaritat als ein freiwilliges
Verhalten verstanden, andere Autoren betonen dagegen, dass Solidaritat mit bestimmten
Pflichten einhergeht; Solidaritat wird definitorisch hdufig an ein Verbundenheitsgefuhl
gekoppelt, nicht selten werden aber auch identische Interessen und Ziele als

Definitionsmerkmale aufgefiihrt.“58

Aus diesen Beobachtungen der konzeptuellen Mannigfaltigkeit folgend kann man
schlussfolgern, dass der Solidaritatsbegriff einem ,,Wieselwort von gallertartiger Konsistenz
[gleicht]. Es ist allgegenwaértig, gibt sich bedeutungsschwer und meist auch etwas
vorwurfsvoll. Sein Kontext ist durchweg normativ. [...] Natiirlich gibt es kein ,,Wesen* der

“® " Ubereinstimmend mit diesem Postulat meint Angehrn, dass der

Solidaritét.
Solidaritatsterminus ,,nicht eine feststehende Grof3e, eine wesensmafig bestimmte Einstellung
oder Handlungsform [darstellt], [...] [dessen] schwankende Verwendung nicht durch eine
kiinstliche Festlegung zu ersetzen ist.“® Stattdessen erscheint der Solidaritétsbegriff als
Objekt individueller Konstruktions- und Deutungsprozesse.®> Demzufolge kann man

schlussfolgern, dass der Solidarititsbegriff zuvorderst ein ,,Kondensat der jeweils privaten

> Bayertz (1998): S.14 und Angehrn (2001): S.14.

%5 Vgl. Bayertz (1999): S.3f, Bayertz und Boshammer (2010) und Tranow (2012): S.11.
% Miinkler (2004): S.15.

" Hayward (1959): S.262. (EN)

*% Tranow (2012): S.13f.

% Stolleis (2004): S.49.

% Angehrn (2001): S.26f.

% vgl. Rorty (1989): S.94.
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Wiinsche“® darstellt und keinen fixen Interpretationsschemata folgt. Anders formuliert: Der
Solidaritétsbegriff ist ein ,,kontextabhangiger Topos [Hervorheb. i. Orig.], der nur aus seinem
Bezugsrahmen heraus verstandlich wird und inhaltliche Konturen gewinnt. [...] Mit dem
Bezugsrahmen von Solidaritat werden zugleich Erwartungen an Solidaritat formuliert und

Funktionszuschreibungen artikuliert [Hervorheb. i. Orig.].«®

211 Reziprozitat oder Altruismus

Die Norm der Reziprozitat karikiert Bohr als interdisziplindren, multiperspektivischen und
unprazisen Terminus.®* Laut Lexikaldefinition meint dieses ein ,,in sozialen Beziehungen
wirksame[s] Prinzip des Geben und Nehmens, des wechselseitigen Austausches von Leistung
und Gegenleistung.“®® Demzufolge findet in der Theorie eine , Kopplung von Leistungserhalt
und Leistungserbringung [Hervorheb. i. Orig.]* statt. Jedem Individuum werden in
reziproken Zusammenhangen Rechte und Pflichten zugewiesen, dessen empirische
Auspragungen variieren und u.a. vom sozialen Status der Akteure abhangen.®® Im Kontrast
dazu klassifiziert der Terminus des Altruismus eine ,,Selbstlosigkeit im Handeln und
Denken.“®” Der Autor Hoffe erklart die Trennlinie zwischen beiden Deutungsmustern in
Bezug auf den Solidaritatsbegriff: ,,Wahrend die Hilfe aus Menschenliebe keinerlei
Gegenhilfe erwartet, rechnet die Solidaritdt mit einer moglichen Gegenleistung, auch wenn

man nicht wei, ob sie je tatsichlich fillig sein wird.«®

«69 als  essentielle

Exemplarisch  fur Bayertz fungiert eine ,latente Reziprozitit
Deutungskomponente des Solidaritatsbegriffs.” Damit tbereinstimmend elaboriert Angehrn:
,In der solidarischen Kooperation sind wir am 1&ngerfristigen Eigenwohl interessiert; wir
zéhlen im Prinzip auf Reziprozitat und lassen uns durch Regeln der Zweckrationalitt und
Klugheit leiten, die uns die Hilfe fiir andere im Blick auf mogliche Situationen nahelegen, in
denen wir selber der Unterstiitzung bediirfen.“’* Die Behauptung Kiihnhardts trifft zu, dass

Solidaritdt immer ,,eine Zweibahnstrafle, ein wechselseitiges Geben und Nehmen“'? darstellt.

%2 Stolleis (2004): S.53.

8 Kotzur (2015): S.381.

& vgl. Béhr (2020): S.XIXf.
% Vanberg (2011): S.578.

% \/gl. Gouldner (1960): S.169 und S.171.
%7 Klima (2011): S.29.

%8 Hoffe (2018).

% Bayertz (1999): S.19. (EN)
vgl. Bayertz (1998): S.43.
™ Angehrn (2001): S.27f.

2 Kithnhardt (2013): S.168.
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In der vorliegenden politologischen Doktorarbeit wird die Ausubung reziproker Solidaritat
auf européischer Buhne bzw. im Rahmen politisch-rechtlicher Arrangements als der
theoretische Regelfall angesehen.” Wie Habermas schreibt: ,,Solidarischer Beistand ist ein
politischer Akt, der keineswegs eine in politischen Zusammenhdangen deplatzierte
Selbstlosigkeit moralischer Art verlangt.“”* Wenn Uberhaupt existent, ist altruistische

Solidaritat in der internationalen Politik eine Randerscheinung.”

21.2 Universalismus oder Partikularismus

Der  Solidaritatsbegriff ~ bezieht sich immer auf spezifische Gruppen bzw.
Gemeinschaftsformen. Dementsprechend muss eine strukturelle Eingrenzung des Umfangs
einer Solidargemeinschaft im Sinne einer Inklusion als auch Exklusion von
Gruppenmitgliedern vorgenommen werden.”® In Zuge dessen wird das ,,Verhltnis von Innen
und AuBen“’” oder zwischen dem Wir und den Anderen bzw. dem Sie konkretisiert.”® Somit
bedarf es der Limitierung eines Geltungsbereichs im Sinne einer ,,Zugehorigkeit und
Verbundenheit“’®, denn es gibt , keine Gruppensolidaritat ohne Gruppenantagonismus.«® Der
Autor Munkler pointiert, dass ,,die solidaritdtsgenerierenden Inklusionen umso besser
funktionieren, je schirfer und stirker die Exklusionsmechanismen ausgepragt sind.“®! Dieser
Abgrenzungsprozess ist nicht fix oder statisch, sondern dynamisch bzw. fluide in dem Sinne,
als dass die soziale Reichweite der Solidaritatsidee von u.a. situationsabhangigen

«82

,Mechanismen der Aktualisierung von Wir-Frames*“* neu festgelegt werden kénnen.

Je weiter sich der Solidaritatsbegriff vom Nahbereich in Richtung Fernbereich ausdehnt,
desto schwaécher wird die Intensitit der Solidarbeziehung zwischen den
Gruppenmitgliedern.®* Wihrend sich partikulare Solidaritit nur auf ,,Objekte mit Merkmalen,

«84

die einen spezifischen Bezug zum Handelnden haben*™, etwa auf die Familie, bezieht,

adressiert universelle Solidaritit ,alle Objekte mit gleichen Merkmalen“®, z.B. die

" Vgl. Wallaschek (2020): S.18.

™ Habermas (2014): S.25.

> \/gl. NuBberger (2016): S.30f oder Hilpold [a] (2016): S.384.
"®V/gl. Stjerng (2015): S.2 und Engler (2016): S.33.
" SR und Woyke (2020): S.18.

8 \/gl. Rorty (1989): S.190f und Bayertz (1999): S.4.
™ Angehrn (2001): S.29.

8 | jst und Rolf (2018): S.92.

& Miinkler (2004): S.20.

8 Schnabel und Tranow (2020): S.14.

& vgl. Volkmann (2016): S.185f.

 Endruweit (2011): S.710.

% Ebd.
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Menschheit.® Darauf bezogen merken Bayertz und Boshammer an: ,Partikularistische
Ansatze verfligen  Uber starke  motivationale  Ressourcen, flilhren aber in
begrindungstheoretische Schwierigkeiten; sie eliminieren damit die Solidaritét als ein genuin
moralisches [Hervorheb. i. Orig.] Phanomen. Universalistische Ansétze sind demgegeniiber
begrindungstheoretisch unverdachtig. Sie konnen Solidaritat aber nicht als ein
eigenstandiges, von der ohnehin bestehenden moralischen Pflicht verschiedenes Phdnomen

. . . 87
fassen und reduzieren es auf ein nebenher laufendes Gefiihl.«

Der Ressource der Solidaritét ist eine ,,selbst angelegte Spannung zwischen der Ausrichtung
auf eine engere Gemeinschaft [Hervorheb. i. Orig.] und deren auf Geschichte, gemeinsame
Werte, Uberzeugungen, Traditionen gegriindeten Zusammenhalt — und der Ausrichtung auf
die Elemente der modernen Gesellschaft [Hervorheb. i. Orig.], die durch fortschreitenden
Individualismus, zugleich aber durch Ausrichtung auf das menschheitlich Ganze, also durch

eine universalistische Tendenz gekennzeichnet ist®

, inhdrent. In Anlehnung an Beckert et al.
scheint Solidaritat eher ein Konstrukt der Gemeinschaft anstatt der Gesellschaft zu sein.®
Insbesondere in Bezug auf letztgenanntes Element besteht die Herausforderung darin, eine
,Verbundenheit trotz Vielheit, der Zusammenhang des Differenten, die Kohdsion von Teilen

«90

Verhaltensorientierung einem Ganzen oder die Bindung zwischen Individuen™" zu erzielen.

In Bezug auf den Solidaritatsbegriff wird der Stellenwert von gemeinsamen Merkmalen oder
Nennern der Gemeinschaftsakteure akzentuiert: ,,Man ist ,solidarisch® mit Menschen, deren
Geschichte, deren Uberzeugungen oder Interessen man teilt — im Unterschied zu den
Menschen, deren Geschichte, Uberzeugungen oder Interessen man nicht [Hervorheb. i. Orig.]

teilt. %!

Weitergehend wird postuliert: ,,Inhalt und Intensitit des Solidaritétsprinzips folgen
der Qualitdt von Gesellschafts- und Gemeinschaftsbeziehungen. Je homogener eine
Gesellschaft ist, desto grofRer sind auch die Solidaritatspflichten. In jedem Fall ist ein
gewisses GrundmaB an Homogenitit unverzichtbar fiir das Solidarititsprinzip.“®® Zum

Schluss wird folgende Hypothese aufgestellt: ,,Je stirker der Zusammenhalt, desto mehr

8 Fir eine Kritik an der Belastbarkeit einer Solidaritat der Menschheit siehe z.B. Rorty (1989): S.190f.
8 Bayertz und Boshammer (2009).

8 Denninger (2009): S.22.

8 v/gl. Beckert et al. (2004): S.10.

% Dallinger (2009): S.23.

°! Bayertz (1998): S.21.

%2 Gussone (2006): S.221.
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Solidarerwartungen hegt die Gruppe, und je zuverldssiger die Solidarerwartungen erflllt

werden, desto grof3er ist der Zusammenhalt.«®

2.1.3 Verpflichtung oder Freiwilligkeit

An dieser Stelle wird eine Betrachtung der Deutungsmomente Verpflichtung oder
Freiwilligkeit vorgenommen. Mit diesen distinkten Kategorien soll die Thematik der
Einklagbarkeit der Bereitschaft solidarischen Handelns respektive der Institutionalisierungs-
oder Verbindlichkeitsgrad des Solidaritatsbegriffs naher untersucht werden. Zumeist
dominiert die Freiwilligkeits- die Verpflichtungskomponente als ,,Haupt- und
Wesensmerkmal“® des Solidaritatsbegriffs. Dies stiitzend postuliert Bayertz, dass die
Praktizierung von Solidaritdt moralisch begrifienswert erscheint, aber nicht rechtsverbindlich
ausgestaltet werden kann.*® Im pauschalen Sinne pointiert Wildt, dass es ,kein Recht
<96

[Hervorheb. i. Orig.], auch kein rein moralisches Recht auf [Hervorheb. i. Orig.] Solidaritét
gibt.

Im Allgemeinen herrscht in der Wissenschaft diskursiver Dissens dahingehend, ,,ob
gesetzlich verpflichtende Transferleistungen [unter] dem Konzept der Solidaritat subsumiert

. 7
oder aus ihm ausgeklammert werden sollen.*®

Um dem Solidaritatsprinzip einen
spezifischen Rechtscharakter zuzuschreiben, bedarf es Vorschriften in der positiven bzw.
niedergeschriebenen  Jurisdiktion einer sozialen Einheit.®® Allerdings hangt in

Gemeinschaftstypen, wo ,,Zwangssolidaritéit“99

im positiven Recht normiert ist, die Ausubung
dessen immer noch von der freien Bereitschaft der Akteure ab, dem Rechtsauftrag
nachzukommen und auf politisch-rechtliche Bemiihungen zu verzichten, um die individuelle
Ressourcenaufwendung zu reduzieren oder gar zu umgehen.!® Im Umkehrschluss kann
behauptet werden, dass im Fall der Abwesenheit von positiver respektive effektiver
Rechtsprechung zum Solidaritatsprinzip der Deutungsmoment der Freiwilligkeit in den

Vordergrund rickt.

% Haversath (2012): S.213.

* Kousoula (2020): S.77.

% vgl. Bayertz (1999): S.4.

% Wildt (2007): S.41.

" Tranow (2012): S.59.

% Vgl. Kunig (2015): S.62. Weitergehend schreibt ebd. fiir den Fall, dass ein solcher Rechtsauftrag nicht zu
identifizieren ist: ,,Es geht dann nicht mehr um die Interpretation des geltenden Rechts, sondern um den Diskurs
dartiber, was als Recht gelten sollte.*

% Offe (2004): S.41.

100 \/gl. Ebd.
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2.2 Deutungskern der gesellschaftswissenschaftlichen Solidaritatsdefinitionen

In akademischen Kreisen herrscht weitestgehend Konsens dariiber, dass der kontemporare
demokratisch-liberale Solidaritatsbegriff'®* seinen politisch-gesellschaftlichen Startpunkt,
abseits des Ursprung als romische juristische Schuld- und Privatrechtsformel der ,,Haftung

«102- (obligatio in solidum), in der Funktion als ,geschlechtsneutral[es]*®

fiir das Ganze
Substitut des jakobinischen Pathos oder politisch-ethischen ,,Programmbegriff!®* der
Briderlichkeit (fraternité) in Kontext der republikanischen Reorganisationsphase nach der
Franzosischen Revolution des Jahres 1789 besitzt.!® Im Anschluss an dieses Ereignis
,verandert der Begriff der Solidaritdt wie ein Chaméleon seinen Inhalt und seine Ziele.«1%®
Demzufolge variiert exemplarisch der Solidaritatsgedanke der katholischen Soziallehre von
dem der marxistischen Arbeiterbewegung.'®” Stets fundiert der jeweilige Solidaritétsbegriff
auf spezifischen ,,ontologischen und normativen Annahmen.“!*®® An dieser Stelle soll keine
Rekonstruktion des historisch-ideellen Transformationsprozesses oder eine Vorstellung der

«109

,,Vielzahl moglicher Interpretationen vorgenommen, sondern ein Deutungskern des

sozialwissenschaftlichen Solidaritatsbegriffs identifiziert werden.

In diesem Rahmen erscheint das Interpretationsangebot von Bayertz passend, der Solidaritét
als ,Idee eines wechselseitigen Zusammenhangs zwischen den Mitgliedern einer Gruppe“!*
konkretisiert. Dieses abstrakte, obgleich analytisch kraftvolle Deutungsangebot bildet den
Pluralismus der Interpretationsmuster des gesellschaftswissenschaftlichen Solidaritatsbegriffs
ab. Erstens wird mit dem Adjektiv ,wechselseitig® impliziert, dass die Solidaritatsidee in
politischen Zusammenhédngen stets auf reziproken Annahmen der Akteure fulit. Zweitens
determiniert der Autor nicht a priori, welche Individuen einer Solidargemeinschaft im Sinne
eines Partikularismus/Universalismus angehéren (,Mitglieder einer Gruppe®). Zuletzt wird

offen gelassen, wie der Verbindlichkeits- oder Institutionalisierungsgrad der Solidaritat

1911 aut dem Etymologischen Wérterbuch des Deutschen (0.J.) leitet sich der Begriff Solidaritat vom
dazugehorigen Adjektiv solidarisch ab, das vom franzdsischen Eigenschaftswort solidaire abstammt. Dieses
bildet sich aus dem franzdsischen Adjektiv solide, das sich aus dem lateinischen in solidum/solidus entwickelt.
192 Hartel (2012): S.190.

103 Hoffe (2018).

1% Denninger (2009): S.21.

195 v/gl. dazu exemplarisch Hayward (1959): S.269ff, Bayertz (1998): S.11, Bayertz (1999): S.3, Dallinger
(2009): S.23ff oder Tranow (2012): S.11f. Damit Ubereinstimmt exemplarisch auch Denninger (2009): S.21, der
jedoch anfiihrt, dass sich bereits Aristoteles in gewisser Weise dem Phédnomen der Solidaritit widmet.

105 Zuck (2018): Rn.77.

197 v/gl. Bayertz und Boshammer (2009).

198 sapeller und Wolkenstein (2013): S.477. (EN)

199 Gussone (2006): S.29.

19 Bayertz (1998): S.11.
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ausfillt (,Idec‘). Dementsprechend verleiht dieser Definitionsansatz der Tatsache der
verschiedenen Auslegungen des polysemischen Solidaritatsbegriffs Ausdruck. Im ndchsten
Arbeitsschritt soll eine Kldrung der Voraussetzung zur Ubertragung des Solidaritatsterminus
auf kollektive Organisationen vorgenommen und die Handlungs- und Akteursebenen der

Relationalitat der européischen Solidaritat vorgestellt werden.

2.3 Handlungs- bzw. Akteursebenen europapolitischer Solidaritat

Zunéchst soll die Bedingung geklart werden, um den Solidaritatsbegriff auf kollektive
Akteure wie die EU zu projizieren. In diesem Zusammenhang erscheint vonnéten, ein
Identitdts-, Verbundenheits- oder Zusammengehdrigkeitsgefiihl in Form eines Wir-Demos
(oder ebenfalls der Unionsbirger) als hinreichende, jedoch nicht als notwendige Bedingung
zu postulieren.*** Eine hilfreiche Forschungsschablone zur Systematisierung der Handlungs-
und Akteursebenen européischer Solidaritat ist in den Schriftsticken von Knodt und ihren
Mitarbeiterinnen zu finden.*? Diese Klassifizierungsschablone baut auf der Rechts- und
Politikarchitektur in Gestalt des Mehrebenensystems des Lissabon-Primarrechts auf.
Nichtsdestotrotz kann diese Typologie auch die weniger komplexen Zielgruppen der
europdischen Solidaritat in der Vorzeit abbilden. Die Forschenden differenzieren zwischen
der transnationalen, supranationalen, internationalen und intergouvernementalen

Solidaritatsform im europapolitischen Kontext.**3

Die Untertypen des europdischen Solidaritatsprinzips werden entlang zwei Hauptstrange, der
individuellen/kollektiven Akteursdimension (Adressierung) und der horizontalen/vertikalen
Ebenendimension (Ausrichtung), unterschieden.™* In einer horizontalen Konstellation, sprich
innerhalb einer Ebene, differenzieren die Autoren Solidaritat nach der Akteursbeschaffenheit:
Wenn singulére Entitdten im waagerechten Sinne solidarisch interagieren, spricht man von
transnationaler Solidaritat. In dem Fall, dass kollektive Einheiten in derselben horizontalen
Art und Weise miteinander in Wechselwirkung treten, ist von internationaler Solidaritét
auszugehen. In einem vertikalen Beziehungsgeflecht wird Solidaritat nach den beteiligten
Akteuren aufgeteilt: Wenn Individuen im senkrechten Sinne, meint in ebenenubergreifender

Art, miteinander ein Solidarverhaltnis eingehen, ist dies als supranationale Solidaritat zu

11 v/gl. Knodt et al. (2015): S.110f und Kneuer und Masala (2015): S.18.

12 pie Autoren Knodt et al. (2015): S.110 definieren europdische Solidaritdt als ,,Mdglichkeitsraum fiir
Integration stiftende Wirkmechanismen.* Die Forscher berufen sich dabei auf Preul (1998): S.399, der
Solidaritdt als ,,Einheit [...] [bezeichnet], die auf einer Gemeinschaft von Interessen, Zielen basiert oder diese
hervorbringt“. Hier wird eine Wir-ldentitat ebenfalls nicht als konstitutive Grundlage flr Solidaritat angefihrt.
13 vgl. Ebd.: S.112.

14 yv/gl. Kneuer und Masala (2015): S.18.
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brandmarken. Falls kollektive Entitdten eine vertikale Solidarinteraktion miteinander

herstellen, ist von intergouvernementaler Solidaritat die Rede (siehe Darstellung 2).

Darstellung 2: Handlungs- und Akteursebenen europaischer Solidaritit

Horizontale Ebene Vertikale Ebene
Fokus auf das Transnationale Supranationale
Individuum Solidaritat Solidaritat
Fokus auf Internationale Intergouvernementale
Kollektivakteure Solidaritat Solidaritat

Vgl. Eigene Darstellung nach Knodt et al. (2015): S.112.

Zuerst kommt die individuell-horizontale supranationale Solidaritat durch die Integration der
europaischen Zivilgesellschaften in (teil-) vergemeinschafteten Politikfeldern zustande. Diese
gilt als Produkt der Schaffung eines rechts- und pflichtbasierten européischen Gemeinwesens.
Als Exempel gelten (re-) distributive MalRnahmen der EU, z.B. im Rahmen der
Sozialpolitik.** Unter der individuell-horizontalen transnationalen Solidaritatsform werden
soziale Bewegungen wie die Franzdsische Revolution, die internationale Arbeiterbewegung
oder Frauenrechts- als auch Okologieinitiativen kategorisiert."*°. Als Nachstes soll die, etwa
in den europdischen GroRkrisen des 21. Jahrhundert oder als Leitprinzip einiger EU-
Politikfelder zu identifizierende, kollektiv-vertikale intergouvernementale Solidaritat oder
,Mitgliedstaatssolidaritit“'!" betrachtet werden. Als Merkmale filhren die Forscher u.a. das
Festhalten an einzelstaatlicher Souverdnitdit oder die Konditionalisierung von
Unterstitzungsleistungen an.'® Als letzter Subtyp deckt die kollektiv-horizontale
internationale Solidaritatsform die auswértigen Beziehungen der EU als global agierender

Akteur ab, z.B. im Bereich der humanitaren Entwicklungszusammenarbeit.**°

15 v/gl. Knodt et al. (2015): S.113 und S.117ff.
18 yv/gl. Ebd.: S.112f und S.115f.

1 Ebd.: S.119.

18 v/gl. Ebd.: S.113f und S.119ff.

W vgl. Ebd.: S.114.
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TEIL I: INSTITUTIONELLE EBENEN DER INTERNATIONALEN POLITIK
IM WANDEL VON RAUM UND ZEIT

Den Ausgangspunkt dieses Hauptkapitels bildet die Erkenntnis, dass am Anfang nicht
europdische Solidaritat und Asylpolitik steht. Diese Elemente entwickeln sich in zweli
unverbundenen institutionellen Ebenen bzw. Ordnungssystemen. Im Rahmen des Aufbaus
der spateren EG wird der Solidaritatsbegriff auf die europdische Politikbiihne projiziert. Die
Asylpolitik spielt zu diesem Zeitpunkt keine politisch-rechtliche bzw. institutionalisierte
Rolle. Der Solidaritatsgedanke beschréankt sich zunéchst ausschlieBlich auf die Kohle- und
Stahlpolitik. Die globalen Akteure der Vereinten Nationen (UN) arbeiten ein internationales
Fluchtlingsschutzregime in Gestalt der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) aus, der ein

globaler Solidaritat- oder Verantwortungsteilungsgedanken innewohnt.

3. Das Spannungsverhaltnis zwischen dem europaischen Solidaritétsprinzip
und der internationalen Asylthematik (1950 bis 1976)

Nach den Schrecken und Gréueltaten des Zweiten Weltkriegs verfestigen sich zwei
Uberzeugungsstrange oder Desiderate bei den politischen Entscheidungstriagern des
Nachkriegseuropas, die im Zeitverlauf des européischen Verséhnungsprozess ins Wanken
geraten und sich als Illusionen erweisen. Einerseits der Wunsch, dass nationalstaatliche
Kriege und Antagonismen auf kontinentaleuropaischem Boden zukiinftig verhindern werden
(,,Nie wieder Krieg®). Andererseits die Zuversicht, dass das Nachkriegseuropa nicht erneut

zum Schauplatz bzw. zum Epizentrum von numerisch hohen Fluchtbewegungen wird.

3.1 Solidaritat und die Griindung der Europdischen Gemeinschaften

Im anschlieBenden Unterkapitel wird die Entstehung des européischen Solidaritatsbegriffs im
Rahmen des Aufbaus der EG untersucht. An dieser Stelle kann ein reziproker als auch
freiwilliger, jedoch implizit universeller Bezugsrahmen herausgearbeitet werden. Zu Beginn
des europdischen Integrationsprozesses sind mehrere Handlungs- und Akteursebenen
européischer Solidaritat zu identifizieren. Mit dem Schuman-Plan werden die Nationen der
EG vom Empféanger zum Tréger von Solidaritat. Dabei herrscht kein europaweit einheitliches

Verstandnis tber den Bedeutungsgehalt des interpretationsoffenen Solidaritatsbegriffs vor.
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3.1.1 Schuman-Plan

Am 30. November 1949 ubertragt Dean Acheson, der damalige AuRenminister der Vereinten
Staaten von Amerika (USA), seinem franzosischen Pendant Robert Schuman die Aufgabe,
stellvertretend fur die Alliierten die diplomatischen Beziehungen mit Nachkriegsdeutschland
neu zu organisieren.*® Am 9. Mai 1950 lanciert das Quai d’Orsay die Schuman-Erklarung.
Dies ist der Tag nach dem franzosischen Gedenktag, an welchem an die Befreiung vom
deutschen Nationalsozialismus erinnert wird. Ein Datum nahezu flinf Jahre nach Ende des
Zweiten Weltkriegs und ungeféhr zehn Jahre nach Beginn des Westfeldzugs der deutschen
Wehrmacht. Zu diesem Stichtag sind die einige Lander mit einer ,,Uberproduktionskrise in
der Stahlindustrie**?! konfrontiert. In wenigen Tagen findet in London das trilaterale alliierte
AuBenministertreffen zur Zukunft der Stahlproduktion und des Okkupationsstatus
Deutschlands statt. Zur Zeit der Lancierung des Schuman-Plans ist der Kriegszustand mit
Deutschland formal noch nicht beendet und kein Friedensvertrag geschlossen.”> Das
wechselseitige ,kulturelle Misstrauen“*?® der Nationalstaaten des Nachkriegseuropas
erscheint immens. Der Autor Fontaine postuliert, dass zum damaligen Zeitpunkt ,.der

124

Kontinent nie ndher am Explosionspunkt* ™" gewesen ist.

Im Schuman-Plan, der die ,strategischen Parameter“!® der europdischen Versdhnung
determiniert, fusionieren die Sachverhalte der ,,Wiedervereinigung der Schwerindustrien

«126

beiderseits des Rheins und der politischen Konstruktion Europas“~> miteinander. In der von

Pathos gepragten Wortwahl des Politikdokuments: ,,Der Friede der Welt kann nicht gewahrt
werden ohne schopferische Anstrengungen, die der Grofle der Bedrohung entsprechen.“127
Als vertrauensfordernde MalRnahme intendiert Paris, ,,die Gesamtheit der franzdsisch-
deutschen Kohle- und Stahlproduktion einer gemeinsamen Hohen Behdrde zu unterstellen, in
einer Organisation, die den anderen europaischen Landern zum Beitritt offensteht.«'?® Dieser
Zusammenschluss soll eine supranationale ,,Solidaritdt der Produktion‘?#® bedingen, die

Krieg zwischen Deutschland und Frankreich verhindert. Uberdies findet sich im

120y/gl. Loth (1990): S.80.

121 oth (2010): S.352.

122 Dieser wird erst am 9. Juli 1951 formell beendet. Fiir GroRbritannien tritt der Beschluss am 9. Juli 1951, fiir
Frankreich am 13. Juli 1951 und fiir die USA am 19. Oktober 1951 in Kraft.
12 Kjhnhardt (2010): S.118.

124 Fontaine (1970): S.4. (EN)

125 K jhnhardt (2008): S.126. (EN)

126 oth (2010): S.351.

127 Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe [a] (1950): S.1. (FR)

128 Epd.: S.1. (FR)

12 Epd.: S.2. (FR)
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Schuman-Plan folgendes Postulat: ,,Europa ldsst sich nicht mit einem Schlage herstellen und
nicht durch eine einfache Zusammenfassung: Es wird durch konkrete Tatsachen entstehen,
die zunéchst eine Solidaritat der Tat schaffen. Die Vereinigung der europdischen Nationen
erfordert, dass der Jahrhunderte alte Gegensatz zwischen Frankreich und Deutschland

ausgeloscht wird. <0

An dieser Stelle wird nicht von einer Tat der Solidaritat (fait de solidarité) ausgegangen,
sondern von einer Solidaritat der Tat (solidarité de fait). Letztere ,,faktisch[e] Solidaritit [...]

mit eminent reziproke[r] Natur<!

erscheint deutlich ergebnisoffener und weniger
deterministisch. Sie l&sst Spielraum fir divergente Interpretationen, jedoch werden
europaische Unklarheiten und Bedeutungskontroversen zum Solidaritatsgedanken beglnstigt.
Da die Handlungs- und Akteursebenen nicht ersichtlich sind, kann man davon ausgehen, dass
das erwahnte Postulat sdmtliche Beteiligten anspricht.’* Im GroBen und Ganzen kalkulieren

<133

die Initiatoren des Schuman-Plans mit einer sektoriibergreifende ,,Solidaritétsspirale oder

einem ,,virtuosen Kreislauf**

, wo Kooperation zu Solidaritat fihrt, die dann wiederum zu
tieferer Kooperation und weiterer Solidaritat der europdischen Volker fuhrt: die Methode
Monnet."** Der allmahliche Aufbau 6konomischer und institutioneller Interdependenzen wird

als ,erste Etappe der europiischen Foderation“*® bezeichnet.

Erst in der flnften Edition der Schuman-Erklarung vom 27. April 1950 ist zum ersten Mal
von einer ,,Solidaritit der Produktion“'*” die Rede. Der Verweis auf die ,,Solidaritit der
Tat*“!*® ist lediglich der neunten bzw. finalen Uberarbeitung des Schuman-Plans vom 6. Mai
1950 zu entnehmen. In seiner Vermachtnisschrift schreibt Schuman zum Solidaritatsbegriff:
,Die Menschen miissen darauf vorbereitet werden, die europdischen Losungen zu akzeptieren
und Gberall nicht nur Hegemonieanspriiche und Uberlegenheitsglauben, sondern auch die
Verlockungen des politischen Nationalismus, des autarken Protektionismus und des
kulturellen Isolationismus zu bek&mpfen. All diese Tendenzen, die uns die Vergangenheit
hinterlassen hat, missen durch den Begriff der Solidaritat ersetzt werden, d.h. durch die

Uberzeugung, dass das wahre Interesse eines jeden darin besteht, die gegenseitige

30 Epd.: S.1. (FR)

B Hilpold [a] (2016): S.380.

32 \/gl. Grimmel (2020): S.243.

133 pjazolo (2004): S.291.

34 Morgan (2012): S.92. (EN)

135 vgl. Monnet (1978): S.367 und Jacqué (2010): 0.S.

136 Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe [a] (1950): S.2. (FR)
37 Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe [b] (1950): S.2. (FR)
138 Centre Virtuel de la Connaissance sur I‘Europe [a] (1950): S.1. (FR)
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Abhangigkeit aller anzuerkennen und in der Praxis zu akzeptieren. Egoismus zahlt sich nicht

mehr aus. <%

An anderer Stelle proklamiert der Griindervater Europas, dass der ,,beste Weg, dem eigenen
Land zu dienen, darin besteht, ihm die Hilfe anderer durch gegenseitige Anstrengungen und
die Zusammenlegung von Ressourcen zu sichern.“**° In seiner Erinnerungsschrift postuliert
Jean Monnet zur Aufnahme des Solidaritatsgedankens: ,,.Dies war die fundamentale Wahl
einer Methode der kontinuierlichen materiellen und psychologischen Integra‘[ion.“m1 Das
Wort Methode leitet sich vom griechischen méthodos (uébodoc) ab, welches man als das
Vorgehen hin zur Erreichung eines Ziels tbersetzen kann. Daran anknlipfend drangt sich die
Erkenntnis auf, dass Solidaritat als europdisches Heilversprechen, als europapolitische
Leitkultur, als akteursiibergreifendes Verhaltensideal oder unabdingbare ,,Geisteshaltung“*?
den Weg des politischen Europas zur Versohnung und Vereinigung anleiten soll. In diesem
Kontext trifft zu, dass der Solidaritatsbegriff sowohl als ,,Integrationsvoraussetzung [...] [als

auch] Integrationsziel“'*® fungieren kann.

Wie lassen sich die Erwédhnungen des Solidaritatsprinzips in der Schuman-Erklarung
erklaren? Einerseits erscheint plausibel, dass die Blockbildung, die ,,Ungleichgewichte***
sowie die weltweiten Erscheinungsformen des stalinistischen Expansionismus als

«145 oder Katalysator fiir den Aufbau des politischen Europas dienen.

,»Solidarisierungshilfe
Die Wucht der kommunistischen Ausbreitung als externe Bedrohungsquelle treibt die
Nationalstaaten Europas dazu ,,neue Solidaritdten aufzubauen und bestehende Differenzen,

«146 7u dezimieren. Andererseits filhrt Krijtenburg an,

Ungleichheiten und Partikularismen
dass der Solidaritatsgedanke den persénlichen ,,Referenzrahmen“**’ des Katholiken und
Christdemokraten Robert Schuman widerspiegelt. Generell weisen die ,,Erfahrungs- und
Vorstellungshorizont[e]*“!*® der franzésischen Politiker der Vierten Republik Analogien auf:
,,Ob es sich um die Politiker der ersten Garnitur handelte, um Bidault, Schuman und Monnet,

oder um die Mitarbeiter in der zweiten Reihe [...] sie alle waren von den Ereignissen der

139 Schuman (2010): S.37. (FR)
10 Epd.: S.33. (FR)

11 Monnet (1978): S.300. (EN)
12 pimor (2017). (EN)

3 Hatje (2015): S.76.

144 Fontaine (1970): S.4. (EN)

1% pjazolo (2004): S.288.

146 Ehd.

Y7 Krijtenburg (2012): S.22. (EN)
8 Gillingham (1987): S.2.
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Jahre 1914 bis 1918 und 1940 bis 1945 geprdgt, die als Schmelztiegel gleichartiger
Auffassungen wirkten.“** Dariiber hinaus &hnelt sich der Wahrnehmungs- und Denkhorizont

der Griindervater Europas, etwa von Adenauer, De Gasperi oder Schuman.**°

Die spirituell-religiose Weltanschauung u.a. der genannten Christdemokraten entspringt der
katholischen Soziallehre, genauer gesagt den Enzyklika des 19. und 20. Jahrhunderts des
Vatikans, insbesondere den Schriftenstiicke Aeterni Partis des Jahres 1879 als auch Rerum
Novarum des Jahres 1891 von Papst Leo XIII, Quadragesimo Anno des Jahres 1931 von
Papst Pius XI sowie der vom Dominikaner Thomas von Aquin in seinem Werk Summa

«151

Theologiae (1485) vertretenen ,,Dialektik der Versohnung oder Religionsdogmatik.*®2

Aus der katholischen Soziallehre riihrt das nicht auf den europdischen Kontinent beschrankte

«153

,,Leitmotiv u.a. von Robert Schuman, dass alle Individuen egalitdre, wechselseitig

«154

zusammenhangende und ,,imperfekte [...] Instrumente der Vorsehung“™" sind.

Den Einzelnen nimmt sich Gott als Transzendenz respektive als ,,Wesentlichkeit [...] [oder]
Ganzheit [Hervorheb. i. Orig.]*“!*® an, um etwas GroRes herbeizufiihren, das die subjektive
Eigenmachtigkeit (bersteigt. In diesem Rahmen erscheint der Solidaritdtsgedanke als
ontisches wie ethisches Sozialprinzip.“*® Essentiell ist der Hinweis, dass die Reichweite
dieser ,,aufrechten und versohnlichen Solidaritat“'®” nicht an den Grenzen Europas endet.**®
Grundsatzlich spielen die Leiden der Dritten Welt und der Wunsch nach
Differenznivellierung der gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Lebensumsténde als auch
die Inklusion benachteiligter Personengruppen eine Rolle hinsichtlich des Solidaritatsprinzips
in der katholischen Soziallehre.**® Dieser universelle Bezugsrahmen des Solidaritatsbegriffs

erscheint europapolitisch herausfordernd, da der Terminus stets vor dem Hintergrund einer

=

0 v/gl. Krijtenburg (2012): S.183ff und S.280f.

LEbd.: S.42. (EN)

152 v/gl. Stjerng (2005): S.62ff, Stjerng (2011): S.161ff, Krijtenburg (2012): S.35ff und Krijtenburg (2015): S.5ff
und S.18.

153 Krijtenburg (2015): S.11. (EN)

154 Krijtenburg (2012): S.50. (EN)

155 Epd.: S.106. (EN)

1% Hartel (2012): S.190.

17 Krijtenburg (2012): S.213. (EN)

18 vgl. Ebd.: S.215 und Krijtenburg (2015): S.22. Laut Krijtenburg (2012) S.221f verlangt Robert Schuman,
dass die Imperialmachte effektive Solidaritat gegeniiber ihren Kolonialgebieten zeigen sollen.

19 vgl. Stjerng (2005): S.73 und S.83.

26



»zeitlichen und rdumlichen Kontingenz [...] [und] Grenzen der Motivation und

<160

Belastbarkeit“™" zu begreifen ist.

3.1.2 Paris-Vertrag zur Europaischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl

Am 3. Juni 1950 veroffentlichen die drei Benelux-Staaten, Italien, Deutschland und
Frankreich eine Deklaration, in der die Européer ihre Entschlossenheit bekréaftigen, ein

gemeinsames Handeln des ,,Friedens, der europdischen Solidaritit und wirtschaftlichen [...]

«161

[als auch] sozialen Fortschritt zu verfolgen. Der Paris-Vertrag zur Europaischen

Gemeinschaft fur Kohle und Stahl (EGKS) oder Montanunion wird von den erwahnten

162

Nationalstaaten am 18. April 1951 unterzeichnet. In diesem ersten europdischen

£.5 In der dritten

Primarrechtsvertrags taucht der Solidaritatsbegriff einmalig au
Praambularzeile findet sich die Bekundung, dass ,,Europa durch praktische Ergebnisse, die
zuerst eine echte Solidaritat schaffen, und durch die Errichtung gemeinsamer Grundlagen fur
wirtschaftliche Entwicklung aufgebaut werden kann.“'®* An dieser Stelle wird europaische

«185 oder als ,fundamentale

Solidaritat als ,,geografisch definierte Form der Solidaritét
AbsicherungsmaRnahme oder vertrauensbildende MaBnahme“'®® bezeichnet, die weiterer
Integration den Weg bereitet. Es verbleibt wie im Schuman-Plan unklar, wer im Sinne der
Handlungs- und Akteursebenen das ,,Subjekt der Solidaritdt [darstellt] und zwischen wem
Solidaritit bewirkt werden soll.“*®" Der Solidaritatsbegriff folgt einem reziproken, nun

tendenziell partikularen und freiwilligen Referenzrahmen.

Wenn man die Vertragsiibersetzungen der Praambel des EGKS-Vertrags vergleicht, féllt eine

<168

,bemerkenswerte Abweichung auf, die in der Literatur selten erkannt und Kkritisch

hinterfragt wird. Die englischsprachige Ubersetzung tibernimmt mit ,real solidarity“*®°, die

180 Kleger und Mehlhausen (2013): S.52.

161 Royal Institute of International Affairs (1950): S.370 fiir die englische Uberlieferung (solidarity) und Centre
Virtuel de la Connaissance sur I’Europe [c] (1950): S.2 fiir die franzésischsprachige Ubersetzung (solidarité)
des gemeinsamen Erklarung. (EN und FR)

192 Der Paris-Vertrag ist rechtskréftig ab dem 23. Juli 1952.

163 Zudem findet sich ein implizites Solidaritatsprinzip in der fiinften Praambularbestimmung des Vertrags von
Paris, in dem die Signatare ihre Entschlossenheit bekréftigen, ,,an die Stelle der jahrhundertealten Rivalititen
einen Zusammenschlul [sic!] ihrer wesentlichen Interessen zu setzen, durch die Eirichtung einer
wirtschaftlichen Gemeinschaft den ersten Grundstein fiir eine weitere und vertiefte Gemeinschaft unter Volkern
zu legen, die lange Zeit durch blutige Auseinandersetzungen entzweit waren, und die institutionellen
Grundlagen zu schaffen, die einem nunmehr allen gemeinsamen Schicksal die Richtung weisen konnen.*

184 Treaty establishing the European Coal and Steel Community (1951): S.3. (EN).

1% Kleger und Mehlhausen (2013): S.52.

166 Mandry (2007): S.254f.

" Ebd.: S.255.

168 Schorkopf (2012): S.3.

199 Treaty establishing the European Coal and Steel Community [b] (1951): S.3. (EN)
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% und die

authentische franzosischsprachige Vertragsvariante mit ,.solidarité de fai
italienische Translation mit ,,solidarietd di fatto“!”* die urspriingliche Formulierung des
Schuman-Plans.”? Im Kontrast dazu substituiert das deutsche sowie das niederlandische
Translat der Vertragsversion den Solidaritatsbegriff mit , tatsichlicher Verbundenheit“*” und

«4 (feitelijke saamhorigheid). Im Zuge der Beobachtung

»tatsdchliche Zusammengehorigkeit
der Ubersetzungsdifferenzen fallt auf, dass die explizite Verwendung des Solidaritatsbegriffs
nur in den romanischen, aber nicht westgermanischen Sprachfamilien auftaucht. Somit
kennzeichnet die Praambel des Paris-Vertrags ein ,,reichhaltiges, formbares und mehrdeutiges
diskursives Repertoire [...] [oder eine] interpretative Flexibilitit.“”> Der Autor Gussone
proklamiert: ,,Wichtiger als semantische Unterschiede ist die inhaltliche Bedeutung. Die
Mitgliedstaaten der Montanunion sind, der Schuman-Erklarung folgend, offensichtlich nicht
davon ausgegangen, dass es zum damaligen Zeitpunkt eine Solidaritdt zwischen den

europdischen Volkern allgemein oder auch nur den sechs Griindungsstaaten gegeben hat. 17

Die in der Fachliteratur aufzuspiirenden Begriindungen dieser Bedeutungsdivergenzen zum
Solidaritatsbegriff sind zu hinterfragen. Zum einen der Erklarungsansatz, dass Solidaritat im
deutschen Sprachgebrauch nicht vorkommt und sich vorerst ausbilden muss, stellt eine
naheliegende, allerdings eine nicht haltbare sozialwissenschaftliche Explikation dar.*”” Zum

«178

anderen ist der ,,bewusste“ " oder synonymische Erklarungsansatz zu problematisieren, dass

in diesem Zusammenhang lediglich eine ,,misslungene Ubersetzung [...] [ohne] inhaltliche

“9 yorliegt. Vielmehr klingt der Erklarungsansatz plausibel, dass ,,widerstreitende

Anderung
Vorverstindnisse von Solidaritit'®® durch divergierende Ubersetzungen kaschiert werden.

Der Autor der vorliegenden Dissertation schliel3t sich der These an, dass die Abweichungen

170 Traité instituant la Commaunauté Européenne du Charbon et de 1’ Acier (1951): S.11. (FR)

'L Trattato istitutivo della Comunita Europea del Carbone e dell* Acciaio (1951): S.11. (IT)

72 Der Artikel 100 des EGKS-Vertrags schreibt vor: ,,Dieser Vertrag ist in einem einzigen Exemplar verfaBt
[sic!], das in den Archiven der Regierung der Franzdsischen Republik hinterlegt wird; diese Ubersendet den
Regierungen der anderen Unterzeichnerstaaten eine beglaubigte Abschrift des Vertrages*

173 \ertrag iiber die Griindung der Europaischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (1951): S.11.

7% \erdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal (1951): S.11. (NL)

> Harrington (2018): S.59. (EN)

178 Gussone (2006): S.103.

Y7 \/gl. Tomuschat (1987): S.730. Etwa Gussone (2006): S.22 halt dem Postulat Tomuschats entgegen, dass
Solidaritét bereits Mitte des 19. Jahrhundert im deutschen Sprachgebrauch auftaucht. Dies I&sst sich mit dem
Hinweis von Denninger (2009): S.21 belegen, der darauf aufmerksam macht, dass z.B. der deutsche Sozialist
Stephan Born bereits im Umbruchsjahr 1848 das Wort Solidaritat verwendet. Wenn man im DWDS-Kernkorpus
1900-1999 nach Solidaritat sucht, dann erscheint eine Vielzahl an deutschsprachigen literarischen
Verwendungen des Begriffs. Der Philosoph Dilthey (1910): S.107 schreibt von einer ,,Solidaritdt der Nationen®.
178 Schorkopf (2012): S.2.

19 Kousoula (2020): S.86.

180 Schorkopf (2012): S.3.
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der Ubersetzung der Praambel des EGKS-Vertrags intentionaler Natur sind. Trotz der

«181

Tatsache, dass Prdambeln als ,,politisches Bekenntnis respektive ,,Vorrede [...] aus

«182

Einzelvorschldgen in Konstitutionstexten die , Uberzeugungen, Erfahrungen oder

Bestrebungen“'®®

der Signatare verdeutlichen, fallen die historisch gewachsenen
nationalstaatliche Verfassungsidentitdten europaweit heterogen aus. Die Erinnerungs-,
Selbstverstandnis- und Ideenhorizonte der Nationalstaaten des politischen Europas sind

unterschiedlichen Charakters, daher resultieren die unterschiedlichen Vertragsversionen.

Vor diesem Hintergrund kann vermutet werden, dass den Signatarstaaten keine
Verstandigung (ber eine einheitliche Interpretation der dritten Praambularzeile des
EKGS-Vertrags gelingt. Der Grund dafiir kann darin liegen, dass dem Solidaritatsbegriff im
Schuman-Plan eine idealistische Leit- bzw. Orientierungsfunktion zukommt. Die
Eingrenzung oder Prézisierung des Bedeutungsgehalts wird als Handlungserfordernis nicht
erkannt. Zum Schluss spricht fir die These des intentionalen Verzicht auf den
Solidaritatsbegriff, dass dem Vertrag zur Montanunion eine franzésischsprachige Erklarung
der AuRenminister angehangen wird, in der sich die folgende Verkiindung findet: ,,Bewusst,
dass ein vereintes Europa nur durch konkrete Malinahmen erreicht werden kann, die von
Beginn an eine Solidaritdt der Tat schaffen und durch die Konstruktion gemeinsamer
Grundlagen fiir seine wirtschaftliche Entwicklung.“!®* Dass die Akteure die Realisierung der
solidarité de fait akzentuieren, unterstreicht die Verbindlichkeit der frankophonen

Ubersetzungsversion.

3.13 ROmische Vertrage zur Europaischen Atom- und

Wirtschaftsgemeinschaft und die Evolution der Solidarititsidee und der

Asylthematik

Am 25. Mérz 1957 unterzeichnen die sechs EGKS-Staaten die Rémischen Vertrage im
Palazzo dei Conservatori der italienischen Hauptstadt Rom gegen.’® Diese
Primérrechtsnovelle besteht aus dem Vertrag zur Européischen Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) und dem Vertrag zur Européischen Atomgemeinschaft (EURATOM). Das
Zustandekommen der Romischen Vertrége ist vor dem Hintergrund der Suez-Krise und der

181 Gussone (2006): S.120.

182 Meyer (2019): Rn.14.

183 \/on Bogandy (2003): S.4. (EN)

184 Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe [a] (1951): S.2. In der englischen Ubersetzung der dem Paris-
Vertrag angehangenen gemeinsamen Erklarung ist die Rede von de facto-solidarity. (FR)

185 Die Romischen Vertrage sind rechtskraftig ab dem 1. Januar 1958.
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noch vorzustellenden Sowjetexpansion in Ungarn als externe Einflussfaktoren zu
rezipieren.'®® Des Weiteren spielen das Misslingen der Etablierung einer Europaischen
Verteidigungsgemeinschaft (EVG) oder die Lehren aus negativen nationalstaatlichen

«I87 aine gewichtige Rolle.’® Die EWG wirkt nicht nur als Friedensgarantie,

,» L rajektorien
sondern auch als Einddmmungsinstrument von Hegemonialpolitiken und als Garantie des
Méchtegleichgewichts innerhalb des politischen Europas.’®® Letzten Endes markieren die

<190

Romischen Vertrdge den europapolitischen ,,Wendepunkt“™™ oder den Startschuss zur ,,ersten

Griindung Europas.“**

Zunachst ist zu erwahnen, dass die Romischen Vertrage die Asylthematik ausklammern.*®?
Der Hohen Behorde soll keine institutionelle Kompetenz zur Regulierung von
mitgliedstaatlichen Asylfragen iibertragen werden.'®® Dies verdeutlicht erstmals, dass das
Politikfeld Asyl eine domaine reservé darstellt, die im nationalstaatlichen
Souveranitatsspektrum anzusiedeln ist.** Zu diesem Zeitpunkt existiert die Politikarchitektur
des internationalen UN-Fluchtlingsvélkerrechts in Gestalt der GFK bereits. Im GroRen und
Ganzen wird dem o©konomischen Primat des europdischen Einigungsprojektes in den
Romischen Vertragen Vorrang eingerdaumt.’® In diesem Lichte sind die Artikel 3 und
Artikel 48 des EWG-Vertrags wahrzunehmen, die das Recht auf Personenfreiziigigkeit in der

19 Mit Verweis auf

EG innerhalb einer Ubergangszeitfrist fir Arbeiter aus den MS fixieren.
Guild scheitern Versuche, in diese priméarrechtliche Vertragsprovision ebenfalls

Schutzsuchende einzubinden, an der ,,Antipathie*™®’ der europaischen Signatarstaaten.'*®

Im Kontrast zur Asylpolitik wird der Solidaritatsbegriff nicht ausgespart. Demnach ist die

«199 i

Behauptung, dass in den Romischen Vertragen ,,kein Hinweis auf Solidaritét zu finden st,

definitiv nicht haltbar. Der EWG-Vertrag rekurriert in einer neu geschaffenen

188 \/gl. Fontaine (2000): S.20.

87 Kihnhardt (2008): S.134 und S.140. (EN)

188 v/gl. Ebd.

189 v/gl. Kiihnhardt (2010): S.69.

%0 K ihnhardt (2008): S.123. (EN)

11 Epd.: S.126. (EN)

192 \/gl. Brouwer (2008): S.15.

193 v/gl. Loescher (1989): S.631.

194 v/gl. Nuscheler (2011): S.300.

1% v/gl. Lavenex [a] (2001): S.858.

19 \/gl. Vertrag zur Griindung der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (1957): S.14f und S.35f und Lu
(1999): S.11. Diese tritt erst im Jahr 1968 in Kraft.
Y97 Guild (2006): S.633. (EN)

198 vgl. Ebd.: S.632f.

199 saracino (2019): S.53.
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Praambularzeile auf das Solidaritatsprinzip, jedoch wird die dritte Préambularbestimmung
des Paris-Vertrags des Jahres 1951 nicht reproduziert. Dieser Wegfall kann dahingehend
ausgelegt werden, dass die EG der Forderung entweder bereits nachgekommen ist oder diese
nicht mehr weiter anpeilt. Im siebten Prdambularsatz des EWG-Vertrags findet sich die
Intention, die ,,Solidaritdt Europas mit den {iberseeischen Landern zu bekriftigen, und [...]

<200

den Wohlstand der iiberseeischen Landern zu fordern. Wie im EGKS-Vertrag treten in

diesem Primérrechtsvertrag erneut Bedeutungsunklarheiten zum Solidaritatsbegriff zutage. In

Unterschied zur frankophonen®! 202

(solidarité), italienischen®“ (solidarieta) als auch der
zitierten englischen Translation (solidarity) wird der Terminus in der deutschen®®® und
niederlandischen®* Ubersetzung durch Verbundenheit bzw. verbondenheid substituiert. An
dieser Stelle ist eine internationale Solidaritdtsform herauszufiltern. Diese folgt einem
reziproken, freiwilligen und trotz universellen Nuancen eher einem partikularen
Referenzrahmen. Die Inkongruenz oder Divergenz der Vertragsubersetzungen erscheint
problematisch, da die beiden Begrifflichkeiten Solidaritdt und Verbundenheit distinkte

Sinngehalte aufweisen und auf verschiedene soziale Beziehungsebenen rekurrieren.?®

Der zitierte Praambularparagraph basiert auf den geopolitischen Préferenzstrukturen der MS
im Kontext der postkolonialistischen Phase, die keineswegs homogener Natur sind.’®® Die
europaischen Nationalstaaten Frankreich (Indochina, Algerien, Marokko oder Tunesien) und
Belgien (Kongo) bewerben eine ,schrittweise Offnung der Ubersee-Markte fir die
Gemeinschaftslander, die Verpflichtung zur Abnahme von Uberseeprodukten und die
gemeinschaftliche Finanzierung eines umfangreichen Investitionsfonds.“?”. Im Endeffekt
setzt sich diese belgisch-franzdsische Verhandlungsposition im Aushandlungsprozess zu den
Romischen Vertragen durch.*® Der Zweck der siebten Praambularpassage des
EWG-Vertrags besteht darin, trotz Dekolonialisierungsprozess die mitgliedstaatlichen

<209

Uberseegebiete mithilfe eines kooperativen ,,Assoziierungsregime an das europaische

200 \/gl. Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe (1957): S.3.

21 \/gl. Traité instituant la Communauté Economique Européenne (1957): S.11.

202 \/gl. Trattato che istituisce la Comunita Economica Europea (1957): S.11.

203 \/gl. Vertrag zur Griindung der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (1957): S.13.

204 \/gl. Verdrag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (1957): S.11.

205 Eiir diese These kontaktiert der Autor der Dissertation einen Professor der Linguistik, der im Sinne zwei
distinkter Sachkategorien meint: ,,Solidaritat ist ein Wort aus der politischen Kommunikation, Verbundenheit
viel weniger, es dient auch zur Beschreibung privater Beziehungen.*

26 \/gl. Nettesheim [a] (2020): Rn.25.

27 | oth (1990): S.131.

28 \/gl. Ebd.

2 Hilpold [a] (2016): S.383.
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Rechtsgeflige zu koppeln. Somit wird den betreffenden MS ermdglicht ,,ihre (allerdings

schon stark eingeschrankten) Praferenzen ihrer Kolonien auch in der EWG beizubehalten.«?*°

Der Artikel 131 des Kapitel IV des EWG-Vertrags eignet sich zur Konkretisierung des
vorgestellten Geleitwortsatzes: ,,Die Mitgliedstaaten kommen Uberein, die auRereuropdischen
Lander und Hoheitsgebiete, die mit Belgien, Frankreich, Italien und den Niederlanden
besondere Beziehungen unterhalten, der Gemeinschaft zu assoziieren. [...] Ziel der
Assoziierung ist die Forderung der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung der L&nder und
Hoheitsgebiete und die Herstellung enger Wirtschaftsbeziehungen zwischen Ihnen und der
gesamten Gemeinschaft. [...] Die Assoziierung [soll] in erster Linie den Interessen der
Einwohner dieser Lander und Hoheitsgebiete dienen und ihren Wohlstand fordern, um sie der
von ihnen erstrebten  wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen  Entwicklung
entgegenzufiihren.“*'* Das komplette Kapitel 1V des EWG-Vertrags zur Assoziierung und der
Uberseeischen Lander und Hoheitsgebiete (Artikel 131 bis 136) geht auf das franzdsische
Desiderat zuriick, dass die Kosten der Post-Kolonialisierungsphase européisch geteilt

werden.?*?

Im Anschluss an die Romischen Vertrage taucht der Solidaritatsbegriff in EG-Schriftstiicken
zur Bildung einer Europaischen Politischen Union (EPU) auf. Darunter exemplarisch als
,unverbindliche[r] [...] Appell“*® in den Fouchet I und 11-Planen der Jahre 1961 und 1962,

in denen das Solidaritatsprinzip im selben Atemzug mit reziproker Unterstiitzung im

214
d.

intergouvernementalen Sinne genannt wir Zu Mitte der 1960°er Jahre gerdt der

europaische Vereinigungsprozess, der die Asylthematik bis dato noch nicht aufgreift, ins

Stocken. Unter gaullistischer Fihrung blockiert Frankreich im Jahr 1965 den européischen

215

Integrationsvorgang mit der Politik des leeren Stuhls.™ Wenngleich der Ausldser ein

Konflikt tber die europdische Finanzierung der Agrarpolitik ist, positioniert sich Paris flr ein

«216

,.Europa der Vaterlinder?'® und stellt sich gegen das Prinzip der Supranationalitat.”*” Ein

Jahr spater kann die Situation mit dem Luxemburger Kompromiss beruhigt werden. Damit

9 Hilpold [a] (2016): S.383.

1 Centre Virtuel de la Connaissance sur I'Europe (1957): S.46f.

22 v/gl. Ludlow (1999): S.234.

13 Gussone (2006): S.137.

24 \/gl. Centre Virtuel de la Connaissance sur 1’Europe (1961): S.5 und Centre Virtuel de la Connaissance sur
I’Europe (1962): S.4. Der erste Fouchet-Plan rekurriert noch auf wechselseitiges Vertrauen, wéhrend der zweite
Fouchet-Plan die Erwéhnung dessen ausspart./

213 \/gl. Kiihnhardt (2008): S.131f.

218 Institut national de ’audiovisuel (1962). (FR)

217 v/gl. Wallace und Winand (2006): S.21ff.
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wird der Verzicht auf Mehrheitsentscheidungen bei Souveranitatsangelegenheiten, die nicht

niher definierte ,,sehr wichtigen Interessen“?™® der europaischen Staaten beriihren, vereinbart.

Dariiber hinaus kommt dem Solidaritatsbegriff eine Rolle in Politikpapieren zur Europdischen
Politischen Zusammenarbeit zu (EPZ). Beispielsweise im Davignon-Bericht des Jahres 1970
erscheint der Solidaritatsbegriff als intergouvernementale und auf3enpolitisch orientierte
Zielsetzung, die die ,,Harmonisierung von Ansichten, der Konzertierung von Einstellungen
und gemeinsamer Aktionen, wenn diese machbar und wiinschenswert sind“**° beinhaltet. Im
Jahr 1973 wird die EG mit der globalen Olkrise und dem Scheitern des
Bretton Woods-Weltwahrungssystems konfrontiert. Dieses Krisenereignis weist profunde
Implikationen fur die mitgliedstaatliche Behandlung der Asylthematik auf. Nach Dekaden der
staatlich organisierten als auch positiv konnotierten Anwerbung von Arbeitsmigranten oder
,Klientelpolitik“??® liegt der Fokus der EG-Lénder nun auf der Bekampfung von
Arbeitslosigkeit, auf dem Entgegenwirken der Inflation sowie auf volkswirtschaftlicher

Umstrukturierung (Eurosklerose).

Diese verdnderte Schwerpunktsetzung resultiert in verstarkten Bemulhungen der MS, den
Zuzug auslandischer  Arbeitskrafte zu restringieren.”? Als Konsequenz dieses
Haltungswechsels verbleibt die Asylantragsstellung fir Migranten die einzige Mdglichkeit
nach Europa zu gelangen.??? Infolgedessen entsteht der gemischte Wanderungsbewegungen
bezeichnende Konnex Asyl-Migration, dabei ist zwischen beiden empirischen Phdnomenen
zu differenzieren.?® Dies ist jedoch ein schwieriges Unterfangen, insbesondere fiir politische
Verantwortungstrager. In der Mehrzahl der Félle gibt nicht den einen Druckfaktor oder
Auslésemoment, der Menschen dazu veranlasst, ihre Heimat zu verlassen.””* Neben der
Motivvielfalt wird die Komposition des Zustroms nach Europa immer komplexer. Parallel
dazu findet ein sukzessiver Wandel des 6ffentlichen Diskurses in Richtung Polarisierung der
Asylfrage statt. Als Exempel fir die Polarisierungstendenz der Asylfrage gilt
Westdeutschland. Zum Ende des Jahres 1973 evoziert die Aufnahmebereitschaft fur

kommunistische Chile-Fliichtenden innenpolitische Opposition.?”® Fortan stehen sich zwei

218 \Wedemeyer (2008): S.126.

29 Bylletin der Europaischen Gemeinschaften Nr. 11, 1970, S.11. (EN)

220 Givens und Luedtke (2004): S.149. (EN)

221 \/gl. Loescher (1989): S.621 und Joly (2004): S.238.

222 \/gl. Hathaway (1993): S.721, Wihtol de Wenden (1994): S.84 und Hansen (2000): S.789.

223 Sjehe fiir eine Unterscheidung des Flucht- und Migrationsphianomen z.B. Smyser (1985): S.164.
224 \/gl. Kiihnhardt (1984): S.174.

22 \/gl. Thranhardt (2007): S.686.
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diametrale Interessensgruppen in Bezug auf die Asylthematik gegenlber: Einerseits die
Verfechter des nationalstaatlichen Souverénitats- und Autonomiegedankens. Andererseits die

Befiirworter des Schutzes und des Ausbaus der Rechte von Vertriebenen.??

Der Solidaritatsbegriff verschwindet nicht von der europapolitischen Bihne. Auf dem Pariser
EG-Gipfeltreffen am 9./10. Oktober 1974 unterstreichen die Staats- und Regierungschefs die

«22 atwa durch innovative, nicht naher

Notwendigkeit, die abstrakte ,,Solidaritit der Neun
spezifizierte Gemeinschaftspolitiken zu steigern.””® Sodann wendet der Tindemans-Bericht
als Kompromisspapier, das den , Ambiguitdt [...] [zwischen] maximalistischen und
minimalistischen Interpretationen der europidischen Integration“229 Rechnung trégt, den
Solidaritatsbegriff  mehrmals  politikibergreifend im  intergouvernementalen  und
supranationalen Sinne an, aber nicht in Bezug auf die Asylpolitik.?*® Insbesondere die

Deutungsmomente der Solidaritatsidee verbleiben in diesem Politikdokument ambivalent.

Einerseits ist davon die Rede, dass etwa die Effizienz der EG von der supranationalen

«231

,,Solidaritdt unserer Menschen“~>" abhangig ist. Andererseits spricht Tindemans im (aul3en-)

232 Im

wirtschaftlichen Kontext von einer unkonkreten ,,Solidaritit der Menschheit.
Wesentlichen wird die Kompetenzdelegation von der zwischenstaatliche auf die
supranationale Ebene als SolidaritatsmaRnahme Kategorisiert.>*> Demnach erscheint die
Annahme von Gussone plausibel, dass das Solidaritatsprinzip im Tindemans-Bericht als

“Integrationsprogramm<?*

zu verstehen ist. Der Europdische Rat am 29./30. November 1976
in Den Haag bekundet die Absicht, die EG durch eine ,,Stdrkung der konkreten Solidaritat der
neun Mitgliedstaaten und ihrer Volker sowohl im Innern als auch in ihren
Aussenbeziehungen [sic!] zu verwirklichen und die Union schrittweise mit den fir ihre

Aufgabe notwendigen Instrumenten und Institutionen auszustatten.“?*®

226 \/gl. Givens und Luedtke (2004): S.148.

227 Bylletin der Europaischen Gemeinschaften Nr. 12, 1974, S.8. (EN)

228 Auf dem EG-Gipfeltreffen wird der damalige belgische Ministerprasident Leo Tindemans beauftragt, einen
Bericht fiir die Staats- und Regierungschefs zu verfassen.

229 Browne (1976): S.459f. (EN)

%0 Bylletin der Europaischen Gemeinschaften, Beilage Nr. 1, 1976, S.12ff. (EN)
21 Epd.: S.13. (EN)

22 Epd.: S.16. (EN)

28 \/gl. Ebd.: S.27 und S.33. (EN)

% Gussone (2006): S.114.

% gchlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 29./30. November 1976, S.5.
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3.2 Die internationale Fliichtlingsthematik und die Vereinten Nationen

Im nachfolgenden  Hauptkapitel ~wird die Etablierung eines internationalen
UN-Flichtlingsschutzregimes in Gestalt der GFK nachvollzogen, dessen Geltungsbereich
durch die Proklamation des New Yorker Zusatzprotokolls im Jahr 1967 erweitert wird. In
Rahmen dessen unterliegt der Solidaritatsbegriff, der wortlich lediglich in der
franzosischsprachigen Vertragsiibersetzung der GFK auftaucht, einem reziproken,
freiwilligen als auch universellen Bezugsrahmen. Die Handlungs- und Akteursebenen, die
sich exklusiv auf die Relationalitat der europdischen Solidaritat beziehen, kdnnen nicht auf

die UN-Politikblhne projiziert werden.

3.21 Genfer Flichtlingskonvention

<236

Ohne Zweifel kann man das 20. Jahrhundert als ,Jahrhundert der Gewalt oder

,,Jahrhundert der Fh'jchtlinge“237

umschreiben. In Anschluss an die Beendigung des Zweiten
Weltkriegs kommt der Thematik des Fluchtlingsschutzes hohe Relevanz auf institutioneller
Ebene der UN zu.?® Als Lektion aus den Graueltaten des Nationalsozialismus und aufgrund
steigender Fluchtbewegungen im Zuge des Kalten Kriegs entwirft die internationale
Staatengemeinschaft die multilaterale GFK.?*® Diese wird als Magna Charta des globalen
Fluchtlingsrechts bezeichnet.?”® Diese Vélkerrechtsakte verleihen der Uberzeugung der
Signatarstaaten Ausdruck, dass das ,strukturelle Phéinomen*?* Fluchtlingsschutz eine
multilateral zu begegnende Langzeitherausforderung darstellt und als notwendiges Institut zur
Vermeidung von zwischenstaatlichen Disputen im Asylbereich fungiert.?*> Wie Kiihnhardt

konstatiert: ,,Die Welt [...] ist sich ihrer Verflochtenheit bewuBt [sic!] geworden.“243

In der vierten Erwégungsbestimmung des Geleitworts der GFK hei8t es im Sinne einer

,moralischen Velrpﬂichtung“244

, dass ,sich aus der Gewdhrung des Asylrechts nicht
zumutbare schwere Belastungen fiir einzelne Lénder ergeben konnen und dass eine

befriedigende Losung des Problems [...] ohne internationale Zusammenarbeit unter diesen

2% K iihnhardt (1984): S.9.

27 Epd.: S.39.

28 \/gl. Goodwin-Gill (2008): S.1.
29 \/gl. Gibney (2006): S.140.

240 \/g. Janetzek (2014): S.310.
21 Joly (2004): S.238. (EN)

2 \/gl. Robinson (1952): S.6.

3 K lhnhardt (1984): S.9.

24 Doyle (2018): S.620. (EN)
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Umstinden nicht erreicht werden kann.“*** Wahrend die englische Ubersetzung der GFK das

Wort Zusammenarbeit als co-operation iibersetzt**°

, greift die franzosische Translation in
diesem Kontext auf den Terminus der solidarité zuriick.”*’ Beide Politikbegriffe sind
verflochten miteinander, jedoch distinkter Natur.*® Wihrend co-operation als Adressaten von
Solidarmanahmen unmittelbar die Signatarstaaten der GFK adressiert, ist die Zielgruppe der
solidarité deutlich breit gefacherter. Damit werden Akteure einbezogen, die den
Volkerrechtsakt nicht unterzeichnen, aber Unterstiitzungsleistungen zum globalen

Fliichtlingsschutz  erbringen  kénnen.?*°

Im Verhandlungsprozess zum internationalen
Fluchtlingsschutzregime erteilen die UN-Staaten konkreten numerischen
Aufnahmeverpflichtungen eine Absage.”® Demzufolge enthalt die GFK keinen ,,operativen

«251

Mechanismus zur gleichméRigen Aufteilung der Fluchtbewegungen innerhalb der

internationalen Gemeinschaft, etwa in Gestalt eines Verteilungsschliissels.??

«253 im Bereich des

In der Literatur wird die GFK als ,,Ausdruck einer globalen Solidaritit
Fluchtlingsschutzes karikiert. In Anlehnung an Martin basiert das Solidaritatsprinzip im
internationalen Fluchtlingsrecht auf drei Annahmen: Erstens, dass ein Flichtling eine
gemeinsame Herausforderung der multilateralen Gemeinschaft darstellt. Zweitens, dass die
Ausweitung des Flichtlingsstatus auf Personen die nicht-staatlicher Verfolgung und Gewalt
vorgenommen wird. Drittens das Eingestandnis, dass Fluchtlingsbewegungen zwischen den
UN-Teilnehmerstaaten fair aufzuteilen sind.”* Grundsatzlich deckt der Solidaritatsbegriff im
globalen Fliichtlingsrecht mehr ab ,,als nur die Hinnahme und Respektierung des irgendwo
gewdhrten Asyls, [...] [Dieses] bedeutet tatkriftiges Zusammenarbeiten der souverdnen
Staaten, um groBe Fliichtlingsstréme aufzunehmen und zu versorgen.“*® Allerdings ist das
Solidaritatsprinzip im internationalen Fliichtlingsrecht unter der weichen Rechtskategorie zu

fassen, meint dass dieses ,,als iiberzeugende und nicht einklagbare“?*® Ressource fungiert.

> UNHCR (2010): S.13. (EN)

248 \/gl. UNHCR (2010): S.13.

#7\/gl. UNHCR (2007): S.13ff.

8 \/gl. Boisson de Chazournes (2010): S.95f.
29 \/gl. UNHCR (1990): S.23.

20 y/gl. Adam und McDowd (2017): S.871f.
5! Hathaway (2018): S.591. (EN)

%2 \/gl. Hilpold [b] (2016): S.7.

3 Kimminich (1991): S.263.

2% \/gl. Martin (1995): S.253. Q

23 \/gl. Kimminich (1991): S.263.

% McDonough und Tsourdi (2012): S.8. (EN)
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Im Kern préasentiert die GFK ein zwischenstaatliches volkerrechtliches Abkommen zur

257

Behandlung von Fluchtenden.”>" Wenngleich der Volkerrechtsakt der Zuschreibung als

«258 Oder

Ausfluss  des ,ethischen/ideologischen = Konsens des  Liberalismus
formalrechtliche[r] Begrenzungspfeiler der Souverinitit“?*® standhalt, unterliegt der
UN-Voélkerrechtsakt dem souverdnen Ermessensspielraum der Nationalstaaten. Die GFK
determiniert das individuelle Recht, ein Asylbegehren vorzubringen.”® Die einzelstaatliche
Verleihung und der Grad der Institutionalisierung des Asylrechts stellen einen Hoheitsakt der
Nationalstaaten mit Ausgestaltungsspielraum dar.?®* Demzufolge wird kein allgemeines und

obligatorisch zu gewihrendes ,,subjektiv-6ffentliches“?*? Recht auf Asyl normiert.

Der Artikel 1 (A2) der GFK prazisiert die Eigenschaften eines Konventionsflichtlings. Dieser
deckt Fluchtbewegungen ab, ,.die infolge von Ereignissen, die vor dem 1. Januar 1951
eingetreten sind, und aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung wegen ihrer Rasse,
Religion, Nationalitat, Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer
politischen Uberzeugung sich auRerhalb des Landes befindet, dessen Staatsangehorigkeit sie
besitzt, und den Schutz dieses Landes nicht in Anspruch nehmen kann oder wegen dieser
Befiirchtungen nicht in Anspruch nehmen will; oder die sich als staatenlose [sic!] infolge
solcher Ereignisse auBerhalb des Landes befindet, in welchem sie ihren gewdhnlichen
Aufenthalt hatte, und nicht dorthin zuriickkehren kann oder wegen der erwahnten

Befiirchtungen nicht dorthin zuriickkehren will.«?%®

Mit der tempordren Fristsetzung vor dem 1. Januar 1951 zielen die Signatarstaaten darauf ab,
keinen ,,Blankoscheck*?®* der Asylgewahrung einzufiihren. Der Artikel 1 (B1) prazisiert, dass
mit geographischen Ereignissen, die vor dem 1.Januar 1951 eingetreten sind, solche in
Europa (oder anderswo) gemeint sind.?®® Der Fliichtlingsbegriff gemaR Artikel 1 (A2) folgt
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der amerikanischen Verhandlungsposition flr eine ,,enge“™°, wenngleich nicht restriktive

Festschreibung der multiplen Fliichtlingseigenschaften.?®” Diese Konfiguration wird im

27 y/gl. Goodwin-Gill (2008): S.1.

%8 Joly (2004): S.241. (EN)

9 geifer (2009): S.159.

20 \/gl. Kjaerum (1994): S.444f, Ugarer [a] (2001): S.290, Worster (2014): S.478ff und Hansen (2014): S.257.
%1 y/gl. Kithnhardt (1984): S.159 und Miinch (2014): S.77.

262 \Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages, WD 3 — 3000 — 263/18 vom 18. Juli 2018, S.4.

%63 UNHCR (2010): S.14.

264 Mananashvili (2009): S.26.

%% |n Anlehnung an Van Selm (2005): S.3f beschrankt sich die GFK bis zum Zusatzprotokoll des Jahres 1967
aufgrund des Zweiten Weltkriegs und des Kalten Krieges vollstandig auf Europa.

288 Cutts (2000): S.24. (EN)

%67 \/gl. Mananashvili (2009): S.24f.
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Interessensausgleichsprozess zur GFK von Frankreich unterstitzt, wahrend u.a. Belgien sich

«“?% " Flichtlingsdefinition  einsetzt.”®

fir eine ,breitere Trotz der Eingrenzung der
Fluchtlingseigenschaften divergieren die Exegese als auch Applikation der GFK in den

Reihen der MS der EG in der Folgezeit.?”

Ein weiteres Kernstiick der GFK oder gar ,sine qua non [Hervorheb. i. Orig.] des

«’ st das in Artikel 33 verankerte Verbot der zwangsweisen

Fliichtlingsschutzes
Ausweisung und Zurlickweisung in einen Staat, wo die Grund- und Menschenrechte eines
Flichtenden geféhrdet sind (non-refoulement). In Rahmen dieses Rechtsstatuts wird
postuliert: ,Keiner der vertragsschlieBenden Staaten wird einen Flichtling auf irgendeine
Weise Uber die Grenzen von Gebieten ausweisen und zurtickweisen, in denen sein Leben oder
seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehdrigkeit, seiner Zugehdrigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht sein
wiirde.“?"? Ein Autor liest aus dieser Rechtsbestimmung einen ,,Ausdruck einer prinzipiellen
Solidaritat unter Fremden‘?”® heraus. Der Artikel 33 fungiert als Konzession oder Substitut

dafiir, dass die UN-Teilnehmerstaaten kein positives Recht auf Asyl in der GFK verankern.?™

3.2.2 Internationales Neuansiedlungsprogramm fiir Ungarnflichtlinge

Von Ende Oktober bis Anfang November 1956 sind in Ungarn, das der Allianz des
Warschauer Pakts angehdrt, ,.eruptive Ausbriiche menschlichen Freiheitsverlangen[s]“*” zu
konstatieren. Aus einem anfanglichen studentischen ,,Volksaufstand“?’® wird mit der Zeit ein
innenpolitischer Macht- oder ,,Freiheitskampf?’’, der die Loslésung vom Kreml anpeilt. Im
Endeffekt unterdriicken die Gefechtstruppen Moskaus die oppositionellen Proteste
gewaltsam.?”® Als Konsequenz wird geschétzt, dass ca. 200.000 Menschen den sowjetischen

279

Satellitenstaat Ungarn verlassen.””™ Von diesen fliichten etwa 180.000 Schutzsuchende nach

288 Cutts (2000): S.24. (EN)

2% In Anlehnung an Mananashvili (2009): S.27 befiirchtet Frankreich im Aushandlungsprozess, dass im Falle
eines Massenzustroms die breitgefassten Kriterien der GFK von einem Signatarstaat missachtet werden. Daher
setzt sich der EG-Staat fur die bereits vorgestellte, vierte Praambularformulierung der GFK ein.

219 y/gl. Kaunert (2009): S.150.

2 Byrne und Shacknove (1996): S.186. (EN)

2”2 UNHCR (2010): S.30.

23 \/olkmann (2016): S.186.

2% \/gl. Gammeltoft-Hansen und Tan (2017): S.30.

275 K iihnhardt (1984): S.60.

278 Csik (0.J.): S.207.

=

28 \/gl. Kiihnhardt (1984): S:62.

219 \/gl. Zieck (2013): S.49.
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Osterreich, wahrend ca. 20.000 Zuflucht in Jugoslawien suchen.’® Insgesamt offerieren
36 UN-Staaten diverse Neuansiedlungskapazitaten, darunter die EG-Lander Frankreich,
Luxemburg, Italien, Niederlande, Belgien und Westdeutschland.?®* Die Aufnahme von
kulturell dhnlichen Ostblockflichtlingen wird vom Westen als politisch-ideologisches Kapital

angesehen.?®

Zum damaligen Zeitpunkt wird die GFK von allen MS der EG auRer den Niederlanden in die
Realitat umgesetzt.?®® Trotz der geographischen und zeitlichen Beschrankung der GFK fallen

die ungarischen Schutzsuchenden in den Geltungsbereich des internationalen

%% Im Rickblick divergiert in Reihen der Lander des
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UN-Flichtlingsschutzregimes.
politischen Europas die Art und Weise der Asylgewahrung (temporar/permanent).
Grundsatzlich ist die Responsivitat der Vertragsparteien der Romischen Vertrdge auf die
multilaterale Neuansiedlungsinitiative des Fliichtlingskommissariats der Vereinten Nationen
(UNHCR) hervorzuheben (siehe Darstellung 3). Etwa in Belgien oder den Niederlanden

{ibersteigt die Zahl der Neuansiedlungen die zugesagten Aufnahmevakanzen.?®®

Darstellung 3: UN-Neuansiedlungen aus Osterreich und Jugoslawien in die EG-Staaten

Belgien
c
3 Luxemburg
S
% Niederlande
2 ® Anzahl der Neuansiedlungen im
2 Italien Zeitraum von Oktober 1956 bis
= ) Juni 1959 von ungarischen
o Frankreich Staatsangehorigen
Westdeutschland

0 5000 10000 15000 20000
Neuansiedlungen

Vgl. Eigene Darstellung nach Colville (2006): S.10.

280 y/gl. UN (1957): S.233 und Zieck (2013): S.49.

81 [ aut UNHCR (0.J.) meint Neuansiedlung ,,die organisierte Aufnahme von durch UNHCR anerkannten,
besonders schutzbediirftigen Fliichtlingen, die weder in ihr Heimatland zurlickkehren, noch in dem Land bleiben
konnen, in das sie geflohen sind.*

%82 \/gl. Loescher (1989): S.620.

%3 \/gl. Zieck (2013): S.56f.

284 \/gl. Cutts (2000): S.30f.

%5 In Anlehnung an Zieck (2013): S.56f und NATO (1957): S.9ff nehmen Frankreich, Belgien und Luxemburg
unabhéngig von Aufnahmekriterien alle Schutzsuchenden auf. Dagegen bietet Westdeutschland die Aufnahme
aller Ungarn mit deutscher Abstammung aus Jugoslawien an. Die MS Italien als auch die Niederlande offerieren
die Inanspruchnahme von temporarem Asyl an.

%88 \/gl. NATO (1957): S.9ff.
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3.2.3 New Yorker Zusatzprotokoll und die Prager Krise

Ab Mitte der 1950’er und im Verlauf der 1960’er Jahren bedingen globale
Entkolonialisierungsprozesse respektive Befreiungsbewegungen, ethnische Burgerkriege
sowie neue Konfliktkonstellationen etwaige Fluchtstrome, die sich jedoch zum Groliteil auf
den afrikanischen Kontinent beschranken.?®” Demzufolge wird Europa als Refugium zumeist
nicht angesteuert.?®® Im Jahr 1967 wird das internationale UN-Fliichtlingsregime modifiziert
respektive erweitert. In Form des New Yorker-Zusatzprotokolls steht den Signatarstaaten der
GFK eine Option zur Abschaffung der geographischen und zeitlichen Limitation offen.?
Das auch als Bellagio-Protokoll titulierte Textdokument enthélt keinen Verweis auf das
Solidaritatsprinzip in der Asylpolitik.?® Anders verhalt es sich mit der wenig spater
publizierten Resolution 67 (14) des Ministerkomitees des Europarates. Im Fall von
Schwierigkeiten bzw. hoher numerischer Belastung im Asylbereich in einem Nationalstaat
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wird eine Unterstltzung ,,im Geiste der européischen Solidaritat™“™" anvisiert.

Im Zuge der Prager Krise des Jahres 1968 marschieren die Truppen des Warschauer Paktes in
die Tschechoslowakei ein. Dieses Ereignis fuhrt zu weltweiten Fluchtbewegungen, darunter
in die MS der EG. Ungefahr 100.000 Schutzsuchende gelangen nach Westeuropa,
beispielsweise nach Westdeutschland und Frankreich.?*> Wie in der Ungarn-Krise zwolf Jahre
zuvor verdeutlicht die Prager Krise, dass der Westen aufgrund der ,kulturellen

Ahnlichkeiten“?® eine ,nahezu automatische«?**

Bereitschaft zum Flichtlingsschutz
aufbringt, wenn dadurch der ,moralische Bankrott“*®* der Ideologie des Kommunismus
demonstriert wird. Kurzum dient die einzelstaatliche Gewahrung von Asyl als Mittel zum
Zweck, namlich um den sowjetischen Sozialismus abzuwerten.?®® Im metaphorischen Sinne
werden Vertriebene aus den sowjetischen Briiderstaaten ermutigt, mit ihren FulRen tber das

297

von ihnen bevorzugtes Ideologiesystem abzustimmen.””’ In den 1970’er Jahren verlagert sich

der Schwerpunkt der Fluchtbewegungen und Systemtransformationen von dem afrikanischen

%7 Siehe dazu die detailierten Ausfiihrungen von Kiihnhardt (1984): S.109ff. In Anlehnung an
Cutts (2000): S.52 gibt es im Jahr 1965 ca. 850.000 Binnenfliichtlinge auf dem afrikanischen Kontinent.
288 \/g. Joly (1994): S.162 und Cutts (2000): S.37ff.

%89 \/gl. Cutts (2000): S.54.

20 y/gl. UN (1967).

21 Ministerkomitee des Europarates, Resolution (67) 14 vom 29. Juni 1967, S.23. (EN)

292 \/gl. United States Office of Refugee Resettlement (1983): S.54.

23| oescher (1989): S.620. (EN)

2% Joly (1994): S.161.

2% Gibney (2004): S.3. (EN)

2% \/gl. Harvey (1999): S.11.

27 \/gl. Loescher (1989): S.620.
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auf den asiatischen Kontinent, vor allem nach Sidasien respektive auf den indischen

298

Subkontinent.” Weiterhin konkurrieren der Westen und die Sowjetunion um globale

Einflusssphéren. Sie wollen ihre Weltanschauung in Lénder der Dritten Welt exportieren.”®®

TEIL 11: ETAPPEN DER ENTWICKLUNG EINER _EUROPAISCHEN
ASYLPOLITIK

Einleitend kategorisiert der Terminus der Asylpolitik ,,die Regelungsweise [...], mit der ein
Staat seine sozialen, wirtschaftlichen und politischen Interessen mit humanitaren und
volkerrechtlichen Verpflichtungen in Beziehung zu setz[en] versucht, sodass die in
politischen Aushandlungsprozessen definierten Ziele erreicht werden*® konnen. Mit den
Jugoslawien-Kriegen und dem Kosovo-Konflikt zerplatzt das Wunschdenken, dass sich auf
kontinentaleuropéischem Boden keine kriegerischen Auseinandersetzungen mehr ereignen
und die Lander Nachkriegseuropas von Fluchtbewegungen verschont bleiben. Die profunden
politischen Implikationen der Ubernahme der GFK in das europdische Primarrecht des
Maastricht-Vertrags werden nicht problematisiert. In den folgenden Hauptkapiteln, die die
Evolution der Entstehung des europdischen Politikfelds Asyls behandeln, beschaftigt die EG
bzw. spatere EU sich zum Grof3teil mit sich selbst. Eine Untersuchung der weltweiten
Problemzusammenhange oder Klarung der Ursachen der Asylthematik wird nicht tiefgriindig
vorgenommen. Dies geht auf Kosten der Ausrdumung der theoretischen und empirischen
Spannungen des Solidaritatsprinzips. In der Praxis werden die unterschiedlichen
Zuwanderungs- und Schutzkategorien miteinander vermengt. Im GrofRen und Ganzen
erscheint européische Solidaritdt in diesem Hauptteil primédr im innereuropéischen
intergouvernementalen und  supranationalen  Sinne. Der Referenzrahmen des
Solidaritatsbegriffs in diesem Hauptteil setzt sich aus den Deutungsmomenten Reziprozitét,

Partikularismus und entweder Freiwilligkeit oder Verpflichtung zusammen.

4. Solidaritat in der Koordinierungs- und Harmonisierungsphase der
mitgliedstaatlichen Asylpolitiken (1976 bis 1993)

An dieser Stelle wird Harmonisierung definiert als ,,Entwicklung gemeinsamer Regeln und

Praktiken.«*® Dazu meint Vanheule et al. mit Blick auf die europaische Solidaritatsidee:

2% \/gl. Cutts (2000): S.59ff. Siehe dazu Kiihnhardt (1984): S.86ff fiir eine gelungene Darstellung der
historischen Entwicklungen der Fluchtbewegungen in dieser Region.

299 \/gl. Loescher (1994): S.361.

0 Sejfer (2009): S.145.

%1 KOM (94) 23 endg. vom 23. Februar 1994, S.10 im Hauptteil.
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,Eine Harmonisierung der Rechtsvorschriften konnte sogar die Belastungen fiir einige MS
vergroRern, da von ihnen mdglicherweise verlangt wird, dass sie noch mehr tun. Ob
Rechtsvorschriften ein wirksames Instrument fiir die Solidaritat sind, hédngt in hohem MaRe
davon ab, was sie eigentlich besagen und ob sie schnell genug wirken. Selbst wenn
Rechtsvorschriften vereinbart werden, verlauft ihre Umsetzung oft nicht harmonisch, so dass
die Solidaritat nicht nur durch verbesserte Rechtsvorschriften, sondern auch durch eine
bessere und besser abgestimmte Umsetzung aufwertet wiirde.“**? Letzten Endes die
Harmonisierung der Asylpolitiken auf EG-Ebene vom ,langsamsten und am wenigsten

foderalistisch eingestellten Mitgliedstaat“**® ab.

4.1 Grindung der Koordinationsgruppe TREVI

Am Anfang der regulatorischen Angleichung der einzelstaatlichen Innen- und Justizpolitiken
steht nicht die Asylthematik, sondern ,,,Recht und Ordnung‘-Angelegenheiten.«*** In Zuge
grenziiberschreitender Sicherheitsfragen wird der Fokus auf transnationale Kriminalitéts- als
auch Terrorismusbekdmpfung gelegt. Diese politischen Deliberationen finden im Rahmen der
Plattform Terrorisme, Radicalisme et Violence Internationale (TREVI) statt.*®® Die
Etablierung dieses multilateralen ,,Laboratoriums**®® kommt durch eine Initiative von
GroRbritannien auf der Zusammenkunft des Europdischen Rates im Dezember 1975
zustande.®®” Diese Kooperation wird im Rahmen der EPZ angesiedelt.*®® Somit trifft die
Beschreibung zu, dass TREVI ,keine EG-Institution, sondern eher [als] eine Art
Koordinierungs- und Planungsinstanz“**® fiir sicherheitspolitische Zusammenarbeit fungiert.
Die Arbeitsebenen sind dreigliedrig aufgebaut: Neben den européischen Innen- und
Justizminister, dem Ausschuss der Hohen Beamten existieren in der dritten Arbeitsebene
mehrere Arbeitsgruppen.®® Am Anfang von TREVI gibt es folgende Konsultationsgruppen:

Terrorismusbekampfung sowie Polizeiausbildung und Technologie.*'*

%92 \/anheule et al. (2011): 0.S. (EN)

%% |evy (1999): S.27. (EN)

%4 Bunyan (1991): S.19. (EN)

%95 Wie Bunyan (1993): S.11 ausfiihrt, wird der Name TREVI aus mehreren Quellen hergeleitet. Erstens vom
niederldndischen Minister, zweitens dem beriihmten Brunnen in Rom, drittens vom Stadtteil Roms und viertens
als Abkiirzung fiir ,Terrorisme, radicalisme et violence® bzw. ,Terrorism, radicalism, extremism and
international violence®, die die vorliegende Dissertation anwendet.

%06 Monar [a] (2001): S.750. (EN)

%7 \/gl. Diederichs (1991): S.35.

%08 \/gl. Monar [a] (2001): S.750.

%9 Diederichs (1991): S.36.

319 \/gl. Ebd.: S.35ff. Dagegen nennt Bunyan (1993): S.1 noch eine vierte Arbeitsebene.

1 \/gl. Ebd.: S.37ff. Im Zeitverlauf kommen weitere Arbeitsgruppen, u.a. zur organisierten Kriminalitét dazu.
Zudem wird das Kompetenzspektrum etwa der zweitgenannten Arbeitsgruppe erweitert.
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Im Jahr 1980 nimmt TREVI die Mobilitatsthematiken der irreguldaren Zuwanderung und der
Asylstrome in sein politisches Aufgabenspektrum auf.*? Zu diesem Zeitpunkt ist die
Verantwortung fur die Bearbeitung von Asylgesuchen europaweit sehr ungleich verteilt. Im
genannten Jahr prift Westdeutschland exakt 107.818 wvon insgesamt 149.037
EG-Asylgesuchen.®*® Diese Verantwortungstibernahme entspricht einem Anteil von 72,3%.3
Allgemein sind die 1980’er Jahre gepragt durch die Zunahme der globalen Konfliktquellen
des Kalten Krieg, die sich in fliichtlingsproduzierenden Stellvertreterkriege in sozialistischen
Entwicklungslandern etwa in der Region des Horns von Afrika, in Afghanistan und

Zentralamerika sowie weiteren Winkeln des Globus 4uBern.’*®

Etwa bedingt durch den Ausbau ,,globale[r] Kommunikations- und TranSsportstrukturen“316

ist eine Verweltlichung oder eine ethnische Diversitat der Europa als Refugium erreichenden
Fluchtbewegungen festzustellen, die nun vermehrt in Entwicklungslandern und nicht mehr
auf europaischem Territorium entspringen.®’ Diese multikulturellen ,,neuen Fliichtlinge**'®
erfahren von den Européern nicht dasselbe Mall an Solidaritdt und Empathie wie solche
Fluchtende, die beispielsweise aus ehemaligen Kolonialgebieten der EG-Nationalstaaten
stammen.®*® Zum Teil werden den ankommenden Drittstaatsangehorigen, darunter z.B. den
Tamilen aus Sri Lanka, 6konomische Wanderungsmotive unterstellt.**® In zunehmendem

«321

MaR werden Flichtende pauschal als ,,Sicherheitsbedrohung marginalisiert oder als

Stérfaktor ,,nationaler Tradition und gesellschaftlicher Homogenitit *??

perzipiert. Man kann
behaupten, dass die Gefluchteten zur Projektionsflache flr Befiirchtungen aller Art der
Europder werden.®*® Kurzum entwickelt sich die globale Fliichtlings- und Asylthematik

immer mehr zu einem ,,Weltordnungsproblem**?*, das zunehmend die Europapolitik tangiert.

#12\/gl. Brouwer (2008): S.24.

13 \/gl. UNHCR (2001): S.1f.

14 v/gl. Eigene Berechnung auf Basis von UNHCR (2001): S.1f.
#15\/gl. Cutts (2000): S.105ff.

%16 Schwarze (2001): S.90.

$17\/gl. Loescher (1989): S.619 und Gibney (1993): S.384.
%18 Cohen und Joly (1989): S.6. (EN)

19 v/gl. Crisp (2003): S.5ff.

%20 \/gl. Cutts (2000): S.157.

%21 | oescher (1989): S.623. (EN)

%22 Huysmans (2000): S.758. (EN)

%23 \/gl. Garner (2007): S.75f.

2% Kiihnhardt (1984): S.12 und Nuscheler (1995): S.83.
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4.2 Unterzeichnung des Saarbriicken- und Schengen-Abkommens

Den Stimulus zur deutsch-franzésischen Unterzeichnung des Saarbriicken-Abkommens am
18. Juli 1984 bildet das Ereignis der Lastwagenproteste im Friihling desselben Jahres.?®
Wenig spater schlieen sich die drei Benelux-Staaten Luxemburg, Belgien und die
Niederlande der bilateralen Politikaktion an.*?® In dem Politikdokument wird die Intention der
beiden Signatare akzentuiert, die ,,Solidaritat zwischen den Volkern dadurch zu stérken, daf3
[sic!] sie an der Grenze zwischen den beiden Landern die Hindernisse fiir den freien Verkehr
aufheben.“**” Im Gegensatz zum Solidaritatsbegriff wird die Asylthematik im Saarbriicken-
Abkommen nicht aufgegriffen. Allerdings erscheint der Handlungsdruck der MS enorm: Im
Jahr 1984 ersuchen alleine in Frankreich, Grof3britannien und Westdeutschland Fliichtende

aus tber 100 verschiedenen Landern Schutz.3%®

Die multilaterale Schengen-Konvention vom 14. Juni 1985 (Schengen 1) als ,,Musterbeispiel

«329 anthalt in der

fiir eine ,abgestufte Integration® bzw. flexible oder differenzierte Integration
zweiten Erwagungsbestimmung der Praambel ein Verweis auf das Solidaritatsprinzip, jedoch
nicht mit Bezug auf den Asylbereich. Dort wird das Ziel postuliert, die intergouvernementale
als auch supranationale ,,Solidaritat zwischen ihren Volkern dadurch zu bekraftigen, dass die
Hindernisse fur den freien Verkehr tUber die gemeinsamen Grenzen zwischen den Staaten der
Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und der Franzésischen Republik
aufgehoben werden.“**® Sowohl im Saarbriicken- als auch Schengen I-Abkommen folgt der
Solidaritatsbegriff einem  reziproken, partikularen und tendenziell  freiwilligen

Referenzrahmen. 33!

Mit der Schaffung der Personenfreiziigigkeit geht ein ,,politischer S‘[euerungsverlust“332 der
europdischen Nationalstaaten einher. In den Worten von Hailbronner: ,Wenn man

Grenzkontrollen beseitigt, kann man nicht mehr zwischen EWG-Angehdrigen und

%25 Vgl. Cruz (1993): 0.S. oder Brouwer (2008): S.21.

%26 Bereits seit dem Vertrag zur Benelux-Union des Jahres 1960 verzichten die drei Griinderstaaten auf
gegenseitige Grenzkontrollen.

27 Bundesgesetzblatt Teil 11, Nr. 27 vom 28. August 1984, S.768. Der Solidaritatsbegriff ist auch in der
franzdsischen Translation auffindbar.

28 \/gl. Smyser (1985): S.162.

%29 Wessels (2018): S.5.

%0 Bellis (1991): S.73. Ein klarer Verweis auf Solidaritat findet sich auch in der franzésischen (solidarité) und
hollandischen Ubersetzung (solidariteit) des Schengen-Abkommens.

¥ Der Deutungsmoment Freiwilligkeit kommt durch die Platzierung in der Praambel zustande.

%2 |_uft (2014): S.242.
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Drittstaatsangehorigen differenzieren.«*** Mit dem Wegfall der Binnengrenzen entsteht die
Notwendigkeit von européischen KompensationsmalRnahmen an den Auf3engrenzen, um die
potentielle ,interne  Sicherheitsliicke***  zu schlieRen. Der  Artikel 17  des
Schengen-Abkommens, der ,,MalBnahmen [an den gemeinsamen Auflengrenzen] zum Schutz
der inneren Sicherheit sowie zur Verhinderung der unerlaubten Einreise von Personen, die

d“335

nicht Angehdrige von Mitgliedstaaten der Europédischen Gemeinschaften sin. , anpeilt, ist

auf das Verhandlungsdesiderat der Bundesrepublik Deutschland zuriickzufiihren.®* In Zuge

«337

dessen sind die Schengen-Signatare sind mit einer ,,Hyperversicherheitlichung™>" oder einem

«338 insofern konfrontiert, als dass

potentiellen ad infinitum ,,internen Sicherheitsdilemma
Sicherheit als Voraussetzung zur Herstellung von Freiheit angesehen wird. Der Europapolitik
und speziell der Asylthematik wohnt die Exklusionstendenz gegentiber Drittstaatlern in Form
einer Dichotomie zwischen eines innereuropédischen Wir und eines europaexternen Sie
inne.®*® Im Jahr 1985 tbersteigt die Anzahl der Asylsuchenden erstmals die Summe der auf

legalem Wege eingereisten auslandischen Arbeitskrafte in den EG-Staaten.**°

Grundsétzlich tangieren die empirischen Phdnomene Asyl und Migration das Spannungsfeld
oder die ,,Konfliktzone zwischen Partikularismus und Universalismus, [...] [zwischen]
Exklusion und Inklusion [oder zwischen] dem Staatsprigorativ [...] und dem
Menschenrechtsprigorativ.“*** Die akteursspezifische Determinierung der Reichweite einer
(Solidar-) Gemeinschaft hdngt vom Kontext ab, in dem die Asylthematik wahrgenommen
wird. Diese wird in den MS der EG in unterschiedlicher Art und Weise als ,,demokratisch-
ethisches Problem vor dem Hintergrund der eigenen demokratischen Kultur, als Thema der
Inneren Sicherheit — als Kontrollproblem aufgrund der Bedrohungen durch internationalen
Terrorismus, als Problem der Erhaltung der sozialen Kohésion einer nationalen Gesellschaft,
als Arbeitsmarktproblem, als Menschenrechtsproblem und als juristisches Problem*3*?

perzipiert. Diese Bandbreite an Wahrnehmungen erschwert eine europdische

Herangehensweise an das ,,Weltordnungsproblem***® des Asyls.

%% Hailbronner (1992): S.8.

%4 Den Boer (1995): S.92. (EN)

%55 Bellis (1991): S.79. (EN)

%36 \/gl. Brouwer (2008): S.22.

%7 Zaiotti (2011): S.228. (EN)

%8 Ebd. (EN)

9 \/gl. Harvey (2000): S.374.

9 \/gl. Loescher (1989): S.621.

#! Noll und Vedsted-Hansen (1999): S.360ff. (EN)
2 Sejfer (2009): S.150.

3 Kithnhardt (1984): S.12 und Nuscheler (1995): S.83.
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Generell unterliegen die Kontrolle der Territorialgrenze, die Festschreibung von
Staatsangehorigkeitskriterien, die Zulassungs- als auch die Ausweisungspolitik von
Drittstaatsangehorigen und  folglich die  Schutzgewéhrungspraxis fir  Flichtende
staatlich-hoheitlicher Regulierung und Intervention.«*** Damit ist gemeint, dass diese
Sachverhalte im Ermessensspielraum oder Souverénitatsrepertoire der Nationalstaaten des
Westfalischen Systems zu verorten sind.**® Die Prasenz von fliichtenden Drittstaatlern beriihrt
die ,.klassisch[e] Trias von Staatsvolk, Staatsgebict und Staatsgewalt.“**® Inshesondere in
dem Politikfeld Asyl kommt dem Primat der Souveranitat und Identitdt eine hervorragende
Rolle zu.**" Die Souveranitat ber Asylfragen inkludiert ebenfalls, dass jeder Akteur die
Fluchtlingsdefinition der GFK auf seine Art und Weise auslegt.®*® Letztendlich kommentiert
und kritisiert Kiihnhardt: ,,Die Welt mag in Nationalstaaten aufgeteilt sein, die Menschheit
aber &Rt [sic!] sich niemals und nirgendwo in derart schachbrettartige Einheiten auffachern,

aufgliedern, aufteilen.***°

Seit der zweiten Halfte der 1980°er und beschleunigt durch die Proklamation der
Einheitlichen Européaischen Akte (EEA) sowie des Zusammenbruchs des Eisernen VVorhangs
schotten die MS des politischen Europas sich mit einem unkoordinierten ,,Konglomerat [...]

<350 «351

verschiedener nationaler Politiken oder unilateraler ,,Tu-es-selbst Antworten

fortwéhrend von internationalen Fluchtbewegungen ab. Mit , Abschreckung und

Restriktion‘>>?

verfolgen die Akteure das Ziel, ihre einzelstaatliche Anziehungskraft als
Refugium fiir irregular in die EG einreisende Schutzsuchende zu minimieren.*® Das
landerspezifische _,MaBnahmenarsenal“®* beinhaltet z.B. die ,,Aussicht auf Internierung, die
Verweigerung des Rechtes zu arbeiten, die Beschrankung oder der Ausschluss von

Sozialleistungen, die Verringerung der Einspruchsmoglichkeiten gegen negative

¥4 Seifer (2009): S.147.

5 vgl. Achermann (1995): S.128, Lu (1999): S.1, Noll und Vedsted-Hansen (1999): S.361 und

Seifer (2009): S.147. Nach Schwarze (2001): S.109 weisen Westdeutschland, Frankreich, GroRbritannien, die
Niederlande und Danemark zu Mitte des Jahres 1985 eine Supranationalisierung der einzelstaatlichen
Auslanderpolitiken ab.

%6 K iihnhardt (1984): S.192.

%7 peers (2008): S.219. (EN)

8 \/gl. Nicholson (2006): S.507.

9 K iihnhardt (1984): S.173.

%0 Joly (1994): S.159. (EN)

51 Ucarer [a] (2001): S.291. (EN)

%2 | oescher (1989): S.624. (EN)

%3 \/gl. Loescher (1989): S.624f, , Gibney (1993): S.391, Den Boer (1995): S.95, Collinson (1996): S.80f und
S.83ff, Barbou des Places (2004): S.78 und S.82f und Nicholson (2006): S.507.

%4 Joly (0.J.): S.6. (EN)
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35 den Entzug des Arbeitsaustibungsrechts

«357

Entscheidungen, [...], [die] Ausweisung

wahrend der Asylantragsbearbeitung®®, vorbeugende ,,NichtauskunftsmaBnahmen*®" sowie

die Etablierung von ,,cordon sanitaire [Hervorheb. i. Orig.] [...] oder Pufferzonen.«**®

In diesem Lichte kommentiert Hathaway, dass Schutzsuchende zunehmend als ,,Bedrohung
regionaler Stabilitdt und Sicherheit [...] [sowie als etwas, dass die] européische Identitit [...]

[als auch] Solidaritit***

aus dem Gleichgewicht bringt, wahrgenommen werden. In
Anlehnung an Joly dienen die dargestellten MaRnahmen dazu, der GFK und dessen
Zusatzprotokoll ,.die Fliigel zu stutzen.“*®® Infolgedessen soll der Rezipientenkreis des
internationalen Schutzregimes restringiert und die mitgliedstaatliche Souveranitat ber
Asylfragen ausgebaut werden. In wiederholtem Male verschwimmen die Trennungslinien
zwischen dem Asyl- und dem Migrationsphanomen.*®! Anstatt in einer Reduktion der
Fluchtbewegungen treten ,,Verlagerungen von Fluchtbewegungen und Fluchtwegen‘*®?
innerhalb der EG ein.** Dementsprechend dominiert die einzelstaatliche Praxis des

Sankt Florian-Prinzips, in Rahmen dessen Interdependenzen der MS verkannt werden.

Den Status Quo des Politikfelds Asyl kritisiert das Européische Parlament (EP) in einer
Resolution vom 9. Oktober 1986. Als erste Institution der EG verweist das EP auf die
Notwendigkeit von Solidaritat in der Asylpolitik. An dieser Stelle spiegelt sich das Dreieck
der Forschungsfrage wider. Das EG-Organ ,,hélt es fiir selbstverstandlich und zweckmaéRig,
daR [sic!] versucht wird, akute Probleme bei denen einzelne Mitgliedstaaten Schwierigkeiten
haben, die verhaltnismaRig grolie Zahl an Fliichtlingen, die bei ihnen um Aufnahme ersuchen,
aufzunehmen, solidarisch zu 16sen, wobei ein ,,Export* der Probleme von einem Mitgliedstaat
in einen anderen zu vermeiden ist, da eine solche Situation, in der man versucht, den
Schwarzen Peter einem anderen zuzuspielen, sowohl flr den einzelnen Flichtling als auch fur

unsere offene demokratische Gesellschaftsform entwiirdigend ist.“>® AnschlieBend schlagt

> Gibney (2005): S.3. (EN)

%0 yv/gl. Cruz (1994): S.174.

%7 Gibney (2005): S.4. (EN)

%8 Ucarer [a] (2001): S.292. (EN)

%9 Hathaway (1993): S.720. (EN)

%0 Joly (0.J.): S.9. (EN)

%1 y/gl. Hansen (2000): S.789.

%2 Hailbronner (1992): S.7.

%3 Nach Byrne et al. (2004): S.360 dient als Musterbeispiel fiir die Problemverlagerung zwischen den MS die im
Jahr 1986 von Dénemark in die nationale Gesetzgebung aufgenommene sichere Drittstaatenregelung (,Dénische
Klausel). Diese libernechmen andere EG-L&nder in ihre Asylgesetzgebung, um keinen Anziehungspol fiir
Schutzsuchende darzustellen.

%% \/gl. Hailbronner (1990): S.346.

%> Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 283 vom 10. November 1986, S.75.
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das EP vor, dass ,.eine solidarische Losung u.a. eine ecinheitliche Definition des Begriffs
,politischer Fliichtling”, gemeinsame Regeln fir eine angemessene und realisierbare
Verteilung der Flichtlinge die an den Grenzen der Gemeinschaft um Asyl ersuchen, sowie
einheitliche Regeln fiir die Behandlung dieser Personen*®® enthalt. An dieser Stelle tritt die

intergouvernementale Solidaritatsform auf.

4.3 Schaffung der Ad hoc-Gruppe fiir Migration

Elf Tage nach der der EP-EntschlieBung installiert der Rat unter britischem Prasidium die
Ad hoc-Gruppe fur Migration (AGM), die als ,,Keimzelle der sich spiter entwickelnden
gemeinsamen Asyl- und Migrationspolitik“*®” auf EG-Ebene dargestellt wird.**® Zu diesem
Zeitpunkt &hneln sich die mitgliedstaatlichen Herausforderungen, z.B. das Erstarken
rechtspopulistischer Parteigruppierungen oder das thematisierte Aufkommen globaler, das
politische Europa erreichender, Fluchtbewegungen von Drittstaatsangehorigen.*®® Die AGM
stellt eine TREVI-Arbeitsgruppe dar, an dessen halbjahrlichen Zusammenkunften neben den

370

Fachministern ein Mitglied der EG-Kommission begleitend teilnimmt. Diesem

Kooperationsformat wird ein Charakter der ,Autonomie und Geheimhaltung**"
zugeschrieben. Dazu kommentiert Bunyan: ,Man sollte einander kennenlernen und
,informelle Kontakte* in andere Mitgliedstaaten aufbauen.“*”> Kein MS soll in der Art und
Weise handeln, dass ein Nachteil fiir andere Nationalstaaten entsteht.®”® Somit beginnen die
Nationalstaaten des politischen Europas mit der Koordination ihrer einzelstaatlichen Asyl-

und Auslanderpolitiken.®”

Zuvorderst wird mit der AGM der Zweck verfolgt, den Missbrauch des Asylrechts zu
unterbinden.®®>  Auf der ersten  offiziellen  Sitzung  werden  z.B.  der
Personenfreizugigkeit-Aullengrenzschutz-Nexus, die  Option der Erweiterung des
GFK-Rezipientenkreis sowie die Zweckentfremdung von Asylantragen thematisiert.®’® Mit

%00 Epy,

%7 Jahn et al. (2006): S.6.

%8 \/gl. Cruz (1993): 0.S.

%9 \/gl. Cohen und Joly (1989): S.15.

70 \/gl. Veiling (1993): S.4.

71 | avenex [a] (2001): S.858. (EN)

72 \/gl. Bunyan (1997): S.9.

73 \/gl. Van Selm (2005): S.89.

¥4 \/gl. Veiling (1993): S.4.

32 \/gl. Bunyan (1991): S.23, Bunyan und Webber (1995): S.3 und Seifer (2009): S.165.

%78 \/gl. Bunyan (1997): S.9f. GemaR Bunyan und Webber (1995): S.3 wird auf der ersten
AGM-Zusammenkunft eine Untergruppe Asyl eingerichtet. Im GroRen und Ganzen herrscht Unklarheit dar(iber,
Uber wie viele und welche Untergruppen die AGM verfiigt. In der Griindungsphase schreiben Bunyan und
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der AGM, die den Transformationsprozess von ,unkoordinierten Liberalismus zu

317 akzeleriert, wird die internationale GFK in ein regionales

harmonisierter Restriktion
Schutzregime (berfihrt und die Relation zwischen Europdern und Drittstaatlern neu
definiert.>”® Die Asylthematik wird in einem undifferenzierten ,»Sicherheitsprisma [...] [oder]

«319 angesiedelt. In Zuge dessen wird die ,,ideologische oder diskursive

Bedrohungskontinuum
[...] Versicherheitlichung“*® der Asylfrage weiter vorangetrieben. Im Endeffekt tiberragt die

sicherheitspolitische Dimension die humanitére Perspektive.

4.4 Proklamation der Einheitlichen Europédischen Akte

Die EEA wird am 17. Februar 1986 in Luxemburg und am 28. Februar 1986 in Den Haag von
den MS als Herren der Vertrage offiziell abgesegnet.*®* Diese Primarrechtsnovelle kann als
okonomischer Regenerationsansatz, als européische Wohlstandgarantie oder europapolitische
Wetthewerbsstrategie vor dem Hintergrund der Reaganomics in den USA als auch der
Hochkonjunktur der Tiger-Staaten in den 1980’er Jahren beleuchtet werden.*®® Der damalig
amtierende EG-Kommissionsprasident Jacques Delors pragt das Diktum des ,,Wettbewerbs

«384 insbesondere mit Hinblick

der anregt, Kooperation die stirkt und Solidaritdt die vereint
auf die wirtschaftspolitische Dimension des européischen Integrationsprojektes. In der
finften Praambularerwdgung der EEA wird ein reziproker, partikularer und freiwillige

Solidaritatsbegriff angewendet, wenngleich nicht in Bezug auf die Asylthematik.

Dort erinnern die Signatare an das ,,Bewusstsein der Verantwortung Europas, sich darum zu
bemihen, immer mehr mit einer Stimme zu sprechen und geschlossen und solidarisch zu
handeln, um seine gemeinsamen Interessen und seine Unabhangigkeit wirkungsvoller zu

verteidigen, sowie ganz besonders fur die Grundsatze der Demokratie und die Wahrung des

Webber (1995): S.3f von zwei Spezialisierungen (Asyl und gefélschte Dokumente). Dagegen postuliert etwa
Boccardi (2002): S.31 funf AGM-Arbeitsgruppen (Grenzkontrolle, Asylpolitik, Informationstechnologie,
illegale Immigration/falsche Dokumente und Visapolitik). Die Autoren Loescher (1989): S.630 (Grenzkontrolle,
Visapolitik, Falsifizierung von Reisedokumenten, Dokumentmissbrauch und Asylprozedere) oder Cruz (1993):
0.S. (Zulassung/Ruckfiihrung, falsche Dokumente, Asyl, AulRengrenzen und Fliichtlinge aus Jugoslawien)
nennen dieselbe Anzahl an AGM-Untergruppen, jedoch distinkte Thematiken. Zuletzt proklamieren z.B.
Brouwer (2008): S.24 (Asylpolitik, AuRengrenze, falsche Dokumente, Aufnahme, Ausweisung und
Informationsaustausch) als auch Bunyan und Webber (1995): S.4 im Vorfeld des Maastricht-Vertrags sogar
sechs Spezialisierungen der AGM (Aulengrenze, Rickfiihrung/Zulassung, Asyl, gefélschte Dokumente, Visa
und Flichtlinge aus Jugoslawien).

77 Joly (1994): S.161. (EN)

8 \/gl. Lavenex (1998): S.127.

9 Bigo (2002): S.63. (EN)

%0 Ehd.: S.64. (EN)

%1 \/gl. Keely und Russell (1994): S.399.

%2 Die EEA tritt am 1. Juli 1987 in Kraft.

%3 \/gl. Guild (2001): S.9 und Kihnhardt (2008): S.106.

%4 Bertoncini (2012): S.3. (EN)
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Rechts und der Menschenrechte, denen sie sich verpflichtet fuhlen, einzutreten, um gemaR
der Verpflichtung, die sie [...] eingegangen sind, gemeinsam ihren eigenen Beitrag zur

Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit zu leisten.
Geleitwortpassage der EEA zur supranationalen Solidaritdt entspricht der flnften
Praambularbestimmung des im Juni 1985 prasentierten deutsch-franzésischen Entwurfs eines
Vertrages zur EU.*®¢ An dieser Stelle entdeckt ein Beobachter: ,,die erste direkte Verbindung
der mitgliedstaatlichen Solidaritat mit der Rolle bzw. der Stellung Europas in [den]
internationalen Beziehungen und mit der Pflicht der Mitgliedstaaten der Europdischen
Gemeinschaften, Europa als Ganzes und zugunsten der gemeinsamen Interessen zu

.. 387
schiitzen.*

Dartiber hinaus findet die Asylpolitik in der EEA Berlcksichtigung. In einer der
Primarrechtsnovelle angehangenen Erklarung heif8t es:,,Zur Forderung der Freiziigigkeit
arbeiten die Mitgliedstaaten unbeschadet der Befugnisse der Gemeinschaft zusammen, und
zwar inshesondere hinsichtlich der Einreise, der Bewegungsfreiheit und des Aufenthalt von
Staatsangehorigen dritter Lander. AuRerdem arbeiten sie bei der Bekdmpfung von
Terrorismus, Kriminalitdt, Drogenhandel und unerlaubtem Handel mit Kunstwerken und
Antiquitaten zusammen.<®® Diese Formulierung wird als Indiz fiir das Zégern oder Taktieren
der MS gewertet, mit der EEA den nationalstaatlichen Primat (ber den Zuzug von
Drittstaatsangehorigen auf die europaische Politikbiihne zu verlagern.®® Dementsprechend
praservieren die MS ihre Entscheidungsbefugnis hinsichtlich des Personenverkehrs und

3% Mit dem Festhalten an territorialen Hoheitsaufgaben wird dem Szenario

Sicherheitsfragen.
entgegengewirkt, dass es unter Bedingungen der Schengen-Personenfreiziigigkeit zu
innereuropdischen Wanderbewegungen und Mehrfachasylgesuchen von Schutzsuchenden
kommt.*** Im GroRen und Ganzen definieren die MS als Souveréne den Inklusions- bzw.

Exklusionsgrad von Drittstaatlern im Rahmen des européischen Binnenmarktes.

Die EG-Exekutiven betonen auf ihrem Gipfeltreffen am 2./3. Dezember 1988 in Rhodos, dass
,»die Schaffung eines Raums ohne Binnengrenzen mit den Fortschritten der

zwischenstaatlichen Zusammenarbeit bei der Bekdampfung des Terrorismus, des

%5 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 169/1 vom 26. Juni 1987, S.2.
%6 \/gl. Nuttall (1985): S.227.

%7 Kousoula (2020): S.134.

%8 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 169/1 vom 26. Juni 1987, S.26.
%9 \/gl. Hailbronner und Polakiewicz (1992): S.52f.

%90 \/gl. Guild (2001): S.12 und Guild (2006): S.634.

1 \/gl. Hailbronner (1990): S.342.
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internationalen Verbrechens, des Drogenhandels [...] und sonstiger illegaler Praktiken*%

korreliert. Auf diesem Europdischen Rat wird die Koordinationsgruppe Freizigigkeit (KF)
ins Leben gerufen, die die existenten zwischenstaatlichen Fora zusammenbringen soll. Neben
den 12 MS nimmt die EU-Kommission an den Sitzungsrunden teil.*** Der erste von der KF
produzierte Politikentwurf ist das Palma-Dokument.*** Dieses zweiteilt MaRnahmen zur
Herstellung der Personenfreiziigigkeit in die ad intra und die ad extra Natur. In letzterer

«395 daZU

Kategorie wird die Asylthematik behandelt und ,essenticlle MalBnahmen
vorgeschlagen, darunter die Vereinheitlichung der Asylgewéhrung, die Bestimmung der
Verantwortlichkeit eines Staates zur Prifung eines Asylantrages, Vereinfachung der
Prozeduren bei offensichtlich unbegrindeten Asylgesuchen oder die Klarifizierung der
Bedingungen der Personenfreiziigigkeit fiir Asylbewerber.®®® Als , wiinschenswerte

«397

Mafnahmen“™" wird z.B. die Harmonisierung der mitgliedstaatlichen Interpretation der GFK

und dessen Zusatzprotokoll angestoRen.3®

Im Annex des Palma-Dokuments findet sich der Hinweis, dass einige Delegationen der MS
bei der Umsetzung der Kompensationsmainahmen  zur  Herstellung  der
Schengen-Personenfreiziigigkeit die Notwendigkeit ,,finanzieller Solidaritit“**® bilanzieren.
Zu Ende des Jahres 1989, nach dem ,,Wendepunkt“*® des Falls der deutschen Mauer,
verkiinden die Staats- und Regierungschefs: ,,Die Gemeinschaft wird entsprechend den in den
Erklarungen von Rhodos und Madrid aufgestellten Grundsétzen ihre Rolle und die Rolle ihrer
Mitgliedstaaten auf der internationalen politischen und wirtschaftlichen Biihne im Geist der
Offenheit, der Solidaritdt und der Zusammenarbeit weiter ausbauen. Sie wird ihrer
Verantwortung gegenuber Landern, mit denen sie geschichtlich und geographisch
gewachsene Beziehungen der unterschiedlichsten Art unterhalt, in vollem Umfang

nachkommen.“*** An dieser Stelle erscheint die internationale Solidaritatsform.

%92 \/gl. Schlussfolgerungen des Européischen Rates vom 2./3. Dezember 1988, S.3f.
3 vgl. Cruz (1993): 0.S. und Lu (1999): S.16.

¥4 yv/gl. Bunyan (1997): S.12ff.

%5 Epd.: S.15. (EN)

%6 \/gl. Ebd.: S.13.

%7 Epd.: S.15. (EN)

% \/gl. Ebd.

¥9 Epd.: S.13. (EN)

%90 K thnhardt (2008): S.156. (EN)

01 Schlussfolgerungen des Européischen Rates vom 8./9. Dezember 1989, S.9.
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45 Verabschiedung der Schengen- und Dublin-Konvention

Die Schengen-Logik resultiert in einer asymmetrischen Vergemeinschaftung der
europaischen AuRengrenze.*®? Daraus folgt die Rolle der innereuropéischen Solidaritat im
Schengen-Raum: ,,Solidaritdt wird bendtigt, weil die Abschaffung der Binnengrenzen
bedeutet, dass den Nachbarldndern vertraut werden muss — bei Landern mit Aullengrenzen
muss man darauf vertrauen konnen, dass sie sie gut schiitzen, und bei Léndern ohne eine
Vielzahl von Einreisestellen in die Union muss man darauf vertrauen kénnen, dass sie die
anderen Léander bei der Sicherung der AulRengrenzen entsprechend unterstiitzen. Es geht um
das Vertrauen, dass sich alle Mitgliedstaaten an Verordnungen und Richtlinien halten, so dass
jede Notwendigkeit von Solidaritat insbesondere in Asylfragen auf exogenen Faktoren
beruht.“®® Die Schengen-Signatare sitzen betreffend mehrerer innen- und justizpolitischer

Politikmaterien metaphorisch ausgedriickt ,,im ,selben Boot*“‘% darunter in der Asylpolitik.

In der Schengen- und Dublin-Konvention als ,,Instrumente extraterritorialer Kontrolle**%®

werden die ,,Demarkationslinien*“®® filr ein kiinftiges européisches Asylregime festgelegt.

Generell werden beide Konventionen auBerhalb des EG-Rahmens verhandelt und

407 <408

verabschiedet. Diese ,,Begriffsungetiime werden als  Meilensteine  der

zwischenstaatlichen Asylkooperation auf Grundlage des kleinsten gemeinsamen Nenners

409

elaboriert.”™ Aus Forscherperspektive markiert die Verabschiedung der Schengen- und spater

«410

der Dublin-Konvention den Beginn des Zeitalters des ,Protektionismus oder der

411

,humanen Abschreckung in Bezug auf die Asylthematik. Beide Sekund&rrechtsakte

412 del’

enthalten ,Gegenmalnahmen, [...] [um] Sicherheitsschlupflocher
Schengen-Architektur zu schlieBen. Generell verfestigt sich die Perzeption des Asylrechts als
Storvariable der innereuropaischen Personenfreiziigigkeit.** Im folgenden Unterabschnitt

sollen die Dublin- und im Anschluss die Schengen-Konvention kursorisch vorgestellt werden.

%92 \/gl. Bertoncini (2015): S.1.
%% \vanheule et al. (2011): 0.S. (EN)
% Monar [a] (2001): S.755. (EN)
“%5 Michael (2020): S.221.

%06 | avenex (1998): S.128. (EN)
7 \/gl. Guiraudon (1999): S.12.
%08 K iihnhardt (2017): S.1.

%09 \/gl. Lahav (2004): S.44.

19 Joly (1991): S.3. (EN)

1 Joly (0.J.): S.8. (EN)

12 Bunyan (1991): S.23. (EN)

13 \/gl. Hathaway (1993): S.732.
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Die zwdlf EG-Lander zeichnen die Dublin-Konvention am 15. Juni 1990 gegen.** Zum
Antriebsmotiv fir diesen Rechtsakt schreibt Hailbronner: ,,Irreguldare Bewegungen,
insbesondere innerhalb Westeuropas, haben nach allgemeiner Auffassung stérende
Auswirkungen auf die administrativen  Vorkehrungen zur Bewidltigung von
Fluchtlingsbewegungen und fuhren zu einer Verdoppelung der Verfahren und einer
Verschwendung der begrenzten Ressourcen.““*®> Zur Determinierung des fiir die Bearbeitung
eines  Asylgesuchs zustdndigen MS werden sechs hierarchisch  angeordnete
Zusténdigkeitskriterien aufgestellt, die sich an der ,,Binnenmarktlogik“416 orientieren: die
Familienbindung (Artikel 4), die glltige Aufenthaltserlaubnisbindung (Artikel 5.1), die valide
Visabindung (Artikel 5.2), die irreguldre Grenzlbertrittbindung (Artikel 6), die legale
Einreisekontrollbindung (Artikel 7) und zuletzt die Erstasyllandbindung (Artikel 8).**" Die

Praferenzen eines Antragsstellers werden in der Dublin-Verordnung nicht beriicksichtigt.*®

«419

Grundsatzlich zielt der Legislator durch die geschilderten ,,Autorisationsprinzipien“™ auf die

Vermeidung der Phadnomene der refugees in orbit, der mehrfachen Asylstellung (asylum-
bzw. forum-shopping) und von Kettenabschiebungen ab.*?° Allerdings normiert Artikel 3 (4)
die Mdoglichkeit einer einzelstaatlichen Abweichung von den Allokationskriterien: ,,Jeder
Mitgliedstaat hat unter der Voraussetzung, daB [sic!] der Asylbewerber diesem Vorgehen
zustimmt, das Recht, einen von einem Auslander gestellten Asylantrag auch dann zu prufen,
wenn er aufgrund der in diesem Ubereinkommen definierten Kriterien nicht zustindig ist.“***
Daran ankniipfend enthélt Artikel 9 eine sonderrechtliche Klausel, im Fall von ,,humanitéren,
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insbesondere aus familidren oder kulturellen Griinden* " ein Asylgesuch zu uberprifen. Im

Endeffekt basiert die Dublin-Logik neben dem ,,Prinzip der einen Chance sowie [...] des

«423

Verursacherprinzip[s] [Hervorheb. i. Orig.] auf einem negativem Anerkennungssystem:

Wenn der Asylantrag eines Individuums abgelehnt wird, dann wird dieser in jedem EG-Staat

4 Die Ratifizierung der Dublin-Verordnung und die Publikation im EG-Amtsblatt erfolgt aufgrund
niederlédndischer Bedenken uber die judikative Kontrolle der Dublin-Verordnung erst am 19. August 1997.
5 Hailbronner (1993): S.35. (EN)

18 Guild (2006): S.635. (EN)

“7\/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 254 vom 19. August 1997, S.4f.

8 \/gl. Achermann und Gattiker (1995): S.23.

19 Hurwitz (1999): S.648. (EN)

20 \/gl. Jahn et al. (2006): S.7 und Hailbronner und Thym [b] (2016): S.1024.

21 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 254 vom 19. August 1997, S.3.

2 Epd.: S.5.

%28 Marx (1992): S.408.
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zuriickgewiesen.**  Mithilfe dieses Automatismus wird die Personenfreiziigigkeit im

Schengen-Raum garantiert.*?®

Die Dublin-Konvention wird federfilhrend von der AGM konzeptioniert.*® Mit dem
volkerrechtlichen Vertrag visieren die nordwesteuropdischen MS an, dass die
stdeuropéischen Lander die Permeabilitat ihrer Territorialgebiete und der europdischen
AuBengrenze fiir irregulare Wanderungsbewegungen unter Kontrolle bekommen.*?’ Als
Préarequisit zur Teilnahme am Schengen-Raum verlangen die West- und Nordeuropder von
den Stideuropéern die Akzeptanz und Ratifizierung der Dublin-Ubereinkunft.**® In Hinblick
auf dieses Kopplungsgeschéft wird eine ,,Lastenverschiebung von den Binnenstaaten zu den
Randstaaten*”, die eine europapolitische ,,Nord-Sud-Kluft““*® oder sogar ein

431

,»Akzeptanzproblem*""" auf Seiten der stdlichen Peripheriestaaten bedingt, beméngelt.

Im Dublin-Ubereinkommen konstatiert Veiling eine Abwesenheit des intergouvernementalen
Solidaritatsgedankens: ,,Aspekte der Solidaritdt der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
Aufnahme von Fliichtlingen und die Ubernahme der Kosten der Asylprifung sowie der
sozialen Unterstiitzung [spielen] wihrend des Verfahrens keine Rolle in dem Abkommen.«*
Allerdings kommt dem Solidaritatsprinzip im Aushandlungsprozess zur Dublin-Konvention
eine spezifische Funktion zu.*** In einer franzésischen Notiz vom 13. Juni 1988 findet sich
der Appell, dass die Schengen-Signatare sich in Bezug auf ,,Asylbegehrende und Fliichtlinge

434

[...] auf die Grundsdtze der Solidaritit und der Harmonisierung stiitzen sollen.

AnschlieBend Klarifiziert das Politikpapier von Paris: ,,Die erforderliche Solidaritit zwischen
den Vertragsstaaten [wird] durch den Begriff Zustdndigkeit zum Ausdruck gebrach‘t.“435
Somit erscheint die Akzeptanz der Kompetenzzuordnung respektive

Verantwortlichkeitsallokation als Ausdruck einer intergouvernementalen Solidaritét.

24 \/gl. Guild (2006): S.636.

25 \/gl. Hurwitz (1999): S.648.

%26 \/gl. Bunyan (1991): S.23 und Brouwer (2008): S.24.

“27\/gl. Lavenex [b] (2001): S.29.

%28 \/gl. Armstrong (2016): S.143 und Betts et al. (2017): S.81f.

29 Veiling (1993): S.15.

%0 Joly (1991): S.6. (EN)

31 sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (2017): S.30.
32 \eiling (1993): S.14.

%3 Siehe Armstrong (2016): S.137f fiir eine Rekonstruktion des Verhandlungsprozess zur Dublin-Konvention.
* Dokument SCH/II-as (88) 5 Z vom 13. Juni 1988 der Arbeitsgruppe 11 Personenverkehr,
Untergruppe Asyl, S.3.

“ Ebd.: S.12.
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Das Schengen-Ubereinkommen vom 19. Juni 1990 (Schengen 1) enthélt ganze 36 Artikel,
die sich auf die distinkten Themenkomplexe Migration und Asyl beziehen.**® In der Literatur
wird Schengen-Europa als technokratisches ,Versuchsfeld“*®" oder ,,Laboratorium*“**®, etwa
in Bezug auf eine Harmonisierung der mitgliedstaatlichen Asylpolitiken, portratiert. Das
Kapitel 2 normiert die Einlasskonditionen fiir Drittstaatsangehorige zur Uberquerung der
Landes-, Luft- als auch der SeeaulRengrenze des Schengen-Raums, die
Aufenthaltsbedingungen sowie die Personenkontrollanforderungen.*®® Der Artikel 23 (4) des
Kapitels 4 zu Voraussetzungen fur den Reiseverkehr von Drittstaatlern ermoglicht die
Rickflhrung eines Nicht-EG-Angehoérigen in einen Transit- oder Herkunftsstaats auf Basis
eines Ruckibernahmeabkommens. Allerdings schreibt Artikel 23 (5) eine Konformitét dieses
Vorgehens mit dem internationalen UN-Flichtlingsschutzregime vor.**®  Danach
konkretisieren Artikel 29 bis 37 u.a. die Allokationsmechanismen und Modalitaten der
Bearbeitung eines Asylgesuchs.**! Die Dublin-Verordnung substituiert die Asylregularien der
Schengen II-Konvention.**? Die Intention der Schengen-Vertragsparteien besteht im
Ausschluss samtlicher drittstaatsangehdriger Personengruppen von der

Schengen-Personenfreiziigigkeit, nicht nur von Asylsuchenden.**®

4.6 Fall des Eisernen Vorhangs und Beginn der Jugoslawien-Kriege

Der im Jahr 1989 mit der deutschen Wiedervereinigung einsetzende Zusammenbruch des

Eisernen Vorhangs markiert das Ende ordnungs- bzw. weltpolitischer Bipolaritat sowie den
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Startpunkt der zweiten Griundung der européischen Staatengemeinschaft. Dieser

Epochenwandel weist profunde Auswirkungen flr den europdischen Integrationsprozess und
fur die Asylpolitik in der EG auf.** Infolge dieses Geschichtsereignisses biiRt die
,antisowjetische Solidaritdt ihre transnationale Bindekraft“**® ein. Trotz ,liberalen

448 -

Triumphalismus“447 herrscht in den Landern der EG eine zunehmende ,,Abwehrhaltung In

38 \/gl. Lavenex [a] (2001): S.858. Siehe Brouwer (2008): S.33f fiir einen kompakten Uberblick des
Verhandlungsverlaufs der Schengen-Konvention.

7 Lu (1999): S.19. (EN)

%38 Zaiotti (2011): S.75. (EN)

9 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 239 vom 22. September 2000, S.20ff.
“0\/gl. Ebd.: S.24.

“1y\/gl. Ebd.: S.25ff.

#2 \/gl. Guild (2006): S.636 und Armstrong (2016): S.139ff.

“3\/gl. Foblets (1994): S.795.

#4\/gl. Kithnhardt (2010): S.69.

2 \/gl. Joly (1994): S.178.

8 Schneider (2011): S.44.

“7 Harvey (2000): S.367. (EN)

8 Cutts (2000): S.158. (EN)
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Bezug auf die Asylgewahrung fur Ostblockfliichtende. Die Fliichtenden aus den
sozialistischen Bruderlandern dienen nicht mehr der ,,ideologischen Agenda“**® des Westens.
Im Wesentlichen entféllt die legale Mdéglichkeit der Inanspruchnahme des Asylrechts. Somit
stellt die irregulare Einreise in die EG fir viele Gefllichtete die letzte verbliebene Option
dar.*® In Zuge dessen verschwimmt erneut die Trennscharfe zwischen dem Asyl- vom
Migrationsphanomen.**! Beide Sachverhalte schwingen auf der EG-Politikagenda zu einem

high politics-Phanomen auf, welches den Sicherheitsgedanken der Européer tangieren.**

Im Kontrast zum protektionistischen Status Quo bekennen sich die EG-Exekutiven am
28./29. Juni 1991 zu folgender bemerkenswerten Aussage: ,,Der Europaische Rat vertritt die
Auffassung, dass die Verweigerung von Hilfe fiir die Opfer von Not oder von besonderem
Elend, insbesondere in Fallen von Gewalt gegentber der unschuldigen Zivilbevolkerung und
Flichtlingen, der Menschenwirde zuwiderlauft. Dem Bedirfnis der Opfer nach humanitérer
Hilfe entspricht eine Pflicht [Hervorheb. d. Verf] der betroffenen Staaten und der
Volkergemeinschaft zur Solidaritit.“**® Diese Stellungnahme, wo der Referenzrahmen des
Solidaritatsbegriffs dem Deutungsmoment der Verpflichtung zu folgen scheint, wird nach den
Unabhangigkeitsdeklarationen Sloweniens und Kroatiens getroffen. Es dauert nicht lange
Zeit, bis dieses Postulat auf seine Tragféhigkeit gepruft wird und das politische Europa mit
der bis dato ,,groBten Fliichtlingskrise in Europa seit dem Zweiten Weltkrieg*“*>* konfrontiert
wird. In Rahmen dessen suchen iiber eine halbe Millionen Menschen Zuflucht in der EG.*®

Die Autoren Koser und Black fiihren die Sezessionskriege in Jugoslawien als den
,Lackmustest der Harmonisierung der Asylpolitiken“**® an. Im Riickblick werden die
Rickwirkungen der Jugoslawien-Kriege nicht proportional im politischen Europa
aufgeteilt.*®” Im Wesentlichen ist die Replik der EG gekennzeichnet durch divergente
temporare Schutz- und Aufnahmeprogramme der einzelnen MS.**® Zudem begegnen die

Nationalstaaten der EG dem nicht von der GFK inkludierten Phanomen der

9 Gammeltoft-Hansen und Tan (2017): S.30. (EN)

%50 \/gl. Cutts (2000): S.160.

1 y/gl. Lahav (2004): S.43.

%52 \/gl. Collinson (1996): S.76.

%53 Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 28./29. Juni 1991, S.27.
454 Cutts (2000): S.218. (EN)

% \/gl. Kerber (1999): S.36.

%8 K oser und Black (1999): S.522. (EN)

*7\/gl. Noll (1997): S.414ff.

8 \/gl. Kjaerum (1994): S.447, Joly (1994): S.182, Kerber (1999): S.36.
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de facto-Flichtlinge in unterschiedlicher Art und Weise.**® Allein die Bundesrepublik
Deutschland beherbergt von diesen Schutzsuchenden 63% des gesamteuropdischen
Aufkommens.”®® Laut Hailbronner offenbaren die Jugoslawien-Kriege ,wie weit die
europdische Solidaritat reicht, wenn es um die Bewaltigung der Flichtlingsstrome aus
Osteuropa geht. [...] [Diese sind] aus der Sicht der meisten EG-Staaten ein spezifisch
deutsches, aber kein gesamteuropiisches Problem.“**! Falls man von einem gemeinsamen
EG-Standpunkt sprechen kann, dann setzt sich dieser aus drei Komponenten zusammen:
Erstens aus Internalisierung, meint dass die Flichtenden in ihren Herkunftsregionen
verbleiben (safe haven-Konzept der UN). Zweitens aus Einddmmung, falls die
Internalisierung nicht gelingt und die Vertriebenen zumindest auf dem Herrschaftsgebiet des
ehemaligen Jugoslawiens residieren sollen. Zuletzt aus der einzelstaatlichen Gewahrung von

vor allem temporér befristeter Schutzformen, die wie erwahnt divergenter Natur sind.*®?

Das politische Europa wird weiterhin von Drittstaatlern als Refugium angesteuert. In Italien
steigt die Anzahl albanischer Gefllichteter von Marz bis August 1991 an. Diese Gegebenheit

wird als , Krise*“*®

portratiert. Als Konsequenz regt Rom ein Ratstreffen der Innen- und
Justizminister zur der Harmonisierung der Asylpolitiken an. Allerdings fallt die europaische
Konsultations- und Unterstiitzungsbereitschaft gering aus.*®* Die Bittstelle Italiens miindet in
der Lancierung eines communiqué zum Asylrecht der EG-Kommission.*®® Zu Beginn des
Textdokuments werden die Unterscheidungsmerkmale zwischen dem Asyl- und
Migrationsphédnomen herausgearbeitet und im Anschluss drei distinkte Kategorien von
Fluchtenden zu diesem Zeitpunkt postuliert, ndmlich solche dessen Wanderungsmotiv erstens
okonomisch, zweitens politisch und drittens de facto bedingt ist. “® VVor dem Hintergrund des
Binnenmarktes wird die Notwendigkeit der Harmonisierung des formellen und materiellen
Asylrechts pointiert und Malnahmenvorschldge unterbreitet. Der Fokus liegt auf

MaRnahmen, um den Missbrauch des Asylrechts entgegenzuwirken.*®’

Auf der Zusammenkunft der AGM am 9./10. Dezember 1991 berichten die Fachminister tiber

die  Harmonisierung der mitgliedstaatlichen  Asylpolitiken.  Zuerst wird die

9 \/gl. Thorburn (1995): S.462.

“%0\/gl. Suhrke (1998): S.408.

“8! Hailbronner (1992): S.9.

%62 \/gl. Joly (1994): S.180ff.

%63 Zinn (1996): S.241. (EN)

%% \/gl. Keely und Russell (1994): S.401.

%82 \/gl. Ucarer [a] (2001): S.297f.

%88 \/gl. SEC (91) 1857 final vom 11. Oktober 1991, S.1ff.
*®7\/gl. Ebd.: S.4ff.
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Legitimationsgrundlage fiir europapolitisches Handeln gerechtfertigt erlautert, die u.a. in
steigenden Wanderungsbewegungen besteht, welche ,sich nunmehr in fast allen
Mitgliedstaaten bemerkbar mach[en] und den diese aus einleuchtenden Griinden nicht jeder
fiir sich auf Kosten ihrer Partner in der Gemeinschaft bewaltigen kénnen, sowie die massive
Zunahme unbegriindeter Asylantrdge aufgrund des Umstands, dalR Personen, die die
Bedingungen des Genfer Abkommens nicht erfullen, auf diese Weise — wenn auch meistens

«4  primér streben die EG-Fachminister eine

vergeblich — einzuwandern versucht.
Angleichung des materiellen Asylrechts an. Damit soll die Einheitlichkeit der
einzelstaatlichen Interpretation des internationalen Flichtlingsvolkerrechts gewahrleistet
werden. Diesem Harmonisierungsansatz wird gegenuber der Vereinheitlichung des

prozeduralen Asylrechts Vorrang eingeraumt.“®

4.7 Vertrag von Maastricht

Der Maastrichter Vertag Uber die EU (EUV) vom 7. Februar 1992 wird von den

Vertragsparteien als ,,neue Stufe bei der Verwirklichung einer immer engeren Union der

«4"% ymschrieben. Allgemein wird mit dem Vertragswerk ein ,, Kompromiss
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Volker Europas
zwischen  Foderalisten und  Intergouvernementalisten austariert.  In  der
Primarrechtsnovelle wird die Asylthematik im Rahmen der zwischenstaatlich koordinierten
Dritten Saule reguliert. Diese Konfiguration geht auf das Verhandlungsdesiderat der

k*? In Rahmen dieser Zusammenarbeitsstruktur

Bundesrepublik Deutschland zuriic
praservieren die MS ihr einzelstaatliches Vetorecht.*”® Vor diesem Hintergrund und in
Hinblick auf den Solidaritatsgedanken kommentiert Lais: ,,Gerade bei Rechtsakten, zu deren
Erlassung ein einstimmiges Votum des Rates erforderlich ist, zeigt sich dann, wie groR die
tatsachliche Solidaritatsbereitschaft ist. Insofern erscheint die Abh&ngigkeit der alltdglichen
Funktionsfahigkeit der inter-gouvernementalen Sdaulen von der Solidaritit der Mitgliedstaaten
besonders hoch.“*’* Die zwischenstaatliche Zusammenarbeit in der Asylpolitik, die auf dem
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»kleinsten gemeinsamen Nenner grindet, wahlen die Akteure aufgrund des hohen

Vorkommens an de facto-Vertriebenen, dessen Fluchtgriinde nicht durch die GFK abgedeckt

“%8 Dokument SN/4038/91 WGI 930 vom 3. Dezember 1991der Ad hoc-Gruppe Migration, S.3.
9 v/gl. Ebd.: S.4 und S.14.

470 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.4.

! K iihnhardt (2008): S.205. (EN)

42 \/gl. Hellmann et al. (2005): S.152.

% \/gl. Egenhofer et al. (2011): S.10.

4 ais (2007): S.101.

73 |Lu (1999): S.28. (EN)
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sind und denen nicht dieselben Schutzrechte zugesprochen werden.*”® Jedoch koexistieren

divergierende mitgliedstaatliche Praferenzstrukturen und Handlungsnotwendigkeiten.*’”

Trotz dessen etikettiert Artikel K.1 (1) des Titel VI des EUV die Asylpolitik als
Angelegenheit gemeinsamen Interesses.*”® Darauffolgend konkretisiert Artikel K.2 (1) EUV,
dass die MS die Europdische Menschenrechtskonvention (EMRK) und die GFK zu achten
haben.*”® Diese Inkorporation u.a. des Fliichtlingsvélkerrechts in das Unionsrecht ist
bemerkenswert, da nun jeder Versto3 dagegen einen Bruch europdischer primarrechtlicher
Jurisdiktion darstellt.*®® Sodann schrankt Artikel K.2 (2) EUV ein, dass dadurch ,nicht die
Ausiibung der den Mitgliedstaaten obliegenden Verantwortung fir die Aufrechterhaltung der
Sffentlichen Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit*“*** beeintrachtigt wird. Dariiber
hinaus bemachtigt Artikel K.3 (2 a-c) EUV den Ministerrat in der Asylpolitik, auf Initiative
eines MS oder der EU-Kommission, in Ubereinstimmung mit K.1 (1) EUV zu dreierlei

«42  Erstens  zur Annahme von

Politikoptionen des ,.fakultativen Tatigwerden[s].
nicht-bindenden gemeinsamen Standpunkten (joint positions), zweitens zur Adaption von in
ihrer rechtlichen Natur divergierenden gemeinsamen MalRnahmen (joint actions) und drittens

zur Verabschiedung von rechtsverbindlichen Ubereinkommen (conventions).*®

Der Artikel K.4 (1) EUV siedelt die Asylpolitik im Rahmen des K 4-Kommittees an, welches
die AGM substituiert.*®* In Zuge dessen wird die Asylthematik neben den Teilpolitiken der
Kontrolle der Aufllengrenzen, des Kampfes gegen Terrorismus, organisiertes Verbrechen,
Drogenhandel, internationalen Betrug sowie irregulare Zuwanderung angeordnet.*®® Dieses

«46  pereitet den Nahrboden fiir eine fortschreitende

,undifferenzierte  Framing
Versicherheitlichung der Asylpolitik.**” Danach fixiert Artikel K.4 (3) EUV das

Einstimmigkeitsprinzip fur alle Teilpolitiken der Dritten Sdule des Maastricht-Vertrags,

70 vgl. Levy (1999): S.13.

“7\/gl. Achermann (1995): S.129f.

78 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.61.

9 vgl. Ebd.

80 \/gl. KOM (94) 23 endg. vom 23. Februar 1994, S.24 des Bestandsaufnahme.

“81 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.61.

“82 \eiling (1993): S.24.

“83 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.61.

84 \/gl. Ebd.: S.62.

85 \/gl. Lu (1999): S.22. http://aei.pitt.edu/2322/1/002598_1.pdf

“8 pastore (2017): S.17. (EN)

87 GemaR Bunyan und Webber (1995): S.5 verfiigt das K4-Komitee iiber drei Steuerungsgruppen, darunter eine
zu Einwanderung und Asyl. Diese verfligt Uber funf Fachgruppen: Migration, Asyl, Visa, Auengrenze und
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sofern MaRnahmen des Artikel K.3 EUV keine andere Abstimmungsregel vorsehen.*®®
Weitergehend determiniert Artikel K.6, dass dem EP ein Unterrichtungs- bzw.
Informationsrecht zugesprochen wird. Allerdings wird diesem Akteur kein Mitsprache-
respektive Mitentscheidungsrecht zugewiesen.*®® Zuletzt fixiert Artikel K.9 (passerelle- oder
Brickenklausel), dass der Ministerrat nach Initiative der EU-Kommission oder eines MS die
Prifung der Anwendung des Artikels 100c EUV auf die Teilpolitiken der Artikel K.1 (1-6)
fixierten Teilpolitiken, darunter die Asylpolitik, vornimmt.**® Dieser Politiktransfer kann nur
einstimmig von den im Rat vertretenden MS beschlossen werden.** Zuletzt proklamieren die
Herren der Vertrdge im Anhangsteil des EUV ihre Intention fur das Jahr 1993, eine
gemeinsame Aktion (joint action) primar zur Harmonisierung der -einzelstaatlichen
Asylpolitiken zu verabschieden. Gleichwohl wird gemal Artikel K.9 angepeilt, die
Ubertragbarkeit z.B. der Asylpolitik in die Gemeinschaftskompetenz der Ersten Séule

politisch zu evaluieren.*

Der Solidaritatsbegriff taucht mehrmals im novellierten Primarrecht auf, sogar erstmalig im
Haupttext des Vertragstexts. Im EUV kennzeichnet die Solidaritatsidee ein reziproker,
partikularer und sowohl freiwilliger als auch verpflichtender Charakter. Die Handlungs- und
Akteursebenen sind nicht immer unmittelbar ersichtlich. Allerdings ist ein Primat der
innereuropdischen intergouvernementalen und supranationalen Solidaritatsform zu
bilanzieren. Zuerst postuliert die vierte Praambularbestimmung des EUV von Maastricht
,,de[n] Wunsch, die Solidaritat zwischen ihren Vélkern unter Achtung ihrer Geschichte, ihrer
Kultur und ihrer Traditionen zu stirken.“**® Der Solidaritatsbegriff findet sich z.B. in der
franzosischsprachigen, italienischen, niederlandischen oder englischen Ausgabe des EUV. In
Anlehnung an Gussone ist der Adressatenkreis der Verklausulierung der ,Volker Europas
nicht unmittelbar ersichtlich. Zu vermuten ist, dass die Formulierung einen Ruckgriff auf die
intergouvernementale Solidaritat rekurriert, die sich zur Herstellung einer supranationalen
Solidaritatsdimension eignet.*** Denn wie der Autor weiterschreibt: ,,Nur wenn die Volker
und ihre Birger zur Solidaritdt bereit sind, ist eine weiterfuhrende Solidaritat der
Mitgliedstaaten vorstellbar.“**> Primér erscheint die Solidaritatsidee als unverbindliches

“88 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.62.
89 v/gl. Ebd.

%0 \/gl. Ebd.: S.11 fiir den Artikel 100c und S.62 fiir Artikel K.9.

1 \/gl. Den Boer (0.J.).

2 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.108.
“SEbd.: S.1.

% \/gl. Gussone (2006): S.119.

% Ebd.: S.120.
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Desiderat oder abstrakte Uberzeugungshaltung der Européer.*® Die Neukreierung dieser
Praambularbestimmung im EUV von Maastricht signalisiert, dass der Solidaritatsgedanke in

«497

das ,,Zentrum europiischer verfassungsrechtlicher Uberlegungen**" aufrickt.

Der Artikel 1, Unterabsatz 3 des EUV proklamiert, dass es ,,Aufgabe der Union ist [...], die
Beziehungen zwischen den Mitgliedstaaten sowie zwischen ihren Vdélkern koharent und
solidarisch zu gestalten.“**® Dieses Rechtsstatut beansprucht Giiltigkeit fur alle Saulen und
Teilpolitiken des EUV.**® Die Formulierung geht auf das Verhandlungsdesiderat der
luxemburgischen Ratsprasidentschaft zuriick.®® Der Solidaritétsbegriff als unionsrechtliche
,Aufgabe“® ist exemplarisch in der franzosischsprachigen, italienischen, niederlandischen
oder englischen Ubersetzung des Rechtsartikels aufzuspiren. Erneut erscheint der
Bedeutungsgehalt des Terminus ,Volker® bzw. dessen Handlungs- und Akteursebenen
unprazise. So mutmafit Mandry: ,,Wahrscheinlich aus voélkerrechtlichen Empfindlichkeiten
werden jedoch die Biirgerinnen und Biirger nicht genannt, sondern nur die ,Vdlker®, obwohl
es viel weniger einleuchtet, wie Volker miteinander solidarisch sein sollen bzw. wie ihre
Solidaritat gefordert werden kann.“** Somit kann postuliert werden, dass der Artikel 1 (3)
dieselbe Logik wie die vorherig présentierte Praambularbestimmung verfolgt: ,,Eine engere
Verbindung der Staaten soll auch zu einer engeren Verbindung ihrer Volker fiihren.«** Eine
anfanglich intergouvernementale Solidaritdt soll mit der Zeit zu einer supranationalen

«504

Solidaritat werden. Der EU wird eine ,,Mittlerrolle zur Zielerreichung zugewiesen.

Dariiber hinaus ist der Solidaritatsbegriff in Artikel 2 des Titels Il des EUV zu identifizieren,

«505 <506

welcher als ,,Ankerpunkt des Solidaritdtsprinzips oder

«507

, teleologische ,,Mafstabnorm
,Integrationsgrundnorm tituliert wird. In Zuge dessen wird die Absicht bekundet, ,,durch
die Errichtung eines Gemeinsamen Marktes und einer Wirtschafts- und Wé&hrungsunion
sowie durch die Durchfiihrung der [...] gemeinsame[r] Politiken oder MalRnahmen [...] den

wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt und die Solidaritdst zwischen den

% \/gl. Ebd.: $.118 und S.121.
97 pjazolo (2004): S.28.

%8 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.4.
99 \/gl. Gussone (2006): S.130.
0 \/gl. Ebd.: S.112.

0L Epd.: S.123.

%92 Mandry (2007): S.257.

%03 Gussone (2006): S.119.

% Roth (2016): S.141.

% Gussone (2006): S.64.

%% Kousoula (2020): S.142.

7 Epd.: S.145.
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Mitgliedstaaten zu fordern.*®® Diese Vertragsbestimmung wird vom Vertragsentwurf der
Intergouvernementalen Konferenz (IGK) zur Politischen Union der niederlandischen
Ratsprasidentschaft in den EUV von Maastricht tibernommen.®® Der Solidaritatsbegriff
findet sich etwa in der franzosischsprachigen, italienischen, niederldndischen oder englischen
Translation des EUV. Diese Rechtsbestimmung zielt auf die intergouvernementale
Solidaritatsform ab.>'® Diesem Primarrechtsstatut wird keine unmittelbare Rechtswirkung

zugeschrieben.”*!

Zuletzt fungiert der Solidaritatsbegriff in Artikel J.1, Unterpunkt 4 des Titels V des EUV als

2 In diesem Rechtsartikel zur

politischer Orientierungsranmen ohne Rechtscharakter.
AuBenpolitik wird proklamiert: ,Die Mitgliedstaaten unterstiitzen die AuRen- und
Sicherheitspolitik der Union aktiv und vorbehaltslos im Geist der Loyalitdt und gegenseitigen
Solidaritat. Sie enthalten sich jeder Handlung, die den Interessen der Union zuwiderldauft oder
ihrer Wirksamkeit als kohérenter Kraft in den internationalen Beziehungen schaden konnte.
Der Rat triigt fiir die Einhaltung dieser Grundsitze Sorge.“>** Diese Ubersetzung erscheint
gleichwohl etwa in der franzosischen, italienischen, englischen oder niederlandischen
Vertragsedition. Die Verklausulierung ,gegenseitige Solidaritdt impliziert keine
wechselseitige militarische Beistandspflicht der MS.>** Generell werden das Kooperations-
bzw. Loyalititsprinzip als ,,Konkretisierung oder Ausdruck [...] [eines] Rechtsgedankens der

«515 «516

Gemeinschaftstreue sowie als ,,Operationalisierung des  Solidaritatsprinzips

wahrgenommen. Dieser Vertragspassus zu intergouvernementaler Solidaritat, der

«517

,,Abstimmungs- und Rucksichtnahme [...] [sowie] Kooperationspflichten“>"" normiert, stellt

eine Solidaritatsverbindung zwischen den EU-Institutionen und den MS auf.>*®

Im Wesentlichen Uberragt im Maastricht-Vertrag restriktives Sicherheitsdenken die
humanitire Dimension der Asylpolitik.>*® Der Subsidiaritits- (iberwiegt den

Solidaritatsaspekt in Bezug auf die Asylthematik im novellierten Priméarrecht. Mit Hinblick

% Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.5.
%9 \/gl. Laursen und Vanhoonacker (1992): S.429.

%10 \/gl. Gussone (2006): S.59 und Mandry (2007): S.255f.

> \/gl. Gussone (2006): S.59.

*12\/gl. Ebd.: S.145.

13 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 191 vom 29. Juli 1992, S.58.
1% \/gl. Ferreira-Pereira und Groom (2010): S.601.

*15 Gussone (2006): S.65.

> Ehd.: S.86.

" Ebd.: S.144.

>8 \/gl. Mandry (2007): S.257.

9 v/gl. Juss (2005): S.753f.
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auf diese sich ,.erginzende[n] und bedingende[n] Ordnungsprinzipien‘*® kommentiert
Kiihnhardt: ,,Die Mitgliedstaaten der Europdischen Union [...] sind es, die das
Subsidiaritatsprinzip missbrauchen. Zugleich verstecken sie sich nur zu oft hinter Ritualen
eines Solidaritatsverstandnisses, das ebenfalls von der Pramisse getragen scheint, die EU
maoglichst von ihren Grenzen und nicht von ihren Mdglichkeiten her zu verstehen. Am
pointiertesten ist dann von Solidaritit die Rede, wenn ein Land sie von anderen einfordert.
Dass das Prinzip Nehmen starker ist als das Prinzip Geben macht — in Varianten und je nach
Thematik — leider vor keinem EU-Mitgliedstaat halt.“®** Dem intergouvernementalen
Solidaritatsgedanke, der von Gussone als ,,Ausdruck der wechselseitigen Verbundenheit von
Staaten in einer gemeinsamen, hoher gelagerten Rechtsordnung*®* beschrieben wird, stehen

in der Praxis nationalstaatlichen Souveranitatskalkulationen im Weg.*?®

4.8 Londoner Resolutionen und Asylkompromiss in der Bundesrepublik
Deutschland

Die Londoner Schlussfolgerungen, die unter britischem Vorsitz des Rates ausgearbeitet
werden, unterteilen sich in diverse unverbindliche ,,Steuerungsinstrumente.“>** Erstens eine
EntschlieBung Uber offensichtlich unbegriindete Asylantrdge, zweitens eine EntschlieBung
uber Aufnahmedrittlander und drittens Schlussfolgerungen betreffend Lander, in denen keine
im Allgemeinen keine ernstliche Verfolgungsgefahr besteht.*® Die Rechtsnatur der Londoner
Resolutionen ist nicht unmittelbar ersichtlich. Diese sind keine Rechtsressource des Europa-
oder Volkerrechts.®® Sie lassen sich am ehesten als Absichtserklarungen oder

«527

,Empfehlungen présentieren. Diesen Ruckgriff kritisiert Hailbronner: ,,Empfehlungen

sind bei de[n] unterschiedlichen Rechtstraditionen in den einzelnen EG-Mitgliedstaaten
gelegentlich nicht viel mehr als Absichterklarungen, an die man sich halten kann, aber auch

nicht halten kann, wenn wirkliche oder vermeintliche nationale Interessen dem

«528

entgegenstehen. Erginzend kann man in den Worten Marx hinzufiigen: ,,Es ist eine

Binsenweisheit, da3 [sic!] ein Recht ohne Durchsetzungsmechanismen ohne Wert ist. %2

°20 K iihnhardt (2013): S.168.

%21 K iihnhardt (2017): S.4f.

%22 Gussone (2006): S.162.

523 \/gl. Kithnhardt (2008): S.209.
524 Seifer (2009): S.170.

%25 \/gl. Ratsdokument Nr. 10597/92 vom 2. Dezember 1992, S.3f der Anlage | sowie Anlage A, B und C der
Anlage I1.

%28 \/gl. Guild (2006): S.638.

2T Foblets (1994): S.801. (EN)
>28 Hailbronner (1992): S.29.

%29 Marx (1992): S.410.
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Trotz dessen vereinbaren die MS, die Londoner Resolutionen in nationale Rechtsprechung zu

implementieren.>*°

In der Praambel der Londoner Resolutionen bekunden die Nationalstaaten des politischen
Europas ihr ,,Bewusstsein, daB3 [sic!] eine steigende Anzahl von Asylbewerbern in den
Mitgliedstaaten nicht tatsachlich schutzbedrftig im Sinne des Genfer Abkommens ist, und in
der Besorgnis, dal® [sic!] diese offensichtlich unbegriindeten Antrdge die Asylverfahren
uberlasten, die Anerkennung von tatsachlich schutzbedurftigen Fluchtlingen verzégern und
die Integritit des Asylrechts bedrohen.“>*" Laut Hansen wird mit den Londoner Beschliissen
der Zweck verfolgt, Drittstaatsangehtrige moglichst vollstdndig davon abzuhalten, Europa zu
erreichen.>® Demzufolge kann diese ,,Harmonisierung des
«533 «534 im

Beschrankungsinstrumentariums als Expression des ,,Sicherheitskontinuum]s]

Asylbereich angefiihrt werden.

535 thematisieren die EG-Staaten ebenfalls die

Im Kontrast zu den ,,Restriktionstendenzen
Sachverhalte des temporéren Schutzes, der Mindeststandards und partiell der Lastenteilung in
der Asylpoli'[ik.536 So wird u.a. die Bereitschaft verkiindet, dass ,,bestimmten gefahrdeten
Personengruppen, die durch den Konflikt und Gewalttatigkeiten zum Verlassen ihrer Heimat
gezwungen wurden, vortibergehend innerhalb oder an ihren Grenzen Schutz zu gewéhren, bis
sie wieder sicher zuriickkehren kénnen, und werden ihr moglichstes [sic!] tun, um diesem
Ersuchen nachzukommen.“**’ Mit Ausnahme von Deutschland bewirbt kein Land der EU die
Einfihrung von fixen Aufnahmequoten fiir Schutzsuchende.>® Der Solidaritatsbegriff taucht
in diesen Uberlegungen nicht auf. Dieseloe Beobachtung kann auf den
bundesrepublikanischen Asylkompromiss des Jahres 1993 als ,,Wendepunkt [...] deutsche[r]

Asylpolitik“>*® projiziert werden.

Nicht mehr exklusiv der Fluchtanlass, sondern zusatzlich die Fluchtroute rickt in den

Fokus.>*® Zur Herstellung der Kompatibilitat mit dem Sekundarrecht zu sicheren Herkunfts-

>0 y/gl. Byrne und Shacknove (1996): S.191 und Seifer (2009): S.169.

%31 Ratsdokument Nr. 10597/92 vom 2. Dezember 1992, S.1 der Anlage A der Anlage I1.
%32 \/gl. Hansen (2000): S.793.

*% Hailbronner (1992): S.8.

%% | auter et al. (2011): S.163.

5% Bgsche (2001): S.509.

%% \/gl. Ucarer [a] (2001): S.298f.

>%" Ratsdokument Nr. 10597/92 vom 2. Dezember 1992, S.2 der Anlage D der Anlage I1.
% \/gl. Ebd.: S.8 der Anlage I. Siehe ebenfalls Anlage D der Anlage .

% | auter et al. (2011): S.164.

9 v/gl. Miinch (2014): S.80.
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und Drittstaaten modifiziert der MS Deutschland am 26. Mai 1993 unter europaischem
,Anpassungsdruck“>* sein subjektiv-6ffentliches Asylrecht nach Art. 16 (a) des
Grundgesetzes (GG).>** Alternativ zu dieser top down-Argumentation kann auch im
bottom up-Sinne postuliert werden, dass Deutschland die innenpolitische Asylreform als
europapolitisches Instrument oder Strategema nutzt, um z.B. die Asylantrdge in der
Bundesrepublik Deutschland zu drosseln, den universellen Adressatenkreis des Art. 16 (a)
GG zu regulieren, innenpolitische Opposition auszurdumen und eine Neubegrindung des
européischen Asylregimes respektive der Verantwortungsteilung anzuregen.>*® Demzufolge
drickt Deutschland der européischen Asylpolitik mit dem Asylkompromiss seinen Stempel
auf.>** Der bundesrepublikanische Kurswechsel wirkt sich in einem Anstieg der
Asylantragszahlen in anderen EG-Landern, etwa in den Niederlanden, aus.>* Als

«546

Konsequenz des deutschen Asylkompromisses setzt eine ,,Kettenreaktion oder ein

,,Dominoeffek‘[“547

ein. In Zuge dessen sind einzelstaatliche Nachahmungen oder ein
europaweiter Restriktionswettbewerb zu konstatieren.>*® Demzufolge will kein MS zur

Sackgasse oder ,,Reserveasylland>* fir Drittstaatsangehérige im Schengen-Raum werden.

49 Soft law-Rechtsakte zur Schaffung einer europaischen Asylpolitik nach

dem Maastricht-Vertrag

Mit soft law werden im Folgenden abstrakte und rechtsunverbindliche politische

550

Ubereinkiinfte bezeichnet.>> Wenn (iberhaupt erscheint Solidaritat in den nachfolgend zu

schildernden zwischenstaatlichen Rechtsakten als ,,vage politische Grundsatzerklirung >
oder ,,unverbindliche[s] Bekenntnis“>*?, dessen Bedeutungsgehalt nicht elaboriert wird. Im
Folgenden taucht der Solidaritatsbegriff zumeist in Bezug auf die intergouvernementale
Handlungs- und Akteursebene auf und folgt einem reziproken, partikularen und freiwilligen
Referenzrahmen. Dabei verdichtet sich die Notwendigkeit von Solidaritdt im Kontext der

Asylpolitik. Schon eine EP-Resolution zu Anfang 1994 hélt fest, dass ,,bei Anwendung des

> sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fiir Integration und Migration (2017): S.25.

2 \/gl. Monar [a] (2001): S.757, Hellmann et al. (2005): S.152 und Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen
fur Integration und Migration (2017): S.25.

3 vgl. Levy (1999): S.47, Hellmann et al. (2005): S.152 und Lauter et al. (2011): S.159 und S.166.
¥4 \/gl. Hellmann et al. (2005): S.145 und Bulmer (2019): S.9.

5 \/gl. Bécker und Havinga (1998): S.258.

6 Ebd.: S.246. (EN)

7 Byrne et al. (2004): S.375. (EN)

*8\/gl. Ebd.: $.361f, S.373 und S.375.

> Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll Nr. 12/89 vom 30.April 1992, S.7298.

>0 \/gl. Abbott und Snidal (2000): S.422.

>*! Hailbronner (1992): S.9.

2 Frghlich (2011): S.269.
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Grundsatzes, daB [sic!] die Verantwortung fiur eine gemeinsame Flichtlingspolitik bei allen
Mitgliedstaaten liegt, alle gemeinsam zur Lésung der Probleme jener Mitgliedstaaten
beitragen mussen, die aus geographischen oder anderen Griinden besonders stark belastet
sind.***®

Im Flynn-Papier zur Zuwanderungs- und Asylpolitik, das als follow up-Politikdokument auf
das communiqué zum Asylrecht des Jahres 1991 gilt, stellt die EU-Kommission fest, dass die
Asyl- und Migrationsthematik einer Replik im Rahmen der Dritten Saule des EUV bedarf:>>
,Es gibt keine Alternative zu einem solchen Vorgehen. Die fortschreitende europiische
Integration erfordert eine integrierte und kohdrente Reaktion auf diese Herausforderungen,
die von Realismus und Solidaritat geprégt ist. Der Zuwanderungsdruck und die Integration
legaler Zuwanderer sind Schwierigkeiten, die von der Union als Ganzes gemeistert werden
mussen. Falls dies nicht gelingt, sind alle Versuche zur Forderung der Kohésion und
Solidaritat in der Union in Frage gestellt und ist die kunftige Stabilitat der Union selbst

<555

gefdhrdet.

Ferner meint die EU-Kommission zur Problematik der (tempordren) Schutzgewéhrung fir
Jugoslawien-Fliichtende: ,,Eine Union, die sich auf ein kooperatives Vorgehen geeinigt hat,
sollte priifen, wie sie ihre Solidaritat zeigen kann, indem sie Mitgliedstaaten, die sich in

“*% In" Hinblick auf legale

solchen Situationen an der Front befinden, helfen kann.
Zuwanderung heil3t es, dass ,,eine Aktion in diesem Bereich ein wesentlicher Bestandteil der
umfassenden Notwendigkeit zur Forderung der Solidaritdt und Integration in der Union
bleibt.“>*’ Letztendlich bilanziert die Briisseler Behorde, dass ,viel zu tun bleibt, wenn die
Union beabsichtigt, eine gemeinsame Asyl- und Zuwanderungspolitik zu entwickeln und
anzuwenden.“**® Die Publikation des Flynn-Papiers wird angetrieben durch steigende
Wanderungsbewegungen aus Nordafrika und der Tirkei sowie der Prévalenz der
Jugoslawien-Kriege.” In dem Strategiedokument identifiziert Ucarer ein , Kompendium

<560

existenter Politiken*™>" und wenig Neuheiten. Auffallend ist, dass die Deutungsmomente und

Handlungs- und Akteursebenen des Solidaritatsbegriffs nicht prazisiert werden. Im Endeffekt

%53 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 44 vom 14. Februar 1994, S.107.
::; Vgl. KOM (94) 23 endg. vom 23. Februar 1994, S.5 des Vorworts.
Ebd.
%56 Ebd.: S.6 des Vorworts.
>7 Ehd.: S.7 des Vorworts.
8 Ehd.: S.11 der Bestandsaufnahme.
% \/gl. Ebd.: S.8 der Bestandsaufnahme und S.7 des Anhang I.
%% Ycarer [b] (2001): S.6. (EN)
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stellt das communiqué ,.Stiickwerk**®® insofern dar, als dass die ,,von der Kommission
angeregte Strategiedebatte nicht auf breiter Basis gefiihrt wurde, dal [sic!] kein umfassendes
politisches Konzept festgelegt, kein operatives Arbeitsprogramm daraus abgeleitet und keinen

einem einheitlichen Konzept folgenden Aktionsplane entwickelt und umgesetzt wurden. %

Zu Beginn des Juli 1994 arbeitet der konservativ regierte MS Deutschland als
Préasidiumsvorsitz des Rates einen Entwurf fir Schlussfolgerungen zur Lastenteilung bei der
Aufnahme von Flichtlingen aus. Neben einer Festschreibung der Zulassungskriterien des
temporaren Schutzes fur Jugoslawien-Flichtende fixiert der deutsche Politikvorschlag
verpflichtende Distributionsquoten fiir die MS. Als flexible Indikatoren schlagt Berlin die
Bruttoinlandsprodukt (BIP) vor,

Bevolkerungsmenge, die TerritorialgroRe und das

wenngleich  die  Mdoglichkeit der  Anrechnung  nationalstaatlicher  humanitérer

Aufnahmeprogramme besteht.>®® Dieser ,,autoritative und obligatorische“*** Allokations-
bzw. Verteilungsschllissel orientiert sich an dem bundesdeutschen fdderalen
Aufteilungsmodell des Konigssteiner Schliissels.>®® Folgende einzelstaatliche Kontributionen

respektive Verantwortungsleistungen werden anvisiert (siehe Darstellung 4):

Darstellung 4: Vorschlag der Bundesrepublik Deutschland zur Modifikation der
Dublin-Konvention im Jahr 1994

Prozentsatz der Prozentsatz des Prozentsatz des Schwellenwert
Gesamtbevdlkerung Unionsgebiets Bruttoinlands-
produkts
% % % %
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00
Belgien 2,89 1,29 3,08 2,42
Déanemark 1,49 1,82 2,04 1,78
Deutschland 23,22 15,10 26,43 21,58
Frankreich 16,38 23,03 18,79 19,40

%61 Ratsdokument Nr. 9809/2/98 REV 2 vom 19. November 1998, S.3.

%2 Epd.

%3 \/gl. Ratsdokument Nr. 7773/94 vom 1. Juli 1994, S.6f.
°%* Barbou des Places (2002): S.15. (EN)
%% \/gl. Bendel [b] (2015): S.28.
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Griechenland 2,91 5,59 1,11 3,20
Irland 1,02 2,92 0,68 1,54
Italien 16,71 12,76 18,03 15,83
Luxemburg 0,11 0,11 0,15 0,12
Niederlande 4,34 1,77 4,55 3,55
Portugal 2,99 3,89 1,07 2,65
Spanien 11,26 21,37 8,26 13,63
Vereinigtes 16,68 10,34 15,81 14,28
Konigreich

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Ratsdokument 7773/94 vom 1. Juli 1994, S.7.

Die Realitat der Asylthematik in der EU gestaltet sich vollkommen anders, wie am Beispiel
Deutschland demonstriert wird. Anstatt der vorgeschlagenen 21,58% nimmt Deutschland im
Jahr 1991 ca. 50,1%, im Jahr 1992 etwa 65,2%, im Jahr 1993 ungeféhr 62,4% und im Jahr
1994 iiber 42% aller Fliichtenden der EG auf.*®® Der Politikentwurf erfahrt Opposition in
Reihen der MS im Rat. Bereits die Formulierungsweise dessen ist Gegenstand von
mitgliedstaatlicher Kontroverse.>®” Die Politikidee Berlins wird von Den Haag mitgetragen.
Allerdings vetoieren Frankreich und GroRbritannien sowie weitere MS dagegen. Im
Vergleich zu diesen Nationalstaaten weisen Deutschland und die Niederlande einen
numerisch deutlich hoheren Belastungsgrad im Asylbereich auf.*®® Fiir Paris und London
erscheint unklar, welche exakten Sachbereiche sich die Verantwortungsteilung abdeckt,

sprich ob z.B. Aufwendungen im Bereich zivilmilitarischer Operationen anerkannt werden.*®

Obgleich die bundesrepublikanische Initiative die notige Einstimmigkeit im Rat verfehlt,
kann man behaupten, dass die europapolitische Diskussion zu Solidaritat in der Asylpolitik an
Fahrt gewinnt. Zu Ende des Jahres 1994 hebt der Rat, immer noch unter deutschem

Ratsvorsitz, hervor: ,,Nur ein konzentriertes solidarisches Handeln der Mitgliedstaaten [kann]

%% Eigene Berechnung auf Grundlage von Juchno (2007): S.3.
*7\/gl. Thorburn (1995): S.476.

%8 \/gl. Boswell [a] (2003): S.329 und Hatton (2005): S.109.
%9 \/gl. Suhrke (1998): S.408f.
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eine Einddmmung oder Verhinderung der unerlaubten Zuwanderung bewirken.“>™® Als

deklarierten ,,Schwerpunkt“>"*

stoRt die deutsche Ratsprasidentschaft eine Resolution zu
Mindeststandards fir Verfahren zur Prifung eines Asylgesuchs an. Zu diesem Zeitpunkt
mobilisiert diese Politikinitiative jedoch keine ausreichende Ratsmehrheit.>”” In diesem
Kontext legt Spanien ein allgemeines Veto ein.>” Zusatzlich stoRt der deutsche Ratsvorsitz
eine Richtlinie zur uniformen Anwendung der Kiriterien zur Bestimmung des
Flichtlingsstatus gemal Artikel 1a der GFK an, die ebenfalls keine Majoritdt im Rat
erfahrt.>™ Zuvor beschaftigt sich der griechische Ratsvorsitz mit dieser Thematik.>> Am
20. Juni 1995 einigt sich der Rat unter franzésischem Ratsprasidium auf eine EntschlieRung
zu Mindestgarantien fur Asylverfahren. Dieser unverbindliche Sekundéarrechtsakt basiert auf
dem ,kleinsten gemeinsamen Nenners*“’® der MS.>"" In diesem Politikdokument wird auf die
einzelstaatliche Eigenverantwortlichkeit fir die Aufnahme von
Nicht-Konventionsfluchtlingen, fur den Zugang zum Asylverfahren oder fir die Prifung

578

eines Asylgesuchs hingewiesen.””® An keiner Stelle findet sich ein expliziter oder impliziter

Hinweis auf das Solidaritatsprinzip in der Asylpolitik.

Die deutsche und franzésische Vorarbeit erleichtert die Verabschiedung einer Ratsresolution
zur Lastenverteilung hinsichtlich der Aufnahme und des vorubergehenden Aufenthalts von
Vertriebenen unter spanischer Ratsprasidentschaft.’”® Im Geleitwort der Rechtsquelle vom
25. September 1995 unterstreichen die Beteiligten, dass ,die Aufnahme- und
Aufenthaltsbedingungen firr diese Menschen von den Mitgliedstaaten auf einer Grundlage der

«%80 yorzunehmen ist. Zudem bekundet der Rat seine

Konzertierung und der Solidaritét
,,Bereitschaft, die Verantwortung fir die Aufnahme von Vertriebenen und ihren
voriibergehenden Aufenthalt bestmoglich zu teilen. [...] Es ist wiinschenswert, die

Auswirkungen, welche die zwischen den Mitgliedstaaten bestehenden Unterschiede in den

>0 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 274 vom 19. September 1996, S.50.

>"! Deutscher Bundestag, Drucksache 13/1070 vom 4. April 1995, S.91.

2 \/gl. Achermann (1995): S.133.

33 \/gl. Deutscher Bundestag, Drucksache 13/1070 vom 4. April 1995, S.91.

™ \/gl. Bunyan und Webber (1995): S.29.

375 \/gl. Deutscher Bundestag, Drucksache 13/1070 vom 4. April 1995, S.91.

376 |_avenex (2000): S.8. (EN)

7 \/gl. Harvey (1998): S.584.

78 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 274 vom 19. September 1996, S.13f.

> \/gl. Noll (1997): S.417 und Noll und Vedsted-Hansen (1999): S.389. Der Autor Pastore (2017): S.15f weist
darauf hin, dass dem Terminus Lastenteilung normative Implikationen aufweist. In Zuge dessen werden
Gefliichtete tendenziell als Belastung und nicht als Bereicherung perzipiert.

>80 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 262 vom 7. Oktober 1995, S.1.
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Regelungen fir die Aufnahme von Vertriecbenen auf die Richtung der

Einwanderungsbewegungen haben, auf ein Mindermal} zu reduzieren.«*®

Danach konkretisieren die MS, dass ,,eine ausgewogene und solidarische Lastenverteilung
hinsichtlich der Aufnahme und des voriibergehenden Aufenthalts von Vertriebenen in einem
Krisenfall unter Berlicksichtigung folgender Faktoren erfolgen konnte: [Erstens] des Beitrags
der einzelnen Mitgliedstaaten zur Verhinderung oder Ldsung der Krise, insbesondere durch
Leistung militdarischer Hilfe [...] sowie durch MaBnahmen der einzelnen Mitgliedstaaten zum
Schutz der bedrohten Bevolkerung an Ort und Stelle oder zur Leistung humanitérer Hilfe.
[...] [Zweitens qua] sdémtlicher wirtschaftlicher, sozialer und politischer Faktoren, die sich auf
die Kapazitat eines Mitgliedstaats, eine grofere Anzahl Vertriebener unter
zufriedenstellenden Bedingungen aufzunehmen, auswirken kénnen.“*® Dieses Schriftstiick
ermoglicht mehr landerspezifischen Interpretations- und Handlungsspielraum als die deutsche

Ratsinitiative, die Indikatoren mit rechtlichem Verpflichtungscharakter festschreibt.

Zur Konkretisierung des vorherigen Rechtsaktes verabschieden die EU-Nationalstaaten einen
Beschluss zu einem Warn- und Dringlichkeitsverfahren zur Lastenverteilung hinsichtlich der
Aufnahme und des voriibergehenden Aufenthalts von Vertriebenen.”®* Diese Rechtsquelle
geht auf die Verhandlungsposition Deutschlands, Osterreichs und der Niederlande zuriick.®
Zu Mitte Dezember 1995 wird das Daytoner Friedensabkommen (DFA) unterzeichnet und
damit der Friedenzustand in Bosnien-Herzegowina rechtlich verankert. Zu diesem Zeitpunkt
halten sich alleine im geographischen Westeuropa ca. 700.000 Vertriebene aus Bosnien und
Herzegowina auf, etwa die Halfte davon in Deutschland.®® Nach langwierigem
Verhandlungsverlauf gelingt dem Rat eine finale Verstandigung tber die Verabschiedung
eines gemeinsamen Standpunkts zu Leitlinien der harmonisierten Anwendung der
Fliichtlingsdefinition der GFK.*®" Diesen Rechtsakt vom 4. Marz 1996 kennzeichnet erneut

eine unverbindliche Natur.*®®

Generell bestehen die prozessualen Divergenzen und
Differenzen in Bezug auf die Prifung von Asylgesuchen fort.>®° Allerdings erscheint der

gemeinsame Standpunkt als Versuch der EG, um der ,,definitorischen und interpretativen

%L Epy.

%82 Epd.: S.2f.

%83 \/gl. Thielemann (2003): S.260.

%84 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 63 vom 13. Marz 1996, S.10f.
%85 \/gl. Bendiek (2004): S.238.

%8 \/gl. Cutts (2000): S.219.

¥ \/gl. Ebd.: S.164.

% \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 63 vom 13. Mérz 1996: S.2.
%8 \/gl. Cutts (2000): S.164.
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<590

Disparitit in Reihen der MS beizukommen. Letztendlich verzichtet das Politikdokument

auf eine Nennung des Solidaritatsprinzips im Asylbereich.>**

5. Solidaritat in der Vergemeinschaftungsphase der mitgliedstaatlichen
Asylpolitiken (1993 bis 2007)

Im folgenden Arbeitsabschnitt bedeutet der Terminus Vergemeinschaftung, dass ,,Vorschlage
und Entscheidungsverfahren nicht auf der Ebene der Regierungszusammenarbeit, sondern auf

«%92 \verden. In diesem

der Gemeinschaftsebene, d.h. der EU-Organe, entschieden
Unterkapitel wird die These aufgestellt, dass es der Union nicht gelingt, mit dem Regelwerk
des GEAS in der Praxis eine gemeinsame europdische Asylpolitik zu entwickeln. Weiterhin
wird der Solidaritatsbegriff im Asylbereich, der immer mehr zum Leit- oder
Regelungsprinzip aufschwingt, in selbsterklérender und damit unreflektierter Art und Weise
auf europapolitischer Buhne eingesetzt. Die innereuropdische Dimension in Form der
Handlungs- und Akteursebenen der intergouvernementalen und partiell der supranationalen
Solidaritdt dominieren den europapolitischen Diskurs. Das Solidaritatsprinzip in der
Asylpolitik folgt einem reziproken, partikularen und immer mehr verpflichtenden
Bezugsrahmen. Wenn der Solidaritatsbegriff auBerhalb der Praambel des Primarrrecht
identifiziert werden kann, dann erscheint durchaus moglich, von einem gewissen rechtlichen

Verpflichtungscharakter ausgehen.

51 Vertrag von Amsterdam

Am 2. Oktober 1997 verabschieden die Aufenminister der MS den Amsterdam-Vertrag, der

«593 594

als ,,Meilenstein auf den Weg hin zur Schaffung einer européischen Asylpolitik gilt.

Allerdings verfolgt die Union mit den Bestrebungen zur Vergemeinschaftung einen Ansatz

der ,,Mindeststandards [...] [oder der] Harmonisierung ad minima [Hervorheb. d. Verf.].“595

Als einer der Beweggriinde zur Novellierung des EU-Primadrrecht in Gestalt des Amsterdamer
Vertrags fungiert die weit verbreitete Einsicht, dass die zwischenstaatliche Zusammenarbeit
im Asylbereich der Dritten Saule durch ,,Geheimhaltung, Unverantwortlichkeit und

<596

allgemeinen Mangel an Effektivitat gekennzeichnet ist. Generell folgt der

%% Noll und Vedsted-Hansen (1999): S.376. (EN)

1 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 63 vom 13. Marz 1996: S.2ff.
%%2 Demokratiezentrum Wien (0.J.).

%% Cutts (2000): S.169.

% Der Amsterdam-Vertrag ist rechtskraftig ab dem 1. Mai 1999.

% \/gl. Chetail (2016): S.12.

*% Baldwin-Edwards (1997): S.503. (EN)
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Kompetenztransfer der Asylthematik von der Dritten in die Erste Sdule in erster Linie zwei
komplementédren Motivationsfaktoren. Einerseits einem endogen ausgerichteten funktionalen
Rational vor dem Hintergrund der Bewegungsfreiheit im Schengen-Raums, der
EU 25-Erweiterungsrunde oder der Notwendigkeit von institutionellen Arrangements Uber
die Produktion offentlicher Giliter. Andererseits einem exogenen ausgerichteten strukturellen
Kalkil in Gestalt européisch koordinierter Anstrengungen zur Reduktion der Asylantrage

durch Drittstaatsangehorige.*®”’

Zu erwdéhnen ist, dass der Artikel 2 des modifizierten EUV (ex Artikel B) im vierten
Unterpunkt erstmalig ,,die Erhaltung und Weiterentwicklung der Union als Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts [...] in [B]ezug auf die Kontrolle der AulRengrenzen,
das Asyl, die Einwanderung sowie die Verhutung und Bekdmpfung der Kriminalitat [zur

Gewihrleistung des] freie[n] Personenverkehr[s]“**

als transnationales Integrationsziel oder
,,normative Zielkategorie“599 der Staatengemeinschaft postuliert. In der Literatur wird dieser
Rechtsartikel als rhetorischer ,,Versuch einer captatio benevolentiae [Hervorheb. i. Orig.] der
Unionsburger [gewertet], also dem demonstrativen Aufweis der Sinnfélligkeit der Union fur
alle Unionsbirger (nicht nur fur Marktteilnehmer).“®® Im Gegensatz zum RFSR ist das

Integrationsprojekt eines GEAS im EUV von Amsterdam noch nicht zu identifizieren.®®*

Zunéchst soll die rechtliche Konfiguration der Asylpolitik untersucht werden. Die
nachfolgenden und neugeschaffenen Rechtsartikel des reformierten Vertrags zur Griindung
der Européischen Gemeinschaft (EGV) gehoren allesamt dem Titel IV Visa, Asyl,
Einwanderung und andere Politiken betreffend den freien Personenverkehr an. Im
novellierten Artikel 61 EGV verankern die Herren der Vertrage die Vorgabe, dass innerhalb
einer Flnfjahresfrist nach Inkraftsetzung des Primarrechts von Amsterdam MalRnahmen zur
Sicherung der Personenfreiziigigkeit in den Teilpolitiken Kontrolle der AuRengrenzen, Asyl
und Einwanderung sowie zur organisierten Kriminalitat verabschiedet werden sollen.® Die

«603 st auf das

fiinfjahrige Ubergangsperiode als ,,Zeitraum der Vertrauensbildung
Verhandlungsdesiderat Deutschlands respektive auf die Intervention der deutschen

Bundeslander zuriickzufihren, die die beabsichtigte Aufenthalts- und

7 y/gl. Niemann (2005): S.22ff und S.48.

%% \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.152.
%% Miiller-Graff (2011): S.361.

%9 Epd.: S.360.

%1 \/gl. Chetail (2016): S.10.

802 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.200f.
%93 Egenhofer et al. (2011): S.13. (EN)
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Bewegungsbedingungen im Schengen-Raum fiir Flichtlinge, deren Asylantrag in einem

4 In  Anschluss sieht der

anderen Mitgliedstaat positiv beschieden wird, ablehnen.
Artikel 61b des reformierten EGV die Verabschiedung von Mallnahmen zum
Grundrechtschutz fir Drittstaatsangehorige vor. Sodann werden im néchsten Artikel 62 des
neuen EGV u.a. die Binnengrenzfreiheit im Schengen-Raum, die Modalitdten zum Ubertreten

der AuBengrenzen sowie die Visakonditionen konkretisiert.®®

Die darauffolgende Rechtsbestimmung 63 des EGV von Amsterdam determiniert den

«00% MaBnahmenkatalog bzw. die ,,Ermichtigungsgrundlagen“®® der

,,minimalistischen
Bildung einer Asylpolitik auf EU-Ebene. In Einklang mit dem internationalen
Fluchtlingsschutzregime schreibt der Artikel 63 EGV (1) ein an die Funfjahresfrist
geknupftes legislatives Tatigwerden des Rates in Bezug auf folgende Sachthematiken fest: (a)
Kriterien und Prozedere zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Prufung des
Asylantrags eines Drittstaatsangehorigen zustandig ist; (b) zu Mindeststandards fur die
einzelstaatliche Aufnahme von Asylbewerbern, (c) zu Mindestnormen fur die Anerkennung
von Drittstaatlern als Fliichtlinge und (d) zu Mindestregeln flr die Zu- und Aberkennung des
Flichtlingsstatus.°®  AnschlieRend bezieht sich der Artikel 63 (2) EGV auf
Handlungsnotwendigkeiten der Fluchtlings- und Vertriebenenpolitik: (a) Mindeststandards
fir den tempordren Schutz von vertriebenen Drittstaatsangehdrigen, die nicht in ihr
Heimatland zurtickkehren konnen, und Personengruppen, die zur GFK alternative
Schutzformen bendtigen; (b) zur ,Forderung einer ausgewogenen Verteilung der
Belastungen, die mit der Aufnahme von Fluchtlingen und vertriebenen Personen und den

Folgen dieser Aufnahme verbunden‘®®

sind, auf die MS. Mit dieser Norm reagiert die Union
auf den defizitdren europapolitischen Umgang mit den Fluchtbewegungen der
Jugoslawien-Kriege. Die Verklausulierung der Balance der mitgliedstaatlichen Bemihungen
wird als Synonym zum Solidaritatsprinzip gewertet.®*° Jedoch sind die MaBnahmen u.a. des

letztgenannten Artikels 63 (2b) EGV von der Finfjahresfrist ausgeschlossen.®**

804 \/gl. Bank (1999): S.17.

805 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.201.

806 | evy (1999): S.39. (EN)

897 \/gl. Miiller-Graff und Kainer (2001): S.129.
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Ebd.

810 \/gl. SEC (1999) 271 final vom 3. Mérz 1999 und Peers (2000): S.3.

81 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.202 und

Peers (2000): S.3.
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Unter Wirdigung der einzelstaatlichen Kompetenzen im Bereich innere Sicherheit und
offentliche Ordnung beinhaltet Artikel 64 (1+2) EGV Malinahmen zur ,Notlage aufgrund
eines plotzlichen Zustroms von Staatsangehorigen dritter Lander [...], [in der] der Rat [...]
mit qualifizierter Mehrheit zugunsten der betreffenden Mitgliedstaaten vorlaufige
MaRnahmen mit einer Geltungsdauer von hoéchstens sechs Monaten beschlieBt.“®** Zum
Schluss schreibt Artikel 65 (1) EUV vor, dass der Rat innerhalb der funfjahrigen
Ubergangsfrist weiterhin Entscheidungen nach dem Konsensprinzip trifft. Diese Anderung
der Beschlussfassung im Ministerrat wird von der Berliner Bundesregierung blockiert.®*®
Ebenfalls verweigern die deutschen Foderaleinheiten ihre Zustimmung zur Modifikation des
Abstimmungsmodus von Einstimmigkeit zum qualifizierten Mehrheitsvotum (QMV) im

Rat.®

Zuletzt wird dem EUV von Amsterdam das Protokoll Nr. 29 tber die Gewéhrung von Asyl
fur Staatsangehdrige der MS angehangen.®™® Der als Aznar-Protokoll titulierte Vertragszusatz
geht auf das Verhandlungsdesiderat Spaniens zuriick. Damit reagiert Madrid auf die militante
Sezessionsbewegung der Euskadi Ta Askatasuna (ETA) und intendiert, moglichen
Asylantragen der baskischen Gruppierung in anderen MS vorzubeugen.®'® Die Einfiihrung
variabler Geometrie im novellierten Priméarrecht in Form des opt-in und opt-out fir Irland
und GroRbritannien (Protokoll Nr. 4) sowie Danemark (Protokoll Nr.5) stellt eine gewisse

Unterminierung des intergouvernementalen Solidaritatsgedankens dar.®’

618

Wenngleich
realpolitisch notwendig”®, wird diesen MS das Vorrecht zugesprochen, sich aus innen- und

justizpolitischen europdischen Angelegenheiten, darunter die Asylthematik, rauszuhalten.

Als néchster Arbeitsschritt werden die primarrechtlichen Konturen des Solidaritatsbegriffs
betrachtet. Der neue EGV ubernimmt die siebte Praambularbestimmung des EWG-Kontrakts,
in der die Absicht proklamiert wird, ,,die Verbundenheit Europas mit den (berseeischen
Landern zu bekraftigen, und in dem Wunsch, entsprechend den Grundsétzen der Satzung der
Vereinten Nationen den Wohlstand der iiberseeischen Léinder zu fordern.“®'® Die deutsche

Ubersetzungsversion (Verbundenheit) variiert wie die hollandische Vertragstranslation

812 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.203.
613 \/gl. Guiraudon (1999): S.27.

1% v/gl. Levy (1999): S.39.

815 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.178.
818 \/gl. Bank (1999): S.21.

817 \/gl. De Witte (2017): S.25.

818 \/gl. Hailbronner und Thym [a] (2016): S.22.

819 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.179.
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(verbondenheid) von der Primarrechtsversion anderer MS. Die englische Vertragsauslegung
geht von solidarity, die franzdsische Vertragsedition von solidarité, die italienische
Vertragsvariante von solidarieta, das portugiesische Vertragsverstandnis von solidariedade
und die schwedische als auch dénische Vertragsinterpretation von solidaritet aus.

In Analogie zum Zeitpunkt der Rémischen Vertrdge divergieren die westgermanischen
Wortstamme in  der Auslegung der EGW-Prdambularbestimmung von den
romanischsprachigen  Nationalstaaten. An dieser Stelle re-institutionalisiert  der
Unionsgesetzgeber eine Bedeutungskontroverse um Solidaritat, die seit Jahrzehnten
vorherrscht. Der Geleitwortpassage scheint weiterhin Aktualitat zuzukommen. Es erscheint,
dass diese Intention von der EU bis dato nicht erreicht wird. Drei Erklarungsansétze
erscheinen moglich: Erstens, dass den MS keine Verstdndigung Uber die einheitliche
Vertragsinterpretation bzw. zu den Differenzen des Verbundenheits- und Solidaritatsbegriffs
gelingt. Zweitens, dass kein ausreichender akteursubergreifender Wille besteht, um die
Klarifizierung und Aushandlung der exakten Bedeutung der Praambularzeile vorzunehmen.
Drittens, dass die Herren der Vertrdge die heterogenen Auslegungen der EGV-Prdambel und

die daraus resultierenden Bedeutungskontroversen nicht erkennen.

Zusétzlich  Obernimmt das aktualisierte EU-Primérrecht die bereits analysierte
Praambularpassage zur Stirkung der ,,Solidaritét zwischen ihren VVolkern unter Achtung ihrer
Geschichte, ihrer Kultur und ihrer Traditionen*®®® sowie den Artikel 1 des EUV von
Maastricht, in dem das Solidaritatsprinzip auftaucht.®”* Der Artikel J.1, Unterabsatz 4 des
EUV von Maastricht wird in den Artikel 11 (2) des konsolidierten EUV von Amsterdam

«622 merken die Herren der

uberfuhrt, jedoch minimal modifiziert. Als ,,politische Geste
Vertrage aufbauend auf einen deutsch-franzosischen Formulierungsvorschlag an:** | Die
Mitgliedsstaaten arbeiten zusammen, um ihre gegenseitige politische Solidaritat zu starken

«624

und  weiterzuentwickeln. Diesem  Rechtsartikel — zur  intergouvernementalen

Solidaritatsform wird eine unverbindliche und wertorientierte Rechtsnatur zugeschrieben.®%

Des Weiteren heil3t es in Artikel 23 (1) EUV (ex Artikel J.13) zur Gemeinsamen AufRen- und

Sicherheitspolitik (GASP) erneut im Sinne intergouvernementaler Solidaritit: ,,Bei einer

%20 Epd.: S.149.

821 \/gl. Ebd.: S.152.

822 Ferreira-Pereira und Groom (2010): S.602.

823 \/gl. Leuffen et al. (2012): S.77f.

624 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.155.
825 \/gl. Pinakas (2004): S.11.
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Stimmenthaltung kann jedes Ratsmitglied zu seiner Enthaltung eine formliche Erklarung im
Sinne dieses Unterabsatzes abgeben. In diesem Fall ist es nicht verpflichtet, den Beschlul}
[sic!] durchzufuhren, akzeptiert jedoch, dal? [sic!] der BeschluB [sic!] fur die Union bindend
ist. Im Geiste gegenseitiger Solidaritat unterlaRt [sic!] der betreffende Mitgliedstaat alles, was
dem auf diesem Beschlul® [sic!] beruhenden Vorgehen der Union zuwiderlaufen oder es
behindern kénnte, und die anderen Mitgliedstaaten respektieren seinen Standpunkt.“®?® Hinter
diesen expliziten Unterlassungspflichten steht die Idee, einem EU-Land nicht mehr Solidaritat

im Rahmen der GASP abzuverlangen, als politisch fiir diesen Akteur machbar ist.®*’

5.2 Debatte zur temporaren Schutzgewdhrung in Reaktion auf den Kosovo-

Krieg und Verabschiedung der Massenzustromrichtlinie

Die Fluchtproblematik verschwindet nicht von der Politikagenda der EU. Zwischen dem
29. Dezember 1997 und dem 1. Januar 1998 erreichen tber 1200 irakische und tirkische
Kurden die italienische Adriakiiste. Diese Ankunfte von Flichtenden und die
Asylgewahrungspraxis Italiens sorgen fur Alarmstimmung in Reihen der MS, etwa in
Frankreich, GroR3britannien oder in der Bundesrepublik Deutschland. Diese Nationalstaaten
befiirchten Sekundarbewegungen im Schengen-Raum.®?® Am 28. Januar 1998 einigen sich die
Fachminister auf einen Aktionsplan zum Zustrom von Zuwanderern aus Irak und den
Nachbargebieten. Das Zustandekommen des Politikpapiers wird begunstigt durch erwahnte
ansteigende Wanderungsbewegungen der Kurden nach Italien und auch Griechenland, die
zukiinftig vermieden werden sollen.®”® Wahrend humanitare Hilfe fiir Kriegs- und
Krisenopfer der MS, die die EU-Kommission an anderer Stelle als ,,greifbarer Beweis fiir die

europdische Solidaritit®*

anfiihrt, nicht ausgeschlossen wird, konzentriert sich das
Politikdokument auf die Evaluierung regionaler Schutzzonen in den Herkunftsgebieten, auf
technisch-operative Elemente oder auf die Unterbindung der Zweckentfremdung des

Asylrechts sowie von irregularer Wanderungsbewegungen.®®*

Wenig spater wird das politische Europa mit einem gréReren Handlungserfordernis
konfrontiert, das auf dem europdischen Kontinent entsteht. Zu Anfang Marz 1998 bricht der

Kosovo-Krieg aus, der bis zum 11. Juni des darauffolgenden Jahres tobt. Mit dem

626 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 340 vom 10. November 1997, S.160.
827 \/gl. Kaufmann-Biihler (2020): Rn.42.
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829 \/gl. Hayes und Bunyan (2003): S.72f.
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GroRereignis gewinnt die Diskussion um tempordare Schutzgewéhrung der EU und
europdische Solidaritat in der Asylpolitik neuen Schwung. Bereits im Méarz 1997 legt die
EU-Kommission dem Rat den Grundriss flr eine gemeinsame MalRnahme hinsichtlich der

Thematik des voriibergehenden Schutz vor.®*

Aufgrund mitgliedstaatlicher Dissonanzen in
Bezug auf den inhdrenten Lastenteilungs- bzw. Solidaritatsgedanken wird dieser singulére
Rechtsvorschlag in der Folgezeit Uberarbeitet, in zwei aneinander gekoppelte Rechtsakte

aufgeteilt und an den Rat zur erneuten Konsultation und Abstimmung weitergeleitet.®*®

Kurz vor Ablauf der britischen Ratspréasidentschaft prasentiert EU-Kommission am
26. Juni 1998 ein aus zwei Rechtsaktentwirfen bestehendes Politikpaket, welches auf der
Politikskizze von Marz 1997 aufbaut.”®* Beide Politikansatze sind hinsichtlich ihrer
Inkraftsetzung aneinander gekoppelt.®®®> Diese Paketlésung wird von Osterreich, Belgien,
Deutschland, Danemark, Griechenland, Italien, Luxemburg, den Niederlanden und Schweden
beftirwortet.®*® In der gemeinsamen MaRnahme zum voriibergehenden Schutz fiir Vertriebene
wird einmalig auf den Solidaritatsbegriff im prozeduralen Sinne im Zusammenhang der
mitgliedstaatlichen Durchfuhrung von europdischem Regelwerk zum temporédren Schutz
rekurriert.®®” Das EP gedenkt diesen Politikvorschlag dahingehend zu modifizieren, dass dort
ein Verteilungsschlissels, der sich an den MessgrolRen des BIP, der TerritorialgréRe und den

Aufnahmekapazitaten der MS orientiert, verankert wird.**®

Zusatzlich zu genannten Politikvorschlag entwirft die EU-Kommission eine gemeinsame
MaRnahme zur Solidaritét bei der Aufnahme und dem Aufenthalt von Vertriebenen, die durch
eine Regelung tiber den voriibergehenden Schutz begiinstigt wird.%*® Im vierten und fiinften
Erwagungsgrund klarifiziert das EU-Organ: ,,Der Grundsatz der Solidaritét ist durch konkrete
MalRnahmen zur Unterstitzung von Mitgliedstaaten umzusetzen, die von der Zulassung von
Vertriebenen im Rahmen einer Regelung Uber den vorubergehenden Schutz besonders
betroffen sind. Diese Solidaritdt muf3 [sic!] sich in der Hauptsache durch eine finanzielle

Unterstlitzung far Sofortmalnahmen und Projekte zur Aufnahme von Vertriebenen

832 \/gl. KOM (97) 93 endg. vom 5. Marz 1997.
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ausdrucken, wobei der Schwerpunkt auf die Bereitstellung von Unterkinften und auf soziale
Leistungen zu legen ist.“®** Einerseits scheint diesen Gedankengéngen die praktisch
herbeizufithrende Schuman’sche solidarité de fait inh&rent. Andererseits tritt die
intergouvernementale Solidaritdtsform zutage. In Rahmen dessen materialisiert sich die
Solidaritéatsidee als finanzielle und physische Verantwortungsteilung. Zudem heif3t es im

Kommissionsentwurf, dass alle SolidaritatsmaRnahmen einstimmig zu beschlieRen sind.®**

Zu diesem Politikvorschlag bringt das EP einige Anderungsvorschlige ein. Dieses wiederholt
seine Forderung nach einem faktorbasierten Verteilungsmodell fur temporér
Schutzsuchende.®*? Zur Konkretisierung dessen heif3t es: ,,Die besondere Betroffenheit eines
Mitgliedstaates wird aufgrund einer vorher festgelegten Berechnungsgrundlage festgestellt,
die nicht nur die Anzahl der aufgenommenen Vertriebenen, sondern auch die finanziell
bewertbaren Beitrage der einzelnen Mitgliedstaaten zur Verhinderung oder Losung der Krise,
die MalRnahmen der einzelnen Mitgliedstaaten zum Schutz und zur Betreuung der bedrohten
Bevolkerung an Ort und Stelle sowie die wirtschaftlichen und sozialen Faktoren, vor allem
die Bevolkerungszahl und das BIP pro Kopf, in einem Mitgliedstaat einbezieht.“®** Das EP
bewirbt die Beschlussfassung nach qualifizierter Mehrheit im Asylbereich.** Insbesondere
von Danemark, der EU-Kommission und partiell den Niederlanden wird dieser modus

operandi unterstiitzt.®*

Wiederum opponieren Frankreich, Portugal und dem Vereinigten
Konigreich gegen einen automatischen Distributionsmodus im Rahmen eines temporéren

europaischen Schutzregimes.®*®

Wahrend der Entwurf zum temporéren Schutz vom Rat nicht pauschal opponiert wird, findet
der Vorschlag zu Solidaritét keine mehrheitliche Unterstiitzung bei den EU-Fachministern.®*’
Mit Verweis auf ein Ratsdokument existieren ,,Meinungsverschiedenheiten, manchmal sogar
starke Divergenzen. Mehrere Mitgliedstaaten halten einen Ausbau der Malinahmen zur
Lastenverteilung fir eine Voraussetzung fur den Fortschritt beim voriibergehenden Schutz.

Mehrere andere Mitgliedstaaten sind jedoch sehr skeptisch hinsichtlich des Spielraums fiir

840 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 268 vom 27. August 1998, S.22.

1 v/gl. Ebd.: S.22f.

zzz Vgl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 379 vom 20. November 1998, S.380.
Ebd.

4 \/gl. Ebd.: S.381.

8 \/gl. Ratsdokument Nr. 13783/98 vom 12. Juli 1999, S.6.
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%7 \/gl. Noll und Vedsted-Hansen (1999): S.391.
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einen weiteren Ausbau der Mallnahmen zur Lastenverteilung. In einem weiteren

Ratspapier heiflt es mit Fokus auf einen ,,eventuellen Solidarausgleich, [dass] weiterhin so
gravierende Meinungsunterschiede bestehen, daR [sic!] von einer Pattsituation gesprochen
werden kann. Daher erscheint es [...] wenig sinnvoll, auf der Grundlage der bestehenden
Texte weiterzuverhandeln und zu hoffen, durch Formulierungsédnderungen eine Ldsung zu

erreichen. <64

AnschlieRend werden die existenten Konfliktpunkte angeftihrt. In Hinblick auf die beiden

“®%0 nd fordern, ,,bereits vor
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Rechtsakte beharren manche MS auf ,.ein unaufldsbares Junktim
dem Eintreten eines Krisenfalls typisierte Lastenverteilungsmodelle zu verabschieden.
Dagegen bevorzugen andere EU-Lé&nder die separate Behandlung der beiden Rechtsquellen,
,um eine ausreichende Flexibilitat zu bewahren, die ermdglicht, fiur die jeweiligen Krisenfélle
interessengerechte Losungen zu finden.«®*2 Zuletzt meinen ,,einige Delegationen, [...] [dass]
ein Solidarausgleich ausschlieBlich oder zumindest prioritar eine Verteilung der Personen
beinhalten musse, wahrend andere Delegationen ausschliellich oder zumindest prioritar eine

<653

finanzielle Lastenteilung fur angemessen halten. Aufgrund  mitgliedstaatlicher

Unstimmigkeiten zum  Lastenteilungs- bzw. Solidaritatsgedanken werden beide

PolitikmaRnahmen nicht vom Unionsgesetzgeber verabschiedet.®**

Stattdessen gehen im Kontext des Kosovo-Krieges die européischen Diskussionen um das
weitere Vorgehen im Asylbereich weiter. Nach mehreren Konsultationsrunden legt die
Osterreichische Ratsprasidentschaft ihr finales Strategiepapier zur Migrations- und Asylpolitik
vom 19. November 1998 vor. Dieses Politikpapier nimmt eine Bestandsaufnahme und
Defizitdiagnose vor. In diesem Strategiedokument verschmelzen die distinkten Materien der
Visa-, Asyl-, Einwanderungs-, Freiziigigkeits- und Grenzsicherungspolitik.>> Im Anfangsteil
des Strategiedokuments findet sich der Hinweis, dass in den Reihen der MS partielle ,,Zweifel
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an der Sinnhaftigkeit solidarischer Kooperationen vorherrschen. Trotzdessen wird die

Wichtigkeit der korrelierenden Sachverhalte des ,,Konzept[s] der voribergehenden Aufnahme

648 Ratsdokument Nr. 8053/98 vom 28. April 1998, S.2.

649 Ratsdokument Nr. 5645/99 vom 29. Januar 1999, S.1.

850 Ehd.: S.3.

551 Epy.

852 Epy.

653 Ebd.

%% \/gl. Kerber (2002): S.193f.

8 \/gl. Ratsdokument Nr. 9809/2/98 REV 2 vom 19. November 1998, S.15.
8% Epd.: S.5.
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«“®37 nointiert, die

[...] und d[e]s Konzept[s] solidarischer Kooperation in Krisensituationen
nicht von der Theorie in die Praxis uberfiihrt werden. Im GroRRen und Ganzen herrscht im Rat
mitgliedstaatlicher Dissens zur 06sterreichischen Politikinitiative respektive zu dessen

<658

»analytischen Annahmen und strategischen Orientierungen®>" vor.

In einem fiinf Tage spéater publizierten Politikpapier der Niederlande vom 23. November 1998
heif3t es: ,,Die Probleme, denen sich die Mitgliedstaaten gegenwaértig gegeniibersehen, missen
gemeinsam in Angriff genommen werden, nicht nur aufgrund ihrer Beschaffenheit, sondern
auch im Interesse der europdischen Solidaritit.“®®° In einer sich auf das Ratsdokument des
Osterreichischen Vorsitz beziehenden EntschlieBung des EP ist ein Appell an den Rat zu
identifizieren, ,,gemafl dem Grundprinzip der Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten zligig
auf einen Konsens im Bereich der Verteilung der Fluchtlinge und der Belastungen
hinzuarbeiten, die mit dem massenhaften und plotzlichen Zustrom von Fliichtlingen in jene
Mitgliedstaaten verbunden sind, die sie aus geographischen oder historischen Grinden

aufnehmen.“*® Die intergouvernementale Solidaritatsform beherrscht den EU-Diskurs.

In einem Aktionsplan des Rates und der EU-Kommission vom 3. Dezember 1998 u.a. zur
Umsetzung des RFSR proklamieren die EU-Organe: ,,Der Grundsatz der Solidaritat zwischen
den Mitgliedstaaten sowie zwischen diesen und den européischen Organen sollte auch bei
grenziberschreitenden Herausforderungen, die durch organisierte Kriminalitait und
Migrationsbewegungen gestellt werden, zum Tragen kommen.“®®" Eine supranationale
Solidaritdt klingt dort an. Wenige Tage spater merkt der Europaischer Rat an, dass
,2umfassende Losungen flir den voriibergehenden Schutz und ein System europdischer
Solidaritit erforderlich sind.“®®? Sodann wird der Rat angewiesen, seine Konsultationen iber
den tempordren Schutz, ,die europdische Solidaritdt, Eurodac, Regeln fur

<663

Drittstaatsangehdrige und eine umfassende Migrationsstrategie™”"" weiterzufiihren.

Als Weg nach vorne schlagt die deutsche Ratsprésidentschaft der ersten Jahreshalfte 1999
eine Flexibilisierung des VVorgehens zur Solidaritdt im Rahmen temporérer Schutzgewahrung

vor. In Austausch mit dem UNHCR soll der Rat die Aufnahmevakanzen eruieren. Unter

7 Epd.: S.31.

858 Cruz (1999): S.247. (EN)

859 \/gl. Ratsdokument Nr. 13344/98 vom 23. November 1998, S.5.

880 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 219 vom 30. Juli 1999, S.77.
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z:z Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 11./12. Dezember 1998, 0.S.
Ebd.
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Beachtung der landerspezifischen Situation, z.B. der ,kulturelle[n] oder historische[n]
Bindungen an das Krisengebiet, [die] Zahl bereits aufgenommener schutzbedurftiger
Personen, [der] Situation auf dem Arbeitsmarkt [oder] Engagement bei friedenserhaltenden

<664

MafBnahmen>™, sollen die MS ihre freien Aufnahmeplatze mitteilen. Die Akzeptanz der

Aufnahme von Gefliichteten soll mit finanziellen Solidaritatsmitteln der EU einhergehen.®®

Das EP restimiert in einer Resolution, dass die pravalente ,,Vielfalt an Rechtssystemen der
Mitgliedstaaten die gegenwartigen Anstrengungen der Union, die darauf abzielen, eine
bessere Aufteilung der Verantwortlichkeiten fir die Aufnahme und den Aufenthalt der
schutzsuchenden Personen zu gewahrleisten, zunichte [...] machen und dem Geist der
Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten zu schaden droht.“®®® Als Beispiel fur die unilaterale
Beliebigkeit der MS im Asylbereich dient die Visapolitik des Schengen-Landes Italiens fur
albanische Staatsangehdrige im Frihjahr des Jahres 1999, die Rom nach partnerstaatlichen
Befiirchtung von Sekundarbewegungen beendet.®®” Zu Anfang April 1999 misslingt dem Rat
eine Einigung Uber die européische und quotenbasierte Verteilung der ca. 60.000 temporér
Schutzsuchenden aus dem Kosovo. Die MS Frankreich und Luxemburg vetoieren gegen die
Beschlussfassung.®®® Letzten Endes wird die Pattsituation um den Solidaritatsgedanken im
Kontext zeitlich befristeter Schutzgewahrung durch die nachfolgende

669

Massenzustromsrichtlinie™” (MZR) aufgel6st, in der dem freiwilligen Solidaritatsbegriff eine

politikgestaltende Rolle zukommt.

Zuerst wird in der Rechtsquelle im siebten Erwégungsgrund daran erinnert, dass die

Problematik der tempordaren Schutzgewédhrung auf Basis der intergouvernementalen

«670

,Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten zu losen ist. Zwei Erwégungsbestimmungen

spater weist der Unionsgesetzgeber darauf hin, dass die in der Mallnahme enthaltenden
,Normen und MalB3nahmen [...] aus Griinden der Effizienz, der Kohdrenz und der Solidaritét

«671

sowie insbesondere zur Vermeidung von Sekunddrbewegungen miteinander verwoben

sind. Der Charakter der européischen Solidaritat erscheint januskopfig: ,,Zum einen die

664 Ratsdokument Nr. 5645/99 vom 29. Januar 1999, S.5.
%5 vgl. Ebd.: S.7.
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Gewahrung voriibergehenden Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und MalRnahmen zur
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Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten.
z;(l’ Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 212 vom 7. August 2001, S.12.
Ebd.
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Finanzierung, zum anderen die tatsachliche Aufnahme der betreffenden Personen in den
Mitgliedstaaten“®’2. An dieser Stelle entsteht der Eindruck, dass sich das Solidaritatsprinzip
im Asylbereich primdr durch finanzielle und physische MaRnahmen materialisiert.
Insbesondere Frankreich wirbt fur den monetaren und partiell den materiellen
Solidaritatsgedanken, wahrend andere MS die physische Solidaritatsvariante bevorzugen.®”

Die EU operationalisiert das Solidaritatsprinzip ohne gemeinsames Begriffsverstandnis.

Nach Vorschlag der EU-Kommission wird das VVorherrschen eines Massenzustroms durch ein
qualifiziertes Mehrheitsvotum des Rates festgestellt.®”* Dem Solidaritatsbegriff wird in der
MZR ein eigenes Sachkapitel gewidmet. Der Artikel 24 dessen fixiert, dass alle
Solidaritatsmechanismen unter den Finanzierungsschirm des ERF fallen.®” Danach gibt der
erste Unterabsatz der darauffolgenden Rechtbestimmung 25 vor, dass die MS nach gegluckter
qualifizierter Mehrheitsabstimmung im Rat ,im Sinne der Gemeinschaftssolidaritit“®"®
Personen temporar aufnehmen und ihre Aufnahmevakanzen konkretisieren sollen. Diese
Formulierung ist nicht rechtsverbindlich bzw. juristisch nicht durchsetzbar. Sie dient vielmehr
als pauschaler Appell.®”" Hier setzen sich diejenigen EU-Lander gegen solche Akteure durch,
die anstatt ihrer Aufnahmekapazitdten eine Rechtfertigung fur die Nicht-Aufnahme von
Vertriebenen angeben wollen.®”® Schlussendlich basieren samtliche Mechanismen der MZR
auf dem Prinzip der doppelten Freiwilligkeit, sprich sie hdngen von der Zustimmung des
jeweiligen MS und des umzusiedelnden Schutzsuchenden ab.®”® Die Verankerung dieses
Grundsatzes geht urspringlich auf das Verhandlungsdesiderat von Frankreich zurlick, das

anfanglich ausschlieRlich fiir finanzielle Solidaritétsbeitrage eintritt.*®

Das Zustandekommen dieses Rechtsakts wird beginstigt durch das Ereignis des

1

Kosovo-Kriegs.®® Generell werden weder Verteilungsregeln noch gesamteuropaische

Indikatoren zur Vergleichbarkeit der mitgliedstaatlichen Aufnahmeleistungen postuliert.®®

Insgesamt  bestehen  Dissonanzen im Rat dahingehend, ab  welcher Ho6he

%72 Epd.: S.13.
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875 \/gl. Ebd.: S.18.
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Wanderungsbewegungen als Massenzustrom anzusehen sind.?®® Dementsprechend birgt
schon die europapolitische Identifikation des Vorliegens eines Massenzustroms im Rat
Konfliktpotential in sich.®®* Laut Gray fiihrt eine freiwillige Verantwortungsteilung dazu,
dass realpolitische Kalkulationen Vorrang gegentber der Erfullung des Solidaritatsprinzips
eingeraumt werden. Zusétzlich sind abschwéchende Auswirkungen auf die Qualitat der
Standards des Fliichtlingsschutzes zu beriicksichtigen.®® In diesem Sekundarrechtsakt taucht
der Solidaritatsbegriff als intergouvernementale Handlungs- bzw. Verhaltensaufforderung
und als reziprokes, partikulares und freiwilliges Unternehmen auf.

5.3 Strategische Leitlinien des Europaischen Rates von Tampere

Am 15./16. Oktober 1999 publizieren die Staats- und Regierungschefs ihre strategischen
Leitlinien fir den RFSR von Tampere. Im Wesentlichen kommt einem
Mehrjahresaktionsprogramm oder Planungsinstrument ~ auf ~ EU-Ebene eine

politikiibergreifende Kohérenz- und Verbindungsfunktion zu.%®

Erstmalig wird das
Integrationsziel eines GEAS postuliert, das sich aus verschiedenen Elementen
zusammensetzt, u.a. einem Mechanismus zur Bestimmung des zustandigen MS fiur die
Priifung eines Asylgesuchs oder Mindeststandards fiir die Aufnahme von Gefliichteten.®®
Das Politikdokument benennt die Faktoren der Freiheit, der Menschenrechte, der Demokratie
und der Rechtsstaatlichkeit als Grundfesten des europdischen Einigungs- und
Erweiterungsprozess, beriicksichtigt jedoch nicht das Solidaritatsprinzip.®®® Das Ziel einer
Union, die die GFK und weiteres Vélkerrecht achtet und imstande ist, ,,auf der Grundlage der

<689

Solidaritat auf humanitare Bedlrfnisse zu reagieren“>™, wird verkindet. Damit soll der

Harmonisierung auf Basis des Kkleinsten gemeinsamen Nenners im Asylbereich
entgegengewirkt werden.®® Zur Thematik der temporar befristeten Schutzformen fiir
Vertriebene wird der Rat von den Exekutiven aufgerufen, einen Konsens auf Basis der

«691

intergouvernementalen ,,Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten Zu erzielen.
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Einerseits werden die Tampere-Leitlinien als humanitare Replik der EU auf den Kosovokrieg
portratiert, jedoch andererseits auch als Symbolpolitik oder ,,Rhetorik*“®®* gebrandmarkt, die
die Passivitat der Staatengemeinschaft und die Defizite der europapolitischen Replik auf die
vergangenen Fluchtbewegungen kaschieren soll.**® Der Fokus liegt auf ,,Externalisierung [ ...]

[oder dem] Export der [...] Kontrollinstrumente*®**

«695

in Richtung Herkunft- und Transitstaaten.
Die Bildung einer ,,.Defensivallianz**> gegenuber irreguldren Wanderungsbewegungen wird
zementiert. Aus Sicht des Européischen Rates fur Flichtlinge und im Exil lebende Personen
(ECRE) kommt der Solidaritatsidee ein niedriger politischer Stellenwert zu.*® Somit
erscheint die Ressource der Solidaritat unter den damalig 15 MS als Mangelware in der

politischen Praxis der Asylpolitik.®%’

Wenn von européischer Solidaritét in der Asylthematik
die Rede sein kann, dann zumeist im theoretischen Sinne in Gestalt von unverbindlichen
Rechtsakten des kleinsten gemeinsamen Nenners der MS, wie in dieser Dissertation bereits
postuliert wird.°® Dabei erscheint die intergouvernementale Solidaritat als notwendige
Voraussetzung zur Bildung eines GEAS.*® Im Riickblick tituliert De Bruycker die
Nicht-Klarung des Solidaritatsbegriffs als ,Geburtsfehler’® des RFSR. In diesem
Zusammenhang materialisiert sich der Solidaritatsgedanke, der demselben Referenzrahmen
wie in der MRZ folgt, priméar in Bezug auf die intergouvernementale Handlungs- und

Akteursebene.

5.4 Einrichtung des Europaischen Flichtlingsfonds

Am 28. September 2000 verabschiedet der Ministerrat den Europdischen Flichtlingsfonds
(ERF). In der Literaturlandschaft wird diese MalRnahme als SolidaritaitsmalRnahme
gebrandmarkt.”™ Die Finanzmittel des ERF subventionieren Aktivitaten der MS in Bezug auf
die distinkten Sachverhalte der Aufnahme-, Integrations- und Rickkehrpolitik.”? Fur
samtliche Teilbereiche steht ein Finanzvolumen von 216 Millionen Euro zur Verfiigung.’®

Diese Summe deckt keinesfalls die Kosten der MS im Asylbereich ab.”® Dadurch kommt die
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Einschatzung Thielemanns zustande, der dem ERF einen Charakter des ,,Symbolismus*’®

zuschreibt. Andere Wissenschaftler schreiben, dass die Fiskalressourcen ,,inadéiquat“w6 und

“"7 wirken. Im ersten Jahr der Inkraftsetzung des

damit ,,eher motivierend als kompensieren
ERF werden der Loéwenanteil der Fiskalmittel den MS GroRbritannien und Deutschland
zugewiesen, wahrend die sudeuropéischen Aulengrenzstaaten Spanien und Griechenland

weniger Finanzressourcen bekommen.”®®

Im zweiten Erwadgungsgrund des Politikdokuments, das ein GEAS sich auf die
intergouvernementale ,,Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten stiitzen [soll]. [...] [Dies]
setzt die Existenz von Mechanismen voraus, die dazu bestimmt sind, zu einer ausgewogenen
Verteilung der Belastungen der Mitgliedstaaten beizutragen, die mit der Aufnahme von
Flichtlingen und vertriebenen Personen und den Folgen aus dieser Aufnahme verbunden
sind. Hierzu sollte ein Europaischer Fliichtlingsfonds errichtet werden.“% An anderer Stelle
findet sich ein weiterer Hinweis auf die ,,Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten“m, die als
Ziel des ERF dargestellt wird und sich auf die Notwendigkeit der Balance und Aquivalenz
der mitgliedstaatlichen Bemihungen in Bezug auf die Aufnahme von Gefluchteten und
Vertriebenen und den daraus resultierenden Konsequenzen bezieht.”"* Die Handlungsebenen
europaischer Solidaritat in diesem Kontext beschréanken sich auf die intergouvernementale

Solidaritét, die einem reziproken, partikularen und freiwilligen Referenzrahmen unterliegt.

55 Konvent zur Grundrechtecharta

Die Grundrechtecharta (GRC) wird am 7. Dezember 2000 von den beteiligten
Konventsmitgliedern gegengezeichnet. Diese Errungenschaft wird als
Lintegrationspolitische[s] [...] [und] rechtshistorische[s] [...] Novum*“’*? Kkarikiert. Den
Impuls zur Aushandlung der GRC bereitet Deutschland, das eine européische bill of rights
fordert.”"® Hinsichtlich der Rechtsverbindlichkeit des Politikdokuments sind sich die MS
uneins.”™* Der unverbindliche Rechtscharakters der GRC kommt durch die Vetohaltung von

z.B. GroRbritannien, Irland oder den skandinavischen MS zustande. Diesen EU-Staaten
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7% parkes (2007): S.3. (EN)

7 \/anheule et al. (2011): 0.S. (EN)

%8 \/gl. Gallagher (2002): S.385 und Thielemann (2009): S.180.

79 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 252 vom 6. Oktober 2000, S.12.
0 Epd.: S.13.

1 v/gl. Ebd.

2| einen und Schénlau (2001): S.30.

"3 \/gl. Leinen und Schénlau (2001): S.26 und Funk (2002): S.253.

"4 \/gl. Goldsmith (2001): S.1214 und McCrudden (2001): S.11f.

85



gelingt es, ihre Verhandlungsposition z.B. gegeniiber den Préferenzen Frankreichs,

Deutschlands und Italiens durchzusetzen.”*®

Einige EU-Lander firchten in Hinblick auf die GRC eine ,,symbolische Uberkompensation
aus vorgeblicher oder echter Sorge um den Verlust mitgliedstaatlicher Zustandigkeiten [...]
unter Ausblendung der horizontalen Dimension der Kompetenzfrage und der

Mitverantwortung der Mitgliedstaaten im Ministerrat.“"*®

In diesem Zusammenhang
schlieBen die Signatare neue supranationale Kompetenztransfers aus.”"’ Neben diesen
Souveranitatsvorbehalten dréngt sich in nachfolgenden Ausfiihrungen der Eindruck auf, dass
in dem Konventsarbeiten zur GRC die Rechtstraditionen der Nationalstaaten miteinander
kollidieren.”® Das Politikdokument enthalt Verweise auf das Solidaritatsprinzip und das

Asylrecht.

In der Prdambel der GRC, die eine defizitdre juristische Einklagbarkeit und einen
unzureichend ausgepragten normativen Charakter kennzeichnet, wird folgendes verankert;*
,In dem Bewusstsein ihres geistig-religidsen und sittlichen Erbes griindet sich die Union auf
die unteilbaren und universellen Werte der Wiirde des Menschen, der Freiheit, der Gleichheit
und der Solidaritat. Sie beruht auf den Grundsitzen der Demokratie und der
Rechtsstaatlichkeit. Sie stellt die Person in den Mittelpunkt ihres Handelns, indem sie die
Unionsbirgerschaft und einen Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
begriindet.“’®® In erster Linie kennzeichnet sich das Geleitwort der GRC durch eine
,Zusammenfassungsfunktion.“’?" In Zuge dessen wird das Solidaritatsprinzip als abstraktes

«“122 o der als ,,Pfeiler der Union*’?® benannt. Demnach

«724

Griindungs- respektive ,,Strukturprinzip

wird eine akteursiibergreifende ,,Werteentscheidung™'“" getroffen. Essentiell zu erwéhnen ist,

dass der Solidaritdtsgedanke nicht an den Aufllengrenzen des politischen Europas, sondern

einem universellen Referenzrahmen folgt.”®

> vgl. Leinen und Schénlau (2001): S.29, Funk (2002): S.253 und Mayer (2008): S.96f. Erst mit dem spéter
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2 \/gl. Miller (2015): S.469 und Miller (2018): S.109f.
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Die Aufnahme der Solidaritatsidee in das Vorwort der GRC basiert auf dem
Anderungsvorschlag der deutschen Konventsteilnehmerin Sylvia-Yvonne Kaufmann. Die
Initiative wird damit begrindet, dass der Solidaritatsbegriff in der Praambel der Erklarung der
Grundrechte und Grundfreiheiten des EP vom 12. April 1989 Erwahnung findet.”® Die
Berlicksichtigung des Solidaritidtsgedankens im Geleitwort bewerben die deutschen
Sozialdemokraten Jirgen Meyer und Jo Leinen, die franzdsische Sozialistin Pervenche Beres,
der parteilose Osterreichers Hans-Peter Martin sowie die niederlindische Sozialdemokratin
leke van den Burg in einem gemeinsamen Anderungsvorschlag. Die Konventsakteure weisen
darauf hin, dass das Solidarititsprinzip ein ,,Bestandsteil jeder — auch nicht-staatlichen —
Gemeinschaft“’?" darstellt. Dariiber hinaus ist dieses in mehreren Konstitutionen der MS
eingebettet, u.a. in Frankreich. Ein letzter Grund besteht darin, dass der EUGH in seiner
Jurisdiktion auf das Solidaritatsprinzip rekurriert.””® Ein Anderungsantrag der italienischen
Konventsmitglieder Stefano Rodota, Elena Paciotti und Andrea Manzella zur Fixierung des

Solidaritatsgedanken in Artikel 1 der GRC setzt sich im Konventsverlauf nicht durch.’

(730 in

In Artikel 18 der GRC institutionalisieren die Griindervéter ein ,,axiologisches Prinzip‘
Gestalt eines ,,Recht[s] auf Asyl“m, welches ,,nach MaBg'clbe“732 des internationalen
Fluchtlingsschutzregimes durchzufuhren ist. Der darauffolgende Artikel 19 verbietet die
Anwendung von kollektiven Landesverweisen und akzentuiert das
non refoulements-Gebot.”** Im Verhandlungsprozess der GRC erscheint die Fluchtthematik
als umstrittene Domane.” Im Allgemeinen verlauft die Konfliktlinie zwischen zwei
Gruppen. Auf der einen Seite solche Akteure, die die Asylthematik dem
Souveranitatsspektrum des Nationalstaates zuordnen. Auf der anderen Seite diejenigen
Interessensparteien, die das Ersuchen und die Gewéhrung des Asylrechts als Grund- oder

Menschenrecht perzipieren.’®

726 \/gl. Dokument CHARTE 4332/00 vom 25. Mai 2000des Europaischen Grundrechtekonvents, S.13.
T Ebd.: S.15. (EN)

28 \/gl. Ebd.

9 \/gl. Ebd.: S.31.

%0 Nicolosi (2017): S.116. (EN)

31 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 364 vom 18. Dezember 2000, S.12.

732 Ebd. Der Konvent spricht dabei nicht von einer Ubereinstimmung mit der GFK, sondern nimmt diese
vielmehr als Richtschnur oder Orientierung wahr.

8 \/gl. Ebd.

" \/gl. Dokument CHARTE 4332/00 vom 25. Mai 2000 des Europaischen Grundrechtekonvents, S.497ff und
Teitgen-Colly (2006): S.1510.

™ \/gl. Nicolosi (2017): S.97.
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AnschlieBend reguliert das Kapitel 1V mit Titel Solidaritat, welches die Artikel 27 bis 38

d 3" und Daseinsvorsorge’®®. Die

umfasst, die Sachpunkte Arbeitsumfeld >, soziale Sicherheit
Aufstellung  dieser  Thematiken  reflektiert die Tendenz des europdischen
Integrationsprozesses, sich von der ©konomischen Binnenmarktorientierung auf die
gemeinschaftliche Verfassungsbildung zu konzentrieren.”® In diesem Kontext scheint der
Solidaritatsgedanke durch das deutsche Sozialstaatsprinzip und den Gegenstand europaischer
sozialer Grundrechte gepragt zu sein.’*® Der Aushandlungsprozess des Kapitel IV Solidaritét
ist aufgrund seiner politischen, o6konomischen, zivilgesellschaftlichen, sozialen und
kulturellen Implikationen durch mitgliedstaatliche Reserviertheit, Souverénitatslastigkeit und
Kontroverse tber die Applikation der GRC gekennzeichnet: ,,Vor allem im Bereich der
sozialen Rechte gab es Beflrchtungen, dass die Charta unerfiillbare Erwartungen wecken
kénnte, wenn sie soziale Leistungsanspruche enthielte, fiir deren Erflllung die Europaische
Union weder Uber die notwendigen Kompetenzen, noch tber die entsprechenden Ressourcen

verfiigt. <"

Zeitweilig droht der Verhandlungsprozess zur GRC aufgrund der Uneinigkeit der Akteure
bezuglich der Inklusion sozialer Rechte zu scheitern, da dadurch die nationalstaatlichen
Gepflogenheiten der Determinierung sozialer Rechtsgarantien tangiert werden.’*? Die
Verhandlungspositionen der Beteiligten zur Festschreibung soziotkonomischer Privilegien
sind breit gefacherter Natur: ,,Die kontrdren Positionen reichten von vélliger Ablehnung einer
Verankerung sozialer Rechte in der zu formulierenden GRC (ber die Aufnahme sozialer
Rechte als Programmsatze oder Zielbestimmungen bis hin zu einer Ausgestaltung als echte
Anspriiche gegen die Union und die Mitgliedstaaten.“’* Einige Konventsteilnehmer
verknupfen die Akzeptanz des Kapitel [V Solidaritdt mit dem rechtlichen
Unverbindlichkeitscharakter der GRC.™* Insbesondere die Delegierten des Vereinigten

Konigreichs opponieren das Kapitel 1V Solidaritdt im Zuge der Konventsarbeiten mit dem

3 Darunter die Thematiken Recht auf Unterrichtung, Anhérung der Arbeitnehmer im Unternehmen, das Recht
auf Tarifverhandlungen und Kollektivmainahmen, das Recht auf Inanspruchnahme eines
Arbeitsvermittlungsdienst, das Recht auf Schutz vor ungerechtfertigter Kiindigung, das Recht auf faire und
ordentliche Arbeitskonditionen, das Verbot von Kinderarbeit und den Schutz jugendlicher Arbeitnehmerrechte.
¥ Dieses besteht aus den Rechten des Familien- und Berufslebens, dem Recht auf soziale Sicherheit als auch
dem auf Unterstitzungsleistungen.

%8 Dort wird u.a.Gesundheits-, Umwelts- und Verbraucherschutz festgeschrieben.

39 \/gl. Menéndez (2003): S.395f.

0 \/gl. Gussone (2006): S.160 und S.167.

™! | einen und Schénlau (2001): S.31.

™2 \/gl. Ebd.

™3 Rudolf (2014): Rn.4.

"4 \/gl. McCrudden (2001): S.15f.
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Argument, dass die Solidarititsidee im unionsrechtlichen Sinne ,nicht fassbar und den
nationalen Traditionen einiger Mitgliedsldnder [...] als politisch-juristisches Konzept
fremd*“’* erscheint. Damit (ibereinstimmend nehmen die Delegierten der Niederlande den

sozialen Rechtskatalog als nicht juristisch relevant wahr.”*

Das geschilderte Hauptkapitel der GRC beinhaltet Verweise auf die Subformen der
supranationalen und transnationalen  Solidaritat.”*’ Vor dem Hintergrund des
Nicht-Vorhandenseins einer mit ,,dem Nationalstaat vergleichbare[n] Verantwortungs- und

Schicksalgemeinschaft der Unionsbiirger

restringiert sich die europdische Solidaritat in
diesem Zusammenhang jedoch auf die intergouvernementalen Beziehungen der MS.
Grundsatzlich findet das Solidaritatsprinzip seinen Ausdruck in der Operationalisierung oder
Ausdifferenzierung in den darin enthaltenden Grundrechten.”® In diesem Sinne bedeutet
européische Solidaritat die Achtung wohlfahrtstaatlicher respektive ,,soziale[r] Rechte und die
Teilhabe an offentlichen Giitern.“™® Allerdings wird der unverbindliche als auch
dissensproduzierende Bedeutungsgehalt der ,,Solidaritdtsrechte [...] [in Form von]

Schutzrechten und Anspruchsrechten*’™*

pointiert, die einerseits eine partikularistische Lesart
mit exklusiver Bezugnahme auf Arbeiter/Arbeitnenmer annehmen wie z.B. Artikel 27 als
auch 28, andererseits ebenfalls einen universalistischen respektive globalen Adressatenkreis
ansprechen, darunter etwa Artikel 35 oder 37.”°% Letzten Endes hangt die Implementierung
und Durchfihrung der individuellen Partizipationsrechten, Schutzgeboten und

Unionszielorientierungen von dem Willen der mitgliedstaatlichen Souveréne ab.”*

5.6 Vertrag von Nizza

Der Nizza-Vertrag wird am 26. Januar 2001 signiert.”* Das Primarrecht von Nizza
modifiziert den Titel IV des EGV von Amsterdam in der Art und Weise, dass es zur
Aktivierung des QMYV hinsichtlich der Artikel 63 (1) zu Asyl und 63 (2a) zu Fliichtlingen

bzw. Vertriebenen einer Einstimmigkeitsabstimmung im Rat zu Gemeinschaftsvorgaben samt

75 |_einen und Schonlau (2001): S.31f.

8 \/gl. Rudolf (2014): Rn.9f.

7 \/gl. Gussone (2006): S.163 und Groenendijk (2013): S.42.

78 Gussone (2006): S.167.

™ vgl. Ebd.: S.158ff.

780 Kadelbach (2014): S.14.

! Menéndez (2003): S.379. (EN)

2 \/gl. Menéndez (2003): S.378ff und S.387ff.

3 \/gl. Leinen und Schonlau (2001): S.30f und Gussone (2006): S.160ff.
% Der Nizza-Vertrag ist rechtskraftig ab dem 1. Februar 2003.
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Regularien und Prinzipien bedarf.”® Demzufolge fixiert diese Vertragsnovelle keine
Delegations- oder Fortschrittsaspirationen in Bezug auf den Artikel 63 (2b) zur
Lastenteilung/Solidaritat.”™® Stattdessen wird im Anhangsteil postuliert: ,,Ab dem 1. Mai
beschlieit der Rat beim Erlass der MalRnahmen nach Artikel 66 des [...] [EGV von
Amsterdam] mit qualifizierter Mehrheit auf VVorschlag der Kommission und nach Anhérung
des Europiischen Parlaments.“”®" Daraus folgt, dass MaRnahmen der Artikel 62 (3) zur
Bewegungsfreiheit fur Drittstaatler und Artikel 63 (3b) zur irreguldren Einwanderung ab dem
1. Mai 2004 der Entscheidungsfindung nach QMYV unterliegen. Bis zu diesem Stichtag gelten
das Einstimmigkeitsprinzip und das ordentliche Gesetzgebungsverfahren.”®  Per
Einstimmigkeitsbeschluss kann der Rat diese Beschlussfassungsart auf weitere
Sachthematiken ausweiten.”® Unter anderem von Deutschland, Frankreich und den

Niederlanden wird die Fristsetzung auf den 1. Mai 2004 unterstiitzt.”®

An keiner Stelle normiert der Nizza-Vertrag neue Rechtsbestimmungen zum
Solidaritéatsprinzip. Dieser Priméarrechtsakt verdeutlicht die Limitationen eines Ansatzes der

«’®1 in  Form wvon

»inkrementellen und byzantinischen institutionellen Verdnderungen
Vertragsreformen. Die damaligen Konflikte um die Einflihrung des qualifizierten
Mehrheitsvotums im EU-Ministerrat fur Innen- und Justiz werden als Indiz fur das Paradox
,zwischen Staatssouverénitit und supranationaler Governance [...] [oder fur] die Spannungen

«’82 sowie fur die

zwischen internen Sicherheitserwégungen und Menschenrechtsthemen
,Regierungsassymmetrie“’® der Nationalstaaten der EU gewertet. Daran ankniipfend
schlussfolgert Lais: Wenn die mitgliedstaatliche Souveranitat berhrt wird, dann ist es ,,mit
der Solidaritatsbereitschaft und insbesondere der Bereitschaft zur Hinnahme von Nachteilen
zugunsten des Kollektivs nicht weit her.«’®* Zusétzlich zu diesem Streitpunkt produziert die
Stimmgewichtung im Ministerrat, die eher ,anspruchsvoller Mathematik als ein[em]

«765

Ausdruck von Solidaritit’® ahnelt, viele Unstimmigkeiten zwischen den MS.”®

™2 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 80 vom 10. Mérz 2001, S.14 und
Niemann (2005): S.19.

™0 \/gl. Ebd.: S.78 und ebd.: S.20.

57 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 80 vom 10. Mérz 2001, S.69.

758 \/gl. Chryssochoou et al. (2003): S.116.

9 v/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 80 vom 10. Marz 2001, S.78 und
Niemann (2005): S.20.

780 \/gl. Van Nuffel (2000): S.2.

781 K iihnhardt (2008): S.205. (EN)

782 | avenex [a] (2001): S.852. (EN)

783 K lhnhardt (2008): S.111. (EN)

%4 \/gl. Lais (2007): S.104f.

8% K lhnhardt (2008): S.110. (EN)
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5.7 Européischer Konvent zur Verfassung fiir Europa

Die Terroranschlage am 11. September 2001 in den USA verandern die Welt und die
Perzeption des Asylphianomens im politischen Europa.”®” Der in Laeken vom 13. bis
15. Dezember 2001 konferierende Europdische Rat erteilt das Mandat fiir den Européischen
Konvent, der einen Verfassungsvertrag fir Europa (VVE) erarbeitet.”®® Auf diesem
Gipfeltreffen in Belgien karikieren die EU-Exekutiven Europa ,als Kontinent der
humanitéaren Werte, der Magna Charta, der Bill of Rights, der Franzdsischen Revolution, des
Falls der Berliner Mauer. Kontinent der Freiheit, der Solidaritat, vor allem der Vielfalt, was
auch die Achtung der Sprachen, Kulturen und Traditionen anderer einschliet.«’* Auf dieses
Postulat aufbauend soll Europa im internationalen Kontext als Machtakteur agieren, der ,,der
Globalisierung einen ethischen Rahmen [...] [gibt], d.h. [...] [diese] in Solidaritit und in

/70

nachhaltige Entwicklung*' ™ zu verankern gedenkt. Ein fraglos ambitioniertes Unterfangen.

Wie Hartwig und Nicolaides bemerken, taucht Solidaritat als ,Leitwert [...] [oder]
Fundament der EU“"! in den Konventsarbeiten zum VVE auf, exemplarisch in der
Arbeitsgruppe X zu Freiheit, Sicherheit und Gerechtigkeit. In erster Linie behandelt diese
Fachgruppe folgende Leitfrage: Soll das Solidaritats- oder Lastenteilungsrational als
Regelungsfunktion auf die Asyl-, Grenzschutz- und der Einwanderungspolitik ausgedehnt
werden?’’? Im Schlussbericht der Arbeitsgruppe X wird im intergouvernementalen Sinne
festgehalten, dass ,,unter Anerkennung der Zustdndigkeiten der Mitgliedstaaten [...] der
Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Aufteilung der Verantwortung (einschlieBlich
seiner finanziellen Auswirkungen) unter den Mitgliedstaaten als ein Grundprinzip der Asyl-,
Einwanderungs- und Grenzkontrollmanahmen der Union im Vertrag verankert werden

[soll]. Eine spezielle Rechtsgrundlage sollte die Annahme der fur die Umsetzung dieses

%0 \/gl. Laursen (2006): S.6f, Kilhnhardt (2008): S.78 und S.109ff und Chryssochoou et al. (2018): S.102ff.
®7\/gl. Gallagher (2002): S.391. Gleichwohl wird die Antithese vertreten, dass 9/11 sicherheitspolitische
Tendenzen verstarkt, aber nicht bedingt. Fir diese Ansicht siehe z.B. den Beitrag von Aus (2003): S.5.
%8 \/gl. Kithnhardt (2008): S.74f.
:z Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 14./15. Dezember 2001, S.20.

Ebd.
! Calliess (2004): S.1038.
2\/gl. Peers (2006): S.35 und Vanheule et al. (2011): 0.S. Nach dem Arbeitsdokument 9 vom
8. November 2002 der Arbeitsgruppe X des Européischen Konvents, S.7 wird diese Forderung von Elena
Paciotti (DS/ Linksdemokratie, Europaparlamentsabgeordnete plus Prasidentin der Lelio und Lisli Basso
Stiftung), von Anne van Lancker (sp.a/ Sozialdemokratie, Europaparlamentsabgeordnete) sowie von Ifiigo
Méndez de Vigo y Montojo (PP/ Konservatismus, Europaparlamentsabgeordneter und Wissenschaftler)
vertreten. In Anlehnung an Arbeitsdokument 34 vom 29. November 2002 der Arbeitsgruppe X des Europdischen
Konvents, S.3 setzt sich ebenfalls Jirgen Meyer (SPD/ Sozialdemokratie, Stellvertretender Vorsitzender des
Europaausschusses des Deutschen Bundestages) furr das Solidaritatsprinzip u.a. im Politikfeld Asyl ein.
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Grundsatzes erforderlichen detaillierten MaRnahmen erméglichen.«’”® Der ,,Konsens“’"* der
Konventsteilnehmer der Fachgruppe X wird akzentuiert, dass dem Leitprinzip der Solidaritat
inklusive der finanziellen Dimension insbesondere eine Relevanz im Bereich des
AuBengrenzschutzes zukommt.””® Dariiber hinaus verankern die Konventsakteure die
legislative Gleichstellung des EP und des Ministerrates im Gesetzgebungsprozess zur
Asylpolitik auf EU-Ebene.”"

Letzten Endes misslingt in Bezug auf die Asylthematik im VVE ,,das abstrakte Prinzip der

«’" 7u tberfiihren.

Solidaritét in einen politisch operationalisierbaren und justitiablen Rahmen
Alternativ kann postuliert werden, dass ,,der Versuch [scheitert], das Solidarititsprinzip
bereichsubergreifend, meta-funktional zu substantiieren oder in einer anderen Art und Weise
zu konkretisieren.“’’® Generell werden die verschiedenen theoretischen Deutungsmomente als
auch Handlungs- und Akteursebenen dieses Referenzbegriffs nicht behandelt.””® Diese
Beobachtung ebnet weiteren Bedeutungskontroversen zum Solidaritatsbegriff den Weg,
exemplarisch im Politikfeld Asyl. In einer Vielzahl von Arbeitsdokumenten der
Konventsgruppe X sind Referenzen auf das Solidaritatsprinzip in Bezug auf die
Fluchtthematik auszusplren. Das Vortragen der Vielzahl der uni-, bi- oder multilateralen

Kontributionen dazu Ubersteigt die Kapazitat dieser Dissertation.

Stattdessen sollen die daraus resultierenden Erkenntnisse vorgebracht werden: Erstens fallt
auf, dass der Grofteil der Beteiligten in diesem Kontext die sozialdemokratische
Parteicouleur vertritt. Zweitens tritt zutage, dass mehrheitlich auf die Akteursebene der
intergouvernementalen Solidaritat rekurriert wird. Drittens ist bemerkenswert, dass trotz
mitgliedstaatlicher Heterogenitat keine Interessenspartei den Solidaritatsgedanken in der
Asylpolitik negiert. Im Grolien und Ganzen kann kritisiert werden, dass sich keine singulére
Konsultationsgruppe dem Holismus des Solidaritatsprinzips widmet und in Zuge dessen die
Solidaritaten der verschiedenen Teilpolitiken symbiotisch miteinander verzahnt.”® Auf

europapolitischer Blihne gewinnt der Solidaritatsbegriff in Bezug auf die Asylpolitik in

" Dokument CONV/426 02 des Européischen Konvents vom 2. Dezember 2002, S.4.

" Ebd.: S.17.

5 \/gl. Ebd. Siehe Arbeitsdokument 16 vom 15. November 2002 der Arbeitsgruppe X des Europaischen
Konvents, S.3 und S.6 fur die Forderung nach finanzieller Solidaritét in der Asylpolitik, die durch Hubert
Haenel (UMP/ Konservatismus, Nationaler Senator) vertreten wird.

76 \/gl. Becker und LeiBe (2005): S.131.

" Hartwig (0. J.): 0.S.

78 Epd.

" Durch die Normierung der Solidaritét in der Asylpolitik im positiven Recht entsteht der Eindruck, dass der
Verpflichtungsgrad ansteigt, wenngleich die Rechtsartikel dazu eine Interpretationsoffenheit kennzeichnen.
"8 \/gl. Hartwig und Nicolaides (2003): S.20.

92



kontinuierlichem MaRe an Stellenwert. In seinen Schlussfolgerungen vom 20./21. Mérz 2003
bekennt sich der Europdische Rat im intergouvernementalen als auch internationalen Sinne
zur ,,Solidaritat mit den Landern, die mit den Problemen und Risiken infolge des Konflikts,

einschlieRlich méglicher Flichtlingsstréme, konfrontiert sind.*"®

Im Oktober 2003 startet eine IGK, die im Juni 2004 beendet wird und in der Signatur des
VVE am 29. Oktober 2004 kumuliert.”®* In dem vom Europaischen Konvent einstimmig
angenommenen VVE taucht das Solidaritatsprinzip nun im zweiten Erwégungsgrund der
Praambel auf, in Artikel 1-2 zu Werten der Union, in Artikel 1-3 (3) und Artikel 1-3 (4) zu
Zielen der Union, in Artikel 1-16 (2) zur GASP, in Artikel 1-40 (1) und (5) zu besonderen
Bestimmungen fir die Durchfuhrung der GASP, in Artikel 1-43 (1) zur Solidaritatsklausel, in
Acrtikel 111-257 (2) zu allgemeinen Bestimmungen des RFSR, in Artikel 111-268 zur Politik
betreffend Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung, in Artikel 111-292 (1) zu allgemein
anwendbaren Bestimmungen, in Artikel 111-294 (2) zur GASP und in Artikel 111-300 zum
Abstimmungsverhalten in den Ratsorganen. Des Weiteren findet sich Solidaritat im zweiten
Erwadgungsgrund der Prdambel der GRC und im Kapitel IV mit Titel Solidaritat, der Artikel
11-87 bis Artikel 11-98 regelt.”®® Der spater zu thematisierende Vertrag von Lissabon
iibernimmt die ,,politische Substanz“’®** des VVE, etwa die Rechtsbestimmungen zur
Solidaritat in der Asylpolitik.®

Der Stichtag der Signatur des VVE wird als der Beginn der zweiten Grindungphase der
europdischen Staatengemeinschaft und Wegmarke hin zu der Herausbildung einer
liberstaatlichen  Identitdt ~umschrieben.”®®  GleichermaBen wird der VVE als
Ausdrucksmerkmal der Politisierung, der Solidaritit und Schicksalshaftigkeit des
europaischen Staaten- und Menschenzusammenschlusses Karikiert.”®” Allerdings sind im

Zuge des Ratifikationsprozesses des VVE mitgliedstaatliche Widerstande und Interventionen

81 Schlussfolgerungen des Européischen Rates vom 20./21. Mérz 2003, S.32.

82 \/gl. Peers (2006): S.43.

783 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 310 vom 16. Dezember 2004, S.3, S.11, S.12, S.17,
S.29, S.30, S.32, S.41, S.47, S.113, S.116, S.131, S.133, S.135, S.149 und S.441. Zudem taucht der
Solidaritétsbegriff in Zusammenhang mit der Abschaltung des litauischen Kernkraftwerks Ignalina auf. Die
Rechtsbestimmungen zur Solidaritat im RFSR, darunter zur Asylpolitik, finden sich im Dokument

CONV 614/03 des Europdischen Konvents vom 14. Marz 2003.

Dokument 614/03 vom 14. Mérz 2003.

8 Kihnhardt (2008): S.95. (EN)

8 \/gl. Peers (2008): S.220.

"8 \/gl. Kiihnhardt (2010): S.115f.

8 \gl. Ebd.: S.115 und S.122.
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zu konstatieren.”® Aufgrund Unzufriedenheit mit den damaligen Staatsadministrationen,
Euroskeptizismus, Informationsdefiziten und der zivilgesellschaftlichen Kritik an der
Vorrangstellung des EU-Okonomie- gegeniber dem  Sozialprojekt wird die
Primarrechtsnovelle in Volksabstimmungen in den Niederlanden und Frankreich
zuriickgewiesen.”®® Zusatzlich herrscht in GroRbritannien und in geringerem Umfang in Polen
und Tschechien Opposition gegen einige Punkte des VVE vor, etwa hinsichtlich der
Rechtsverbindlichkeit der GRC oder die Beschlussfassungsart im Ministerrat.”®® Im Kontrast
dazu befiirworten 17 nationale Volksvertretungen der MS den VVE.™

In Anlehnung an Noll ist die Zurlckweisung der Vertragsreform durch einzelstaatliche

Referenda ein Indiz dafiir, dass auf europaischer Ebene nicht von einem sozialen Organismus

792

der nationalstaatlichen Akteure ausgegangen werden kann."** Weitergehend weist Kiuhnhardt

darauf hin, dass die , Ratifikationskrise“’®® des VVE ein Indiz fiir eine mitgliedstaatliche

794

,Desolidarisierung oder fiur eine ,,Selbstblockade infolge des ungeklarten Verhéltnisses

zwischen reprisentativer und plebiszitirer Demokratie*’*® darstellt. Als Ausweg aus dieser

Pattsituation startet die EU eine ,,Reflexionsphase*’®

, In Zuge dessen der VVE dahingehend
Uberarbeitet wird, dass z.B. auf den Verfassungstopos, auf konstitutionelle Europanarration

oder auf ikonographische Europasymbolik im Vertragstext verzichtet wird."®’

5.8 EU 25-Erweiterungsrunde und Griindung von FRONTEX

Wenngleich mdoglich ist die Erweiterungsbereitschaft als ,,Akt zwischenstaatlicher

Solidaritit®

zu karikieren, weisen die Erweiterungsrunden der Jahre 2004 und 2007
substanzielle Implikationen fiir die ,,Gemeinschaftssolidaritit“’® der EU auf. In diesem
Zusammenhang ist das politische Europa mit einem Oxymoron oder Paradoxon konfrontiert:

Mit Zunahme der Mitgliederzahl und damit steigender institutioneller, politischer,

788 Siehe das Schrifstiick von Maurer (2007) fiir eine umfangreiche Darstellung der Ubergangsphase vom VVE
bis zum Lissabon-Vertrag.

8 vgl. Egenhofer et al. (2011): S.17.

%0 \/gl. Kurpas und Micossi (2007): S.2f.

1 y/gl. Kithnhardt (2008): S.89.

2 y/gl. Noll (2016): S.3 und Farcy et al. (2016).

793 K iihnhardt (2008): S.58 und S.115 und Kiihnhardt (2010): S.73 und S.137. (teilweise EN)
%4 K iihnhardt (2008): S.209. (EN)

7% K iihnhardt (2017): S.19.

7% K lhnhardt (2008): S.84, S.102 und S.195 und Egenhofer et al. (2011): S.17. (EN)
T'\/gl. Kiihnhardt (2008): S.31.

%8 Brusis (2005): S.42. (EN)

%% |_ahav (2004): S.29. (EN)
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okonomischer als auch gesellschaftlicher ,,Diversitit®®

entsteht eine erhdhte Notwendigkeit
zur  Verabschiedung  europdischer  Solidaritdtsmalnahmen.  Durch  zunehmende
Andersartigkeit der MS verkleinert sich jedoch der Mdglichkeitsraum fir reziprokes
Solidaritatshandeln oder das Herauskristallisieren eines ,,europiischen Geistes“®®* bzw. eines

kollektiven Demos der EU.8%

Diese Beobachtung spiegelt sich in folgender These wider, die die Reichweite der
Solidargemeinschaft thematisiert: ,,Die Solidaritatserwartung [wird] umso schwéicher und
umso interessensgeleiteter [...], je groBer eine Solidargemeinschaft ist, je weiter sich also die
Beziehungen vom sozialen Nahbereich entfernen.“®® In Zuge dessen besteht die Gefahr, dass
»die Idee der politischen Einheit Europas [...] ihre Bindekraft“®® verliert und ,,strukturelle
Spannungsverhiltnisse [...] zwischen Kleinen und GroBen, [...] zwischen Ostlichen und

<805

Stidlichen [...] [sowie] zwischen Nettozahlern und Empfingerlandern an Intensitat

zunehmen. Dartber hinaus sind Auswirkungen auf das européische Machtegleichgewicht zu

806

beachten.”™ Vor dem Hintergrund der EU 25-Erweiterungsrunde drangt sich die Frage auf:

,Hat Solidaritdt im erweiterten Europa noch eine Chance?*®%’

In den Verhandlungsverlauf mit den Beitrittskandidaten des Jahres 2004, darunter Lettland,
Estland, Litauen, Ungarn, Polen, Tschechien, die Slowakei, Slowenien, Malta und Zypern,
erfahrt die Thematik der Achtung der Grundrechte von drittstaatlichen Gefliichteten und

88 In den

Zuwanderern auflerhalb des acquis communautaire eine niedrige Prioritéat.
Kopenhagener Beitrittskriterien des Europdischen Rates vom 21./22. Juni 1993 werden alle
Materien der Innen- und Justizpolitik ausgeklammert, darunter Asylangelegenheiten.®%°
Dieser Sachverhalt wird erstmalig auf der Zusammenkunft des Europdischen Rates am
9./10. Dezember 1994 in Essen diskutiert. In diesem Zusammenhang werden die

Asylrechtsharmonisierung und die Schleuserkriminalitit als Handlungsfelder auf EU-Ebene

800 Monar [b] (2001): S.8ff. (EN)

801 K iihnhardt (2009): S.60.

802 \/gl. Hartwig (0. J.): 0. S, Brusis (2005): S.41 und S.47 und Kiihnhardt (2009): S.58.
803 Haversath (2012): S.216.

804 Weidenfeld (2004): S.20.

805 Epd.: S.16.

86 \/gl. Fahrenberg (2011): S.4.

87 Grabbe (2003).

898 \/gl. Kogovsek Salamon (2017): S.701.

899 \/gl. Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 21./22. Juni 1993.
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thematisiert.’® Der Langdon-Bericht des Jahres 1995 zur Zusammenarbeit mit assoziierten
Landern im Innen- und Justizbereich beleuchtet die Asylthematik in ausfuhrlicher Art und

Weise, obgleich zuvorderst mit Hinblick auf dessen irregulare Dimension.®*

Im GroRen und Ganzen ist in den Beitrittsverhandlungen die Dominanz eines ,,sekuritdren
Rahmens®*? der Asylpolitik hervorzuheben. Demzufolge konzentriert sich die EU
schwerpunktméRig auf die Kontrolle von Zuwanderungsbewegungen und die Abschreckung
von unbegriindeten Asylantragen.®*® Der Fokus liegt darauf, die Absorptionsfahigkeit der EU-

«814 «815

Neumitglieder als ,,Puffer™™" oder ,,Verteidigungslinie zu garantieren und zu steigern.®'®

Aus Perspektive der EU-15 wird die Fluchtproblematik als ,,Bedrohung der internen

817 nerzipiert. Mit der Ratifizierung der GFK und

Sicherheit und der europiischen Integration
der Dublin-Konvention durch die Neumitglieder soll dem Import von Risiken und
Ruckwirkungen aus nicht-europédischen Anrainerstaaten in die Sphéren der EU

entgegengewirkt sowie die Problemldsungsfahigkeit der Beteiligten ausgebaut werden.®8

In den 1990’er Jahren liegt der Fokus im Asylbereich auf zwischenstaatlichen bi- und
multilateralen Rickiibernahmeabkommen, auf Finanz- und Technologietransferprogrammen,
auf der Integration von Fliichtenden sowie den Kapazititsaufbau in Form der Ubernahme der

“819 des gesamten primar- und sekundarrechtlichen

,maximalen Interpretation
acquis communautaire zur EU-Innen- und Justizpolitik, darunter auch das unverbindliche
soft law zur Asylthematik.?” Diesen europapolitischen Transferzwéngen begegnen die
Neumitglieder aus unterschiedlichen Griinden mit Skepsis, etwa aus Souveranitatsgrinden im
Zuge des demokratischen Wandlungsprozesses.®?* Infolgedessen merken Beobachter an, dass

die Neumitglieder damit pro forma ein hoheres Mall an Europdisierung aufweisen als die

810 \/gl. Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 9./10. Dezember 1994, S.16 und S.24. Die spate
Behandlung u.a. der Asylpolitik fiihrt Lavenex (2000): S.19 auf den Souverénitatsprimat der MS sowie den
undurchsichtigen Charakter der verabschiedeten MalRnahmen der européischen Asylpolitik zurtick.

81 \/gl. Statewatch [a] (0.J.): 0.S.

812 | avenex (2000): S.4 und Lavenex [a] (2001): S.861. (EN)

813 \/gl. ECRE (1998) und Lavenex (2000): S.21f.

814 evy (1999): S.17, Guiraudon (1999): S.33, Lavenex (2000): S.4 und Lavenex [b] (2001): S.36. (EN)
815 | evy (1999): S.18. (EN)

816 \/gl. ECRE (1998) und Byrne et al. (2004): S.356ff.

817 | avenex (1998): S.140. (EN)

818 \/gl. KOM (97) 2000 endg., Vol | vom 15. Juli 1997, S.64f und KOM (97) 2000 endg., Vol Il vom 15. Juli
1997, S.12f und S.63f.

819 Grabbe (1999): S.7. (EN)

820 \/gl. KOM (97) 2000 endg., Vol Il vom 15. Juli 1997, S.63f und 68, Grabbe (1999): S.7,

Lavenex (1998): S.133ff, Lavenex (2000): S.12ff und S.22, Lavenex [b] (2001): S.33 und

Byrne et al. (2004): S.367ff.

81 \/gl. Lavenex (2000): S.26 und Byrne et al. (2004): S.368f.
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Altmitglieder der EU.%22 Mit der Ubernahmepflicht des europapolitischen policy und
polity-Rahmens determinieren die EG 15-Gemeinschaft die Relation zwischen den
Gesellschaften der zehn bzw. zwolf europdischen neuen MS und Drittstaatsangehorigen im

Asylbereich.?®

Die EU-Kommission stellt die Erwartungshaltung auf, ,,die heute bei uns herrschenden
Rahmenbedingungen — Frieden, Solidaritat und wirtschaftliche Entwicklung — auch auf die
europdischen Nachbarldnder auszudehnen und siein einen geeigneten institutionellen
Rahmen als Schliissel fiir den Erfolg des europaischen Projekts aufzunchmen.“®** Die
Ubernahme des gemeinschaftlichen Besitzstands stellt einen Holzweg in Bezug auf die
Herstellung politisch-rechtlicher Solidaritat auf EU-Ebene dar: ,,Die Beteiligung an der
Normerzeugung wirkt sich [...] positiv auf die Legitimitit des Rechts und mithin auf die
Bereitschaft zur Akzeptierung und Einhaltung der [...] niedergelegten solidarischen
Verpflichtungen durch die Mitgliedstaaten aus.“®®® Als Konsequenz der Ubernahme des

<826 oder

acquis communautaire  konstatieren Forscher eine , Lastenverschiebung
Problemverlagerung in Form der Peripherisierung des Asylphdnomens, die dem europdischen
Solidaritatsgedanken widerspricht.®?" Fortan entwickelt sich eine ,,Vertrauenskrise zwischen

,alten und ,neuem* Europa“®?®, die sich mit der Zeit im Politikfeld Asyl bemerkbar macht.

Die Dringlichkeit in Bezug auf den Schutz der EU-Aufliengrenzen und der Achtung der
Grundrechte von Asylbewerbern ist nach der EU 25-Erweiterungsrunde als hoch
einzuschétzen, etwa in Hinblick auf die in den spanischen Enklaven Ceuta und Melilla
antreffenden Fluchtbewegungen.®® In der Folgezeit der Beitrittsrunde des Jahres 2004 sind
mitgliedstaatliche Initiativen zur Intensivierung z.B. der finanziellen Solidaritat in der
Asylpolitik zu konstatieren.®®® Insbesondere der flachenmaBig nun kleinste EU-Nationalstaat
Malta und mit weniger Engagement Zypern bewerben ein solidarisches Zusammenwirken
aller MS im Asylbereich.2®* Zur Starkung und Durchsetzung dieses Regelungsmechanismus

greifen die zwei siideuropéischen Akteure auf nicht-materielle Machtressourcen zuriick,

822 \/gl. Lavenex (2000): S.20 und Kihnhardt (2008): S.192.

823 \/gl. Lavenex (2000): S.19 und Lavenex [b] (2001): S.32.

824 KOM (2002) 728 endg./2 vom 11. Dezember 2002, S.3.

825 | ais (2007): S.110.

826 | avenex (1998): S.142, Lavenex (2000): S.28 und Lavenex [b] (2001): S.37. (EN)
87 \/gl. Wollenschlager und Schraml (1994): S.307 und Lavenex (1998): S.142.

828 K iihnhardt (2010): S.69.

829 \/gl. Bendiek (2005): S.7f.

80 \/gl. Wolff (2008): S.257.

81 \/gl. Mainwaring [a] (2012): S.52f und Armstrong (2016): S.244.
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darunter die Bildung regionaler Allianzen oder die Deutungsweise der irregularen Ankunft
Schutzsuchender als Ausnahmezustand oder Krise.®® Abseits davon befiirworten Spanien,
Griechenland und Portugal eine verstarkte Rolle der innereuropdischen Solidaritat im
Rahmen des AuBengrenzschutzes.®*® Die Diskussion zu dieser Thematik gewinnt mit der
Einrichtung der Européischen Agentur fir die operative Zusammenarbeit an den
Aulengrenzen der Mitgliedstaaten der Européischen Union (FRONTEX) vom 26. Oktober

2004 eine neue Dynamik.

Zu diesem Zeitpunkt pragen Politisierungstendenzen, Sorgen um die Verlagerung bzw.
Permeabilitat der EU-Auflengrenze sowie Befirchtungen der Versicherheitlichung das
Verhandlungsklima im Politikfeld Asyl.?** Im Aushandlungsprozess herrscht Unstimmigkeit
zwischen den MS (ber das institutionellen Designs der neuen Behorde vor. Dartiber hinaus
existieren einzelstaatliche Autonomievorbehalte und Préaferenzdivergenzen zwischen den
europaischen Zentrum- und Peripheriestaaten.®® In FRONTEX sehen Huke et al. eine Entitat,
die als ,,biopolitischer Apparat [Hervorheb. i. Orig.] der Bevélkerungskontrolle“®*® fungiert.
Grundsatzlich ist diese EU-Agentur bezuglich ihrer Ressourcenausstattung auf die

Solidaritatsbereitschaft der MS angewiesen.®’

Héaufig wird FRONTEX in der Literatur als Instrumentarium zur Operationalisierung
intergouvernementaler ~ Solidaritit in der Asylpolitik dargestellt.®® Der fiinfte
Erwagungsgrund der FRONTEX-Direktive halt fest, dass die ,,Kontrolle und Uberwachung
der AuBengrenze [...] fiir die Mitgliedstaaten unabhédngig von ihrer geografischen Lage
auflerordentlich wichtig [ist]. Daher muss die Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten im
Bereich des Schutzes der AuBiengrenzen gestirkt werden.“®* Diese Intention wird zementiert
durch Artikel 1 (3), der ebenfalls die Forderung intergouvernementaler Solidaritat zwischen
den Nationalstaaten des politischen Europas anstrebt.®*® In diesem Kontext erscheint die
Solidaritatsidee in einem reziproken, partikularen und, aufgrund der Platzierung in dem

Geleitwort der FRONTEX-Verordnung, eher im freiwilligen Sinne.

82 \/gl. Mainwaring [b] (2012): S.691f.

83 \/gl. Wolff (2008): S.259.

84 \v/gl. Léonard (2009): S.371 und 375f.

85 v/gl. Huke et al. (2014): S.172.

86 Epd.: S.169 und S.178ff.

87 \gl. Carrera (2007): S.27.

88 \/gl. Jorry (2007): S.2, Rijpma (2016): S.9 und Marin (2019): S.63f.

89 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 349 vom 25. November 2004, S.1.
89 \/gl. Ebd.: S.3.
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5.9 Strategische Leitlinien des Europaischen Rat von Den Haag

Das Den Haager-Mehrjahresprogramm zur Starkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der
EU stellt Handlungsdesiderate fur verschiedene innen- und justizpolitische Politikmaterien
auf. Laut den EU-Exekutiven fullen die strategischen Den Haag-Leitlinien fir den RFSR auf
den ,,Grundsétzen der Subsidiaritdt, der VerhéltnismiBigkeit, der Solidaritit sowie auf der
Achtung der unterschiedlichen Rechtssysteme und Traditionen der Mitgliedstaaten.«®*! In
Hinblick auf die Asylthematik proklamieren die Staats- und Regierungschefs beispielsweise
die Zielsetzungen der Schutzgewahrung in Einklang mit den GFK-Regularien und weiterem
relevanten Volkerrecht, die Kontrolle des Zuzugs von Drittstaatsangehdrigen sowie den
Ausbau des AuRengrenzschutzes.®*? Unter der zusammenfassenden Rubrik Asyl-, Migrations-
und Grenzpolitik wird ein holistischer Politikansatz anvisiert, der durch die Vermischung der

Politikbereiche allerdings schwer zu erreichen ist.®*®

Ab 1. Mai 2004 begriindet das EU-Primarrecht mit der Anderung des
Beschlussfassungsmodus eine neue Etappe der Europdisierung der Asylpolitik, die auf
Solidaritdt und Verantwortungsteilung etwa in Form ,technische[r] Hilfestellung,
Ausbildung, Informationsaustausch, Uberwachung der sach- und fristgerechten Umsetzung
und Anwendung der entsprechenden Rechtsakte sowie eine weitere[n] Harmonisierung des
Rechts“®* basieren soll. Jedoch proklamiert das Politikdokument von Den Haag, dass diese
Anderung der Entscheidungsfindung bis spatestens Anfang April 2005 vorgenommen wird.?*
Zum damaligen Zeitpunkt mobilisiert eine Reform der Entscheidungsfindung im Rat nach
QMYV in genannten Teilpolitiken noch keine ausreichende Mehrheit in Reihen der MS.2%¢ An
spaterer Stelle stellen die EU-Exekutiven Klar, dass ,unzureichend regulierte

«847

Wanderungsbewegungen [...] [in] humanitdren Katastrophen*™"" miinden kénnen.

Letzten Endes liegt das Hauptaugenmerk auf der externen Dimension der Asylthematik. Es
bedarf einer Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitstaaten, um deren ,,Fahigkeit zur
Regulierung von Wanderungsbewegungen und zum Schutz von Flichtlingen zu verbessern,

illegale  Zuwanderung zu  verhindern und zu  bekdmpfen, Uber legale

81 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 53 vom 3. Mérz 2005, S.2.
82 v/gl. Ebd.: S.1.

#3\vgl. Ebd.: S.3.

84 Ehd.

83 vgl. Ebd.

88 \/gl. Nuscheler (2011): S.301f.

87 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 53 vom 3. Mérz 2005, S.5.

99



Zuwanderungsmdoglichkeiten zu informieren, Fluchtlingsproblemen durch besseren Zugang
zu dauerhaften LoOsungen zu begegnen, Grenzschutzkapazitdten aufzubauen, die
Dokumentensicherheit zu verbessern sowie die Riickkehrproblematik anzugehen.“®*® Erneut
werden verschiedenartige Sachthematiken, z.B. legale Zuwanderung oder die
Fluchtproblematik miteinander vermengt. Anstatt eines holistischen Ansatzes wéhlt die EU
einen Pauschalzugang, der den empirischen Anforderungen der unterschiedlichen

Mobilitatspolitiken nicht gerecht wird.

Grundsatzlich werden diese empirischen Ph&nomene aus einer innereuropéischen Perspektive
wahrgenommen. Zuvorderst zielen die Bestrebungen der Union auf die Prdvention und
Reduzierung von globalen Wanderungsbewegungen durch auBereuropdische Nationalstaaten
ab. Daraus resultiert der Eindruck, dass eine internationale Solidaritat der EU mit Drittstaaten
in Bezug auf die Asylthematik eine Randerscheinung in den europapolitischen Uberlegungen
darstellt.®*® Zum GroRteil liegt der Fokus des implizit reziproken, partikularen und
freiwilligen Solidaritatsprinzips im Asylbereich auf intra-européischen Beziehungen, primar
auf den zwischen den Nationalstaaten des politischen Europas. Allerdings ist darauf
hinzuweisen, dass nach wie vor keine konsensuale Interpretation des Solidaritatsprinzips in
der EU in Bezug auf die Asylthematik vorherrscht. Die Schwammigkeit dieses Leitbilds
erkennt die EU-Kommission, die in ihrem Arbeitsdokument zum
Den Haag-Mehrjahresprogramm fordert, die vom VVE postulierten, nahezu kryptischen
Termini Solidaritat und Verantwortungsteilung mit Bedeutungsgehalt zu fiillen.®®

Das Den Haag-Fiinfjahresprogramm kennzeichnet eine sicherheitspolitisches Orientierung.®**
Primér ist diese Schwerpunktsetzung durch die Terroranschldge von New York im
September 2001 und Madrid im Marz 2004 zu erklaren.®** Allerdings bestehen grundsatzliche
Unstimmigkeiten zwischen den MS exemplarisch dahingehend, welche politisch-rechtlichen
Konturen ein europaisches Asylregime in der Zukunft aufweisen soll.®>* Insgesamt postuliert
Parkes drei Konfliktlinien oder Dissenspunkte, die eine gesamteuropdische

Herangehensweise an die Themenkomplexe Asyl- und Migrationspolitik verkomplizieren,

%8 Ep.

89 Diese Beobachtung verlauft diametral zur Forderung der EU-Kommission in der KOM (2005) 12 endg. vom
26. Januar 2005, S.11: ,,Die Solidaritdt darf[...] nicht bei den Unionsbiirgern enden.*

80 \/gl. KOM (2005) 184 endg. vom 10. Mai 2005, S.7. Als Exempel dafiir eignet sich der EU-Fiskalrahmen
Solidaritat und die Steuerung der Migrationsstrome (SSM), der in Anlehnung an die KOM (2005) 123 endg.
vom 6. April 2005, S.11 mit einem Gesamtvolumen von ca. 5,8 Milliarden Euro ausgestattet wird.

&1 \/gl. Guild und Carrera (2010): S.4.

82 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 53 vom 3. Marz 2005, S.1.

83 \/gl. Garlick (2006): S.610.
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ndmlich die ,,Bevorzugung unmittelbar migrationshemmender Sicherheitsmainahmen versus
[Hervorheb. i. Orig.] Beriicksichtigung ,langfristiger migrationsférderlicher sozial-,
wirtschafts- und aulRenpolitischer Entscheidungen; [die] Lastenteilung zwischen den
Mitgliedstaaten bei der Kontrolle der illegalen Immigration versus [Hervorheb. i. Orig.]
Lastenverschiebung infolge der erweiterungsbedingten AulRengrenzverschiebung auf dstliche
und sddliche Mitgliedstaaten [und die] [d]irekte Kontrolle der Zuwanderung versus

[Hervorheb. i. Orig.] Liberalismus in der Migrationspolitik.«®**

5.10 Hard law-Rechtsakte der ersten Reformrunde und Griinbuch zur zweiten

Novellierungsetappe des Gemeinsamen Europaischen Asylsystem

Mit hard law sind in folgenden Ausfuhrungen akkurat formulierte und rechtsverbindliche

Verpflichtungen gemeint.®*®

Am 1. Dezember 2005 einigt sich der Rat fir Innen- und Justiz
mit der Richtlinie 2005/85/EG zu Mindestnormen fur Verfahren in den Mitgliedstaaten zur
Zuerkennung und Aberkennung der Fliichtlingseigenschaft®® auf das letzte von fiinf
Rechtsinstrumenten der ersten Reformrunde des GEAS. Weitere Rechtsquellen dieser
normativen Konstruktion“®’ stellen die Richtlinie 2004/83/EG zur Anerkennung und den
Status von Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen als Fluchtlinge oder als Personen, die
anderweitig Schutz benétigen, und tber den Inhalt des zu gewahrenden Schutzes®™®, die
Verordnung Nr. 343/2003/EG zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung
des Mitgliedstaates, der fur die Prufung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem
Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist®°, die mit der Verordnung
Nr. 2725/2000/EG zur Einrichtung von Eurodac fir den Vergleich von Fingerabdriicken zum
Zwecke der effektiven Anwendung des Dubliner Ubereinkommens®® zusammenhangt sowie
zuletzt die Richtlinie 2003/9/EG zu Mindestnormen fir die Aufnahme von Asylbewerbern in

den Mitgliedstaaten®®* dar.

Im Wesentlichen wird durch den Aufbau eines GEAS ein Mindestlevel des

Flichtlingsschutzes festgelegt und einem regulatorischen Wettbewerb in Reihen der MS

84 parkes (2007): S.53.

85 \/gl. Abbott und Snidal (2000): S.421.

86 Sjehe dazu exemplarisch den Beitrag von Ackers (2005).

87 Kaunert (2009): S.158. (EN)

88 Siehe dazu beispielsweise den Text von McAdam (2005).

89 Siehe dazu z.B. das Schriftstiick von Aus (2006).

80 Sjiehe dazu etwa den Artikel von Brouwer (2002).

#! Siehe dazu par exemple die Kontribution von Handoll (2007).
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entgegengewirkt.2® Allerdings ist das Zustandekommen der Rechtsakte der ersten
Reformrunde des GEAS als Kodifizierung europdischer Kooperation im Politikfeld Asyl

gepragt durch , Interessen-, Normen- und Wertedivergenzen*®® 864

, »Schlupflochtechniken
und ,.Souveranititsreflexe“®® auf EU-Ebene. Insgesamt (iberwiegt eine negative als auch
restriktive mitgliedstaatliche Betrachtungsweise des Fluchtphanomens.®®® Im Endeffekt kann
von unionaler Einheitlichkeit im Sinne einer gemeinsamen européischen Asylpolitik nur auf
dem Papier die Rede sein.?®” Auf das Solidaritatsprinzip wird lediglich in einem der fiinf

GEAS-Dossiers verwiesen.

In der Dublin I1lI-Verordnung Nr. 343/2003 postuliert der Unionsgesetzgeber in der achten
Vorwortbestimmung des Rechtstexts: ,,Die schrittweise Schaffung eines Raums ohne
Binnengrenzen, in dem der freie Personenverkehr gemaR den Bestimmungen [...]
gewahrleistet wird, sowie die Festsetzung der Gemeinschaftspolitiken zu den Einreise- und
Aufenthaltsbedingungen einschlieRlich allgemeiner Anstrengungen zur Verwaltung der
AuRengrenzen erfordern die Erreichung eines Gleichgewichts der Zustandigkeitskriterien im

Geiste der Solidaritit.«%®

Der Deutungsrahmen verbleibt wie die Handlungs- und
Akteursebenen abstrakt, am ehesten erscheint an dieser Stelle die intergouvernementale
Dimension. Die sporadische Verwendungshdufigkeit des Solidaritatsbegriffs st
verwunderlich, da aus Sicht der EU-Kommission nur die intergouvernementale ,,Solidaritat
unter den Mitgliedstaaten die Losung von Problemen ermdglicht, die sie in einer EU ohne
Binnengrenzen allein nicht wirksam angehen kénnen.“®® Alternativ weisen die Exekutiven
im Européischen Rat auf die Wichtigkeit des ,,europdischen Wertes der Solidaritét [...] als

Basis der Entwicklung von Unionspolitiken“®™ hin.

Die Absenz des Solidaritatsbegriffs in den GEAS-Rechtsakten erklaren Forscher
folgendermalen: ,,Einige Beamte meinten, diese Malinahmen seien bei korrekter Umsetzung
eine Form der Solidaritat. Allerdings sind einige der Richtlinien erfolgreicher als andere, und
viele werden auf unterschiedliche Weise umgesetzt. Fir die Solidaritat ist die Umsetzung

vielleicht wichtiger als die Erzielung einer Einigung. VVon einigen Befragten wurden die guten

82 Kaunert und Léonard (2011): S.11. (EN)

83 Bendel (2013): S.13.

84 Teitgen-Colly (2006): S.1512. (EN)

85 Ebd.: S.1513. (EN)

86 \/gl. Ripoll Servent und Trauner (2014): S.1146f.

87 \/gl. Monar (2009): S.151f.

88 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 50 vom 25. Februar 2003, S.1.
89 K OM (2006) 67 endg. vom 17. Februar 2006, S.2.

870 Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 15./16. Dezember 2005, S.1. (EN)
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Absichten jener Mitgliedstaaten in Frage gestellt, die ihren Verpflichtungen nicht

«871

nachkommen, aber Solidaritdt einfordern. In Zuge dessen entwickelt sich der

Solidaritatsbegriff zu einer rhetorischen Leerformel, die die Strategie oder das Eigeninteresse
der MS kaschiert, in den Verhandlungen zur ersten Reformrunde des GEAS moglichst wenig

82 (im Sinne des fits und misfits-Modells) vorzunehmen und die

»Anpassungsleistungen
Anzahl an Asylgesuchen niedrig zu halten:¥”® | So dringen dicjenigen Mitgliedstaaten mit
einem hoheren Standard darauf, die gemeinsamen Schutzmechanismen fur Fluchtling in jenen
Staaten anzuheben, die nur tber rudimentére Asylsysteme verfiigen und deren Defizite in den

vergangenen Jahren zu einem katastrophalen Umgang mit den Fliichtlingen gefiihrt haben. <8

Nur anderthalb Jahre nach Finalisierung der ersten Generation markiert die EU-Kommission
mit ihrem Grinbuch den Beginn der zweiten Aushandlungsrunde des GEAS. Im

Einleitungsteil des Textdokuments wird die Zielsetzung eines hohen Levels an

875

intergouvernementaler ~ Solidaritdt  anvisiert. Grundsatzlich  diagnostiziert  die

EU-Kommission einen ,.dringende[n] Bedarf an mehr Solidaritdit im Asylbereich.«®"
Bemerkenswert ist das Eingestdndnis, dass die zusammenhdngenden Dublin- und

«877 " funktionieren. Die

Eurodac-Verordnungen ,nicht als Lastenteilungsinstrument[e]
Brusseler Behorde lenkt die Aufmerksamkeit auf Verfahren, die das Dublin-System
komplementieren kénnen, u.a. intra-europaische Umverteilungsaktionen.8® Zum Schluss
wird in Hinblick auf die Malinahme der Neuansiedlung und folglich die externe Dimension
der Asylthematik angemerkt, dass diese sich als Demonstration einer ,,internationalen

Solidaritat<™

eignet. Von diesem Instrument profitieren nicht nur kollektive Akteure wie
Herkunfts- und Transitstaaten, sondern ebenfalls das gefliichtete Individuum, dem eine
sichere und regulére Einreise in die EU ermdglicht wird. Wiederum liegt der Fokus auch in

diesem Zusammenhang auf der intergouvernementalen Solidaritatsform 2%

81 \/anheule et al. (2011): 0.S. (EN)

872 Bendel (2013): S.12.

873 \/gl. Armstrong (2016): S.218.

874 Bendel (2013): S.12f.

875 \/gl. KOM (2007) 301 endg. vom 6. Juni 2007, S.3.
876 Epd.

¥ Epd.: S.11.

878 \/gl. Ebd.: S.12.

9 Epd.: S.15.

80 \/gl. Parkes (2007): S.10.
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6. Vertrag von Lissabon und der weitere Weqg (2007 bis 2013)

«881 \;on Lissabon

In diesem Unterkapitel wird die These vertreten, dass der ,,Reparaturvertrag
als Politik- und Rechtssystem, der ressortubergreifende Anwendungsfalle oder Baustellen
européischer  Solidaritat  systematisiert, kein  addquates  Instrumentarium  oder
situationsabhangige Struktur bietet, um auf alle Art von Herausforderungen im Asylbereich
zu reagieren. Im Lissabon-Vertrag, der einem Spiegel des Dreiecks der Forschungsfrage der
vorliegenden Dissertation gleichkommt, folgt die Solidaritatsidee einem reziproken sowie
tendenziell partikularen und eher verpflichtenden Referenzrahmen, der sich zuvorderst,

jedoch nicht exklusiv, in Bezug auf die innereuropéischen Beziehungen &uliert.

Da der Solidaritatsgedanke im Asylbereich positiv normiert ist, sind die MS angehalten, sich
in irgendeiner, nicht ndher konkretisierter Art und Weise solidarisch zueinander verhalten. Im
GrolRen und Ganzen kennzeichnet die politikfeldiibergreifenden Rechtsbestimmungen zur
europaischen Solidaritat ein breit gefacherter Interpretationsspielraum. Diesem Leitbild wird
Prinzipiencharakter  attribuiert, wodurch eine  Varianz der Deutungen  des
Solidaritatsgedankens etwa im Politikfeld Asyl zustande kommt. Letzten Endes kann man
vermuten, dass je préaziser eine Solidaritatserwartung formuliert bzw. verhandelt wird, desto

hoher ist die Wahrscheinlichkeit dessen europapolitischer Verwirklichung.

Als ,Kompromiss zwischen dem [...] Vertrag von Nizza und der [...] Europiischen

<882

Verfassung verabschieden die Herren der Vertrdge den Lissabon-Vertrag am

13. Dezember 2007.%% In diesem EU-Primarrecht ist eine kontinuierliche Neujustierung des

«884

Solidaritatsbegriffs als sich transformierendes ,europdische[s] Narrativ oder

«885

,Konstruktionsprinzip zu beobachten. Die Komponenten des Lissabon-Priméarrechts,

genauer gesagt der (berarbeitete EUV®®® und der Vertrag tber die Arbeitsweise der

Europaischen Union (AEUV)®’| prasentieren metaphorisch ausgedriickt ein ,,Feuerwerk* %,

<889 <890

eine signifikante ,,Aufwertung“™", eine bemerkenswerte ,,Positivierung oder sogar eine

,Renaissance“®® der Relevanz des europaischen Solidaritatsgedankens.

81 K iihnhardt (2008): S.27. (EN)

82 Epd.: S.84. (EN)

83 Der Lissabon-Vertrag ist rechtskraftig ab dem 1. Dezember 20009.

84 Knodt et al. (2015): S.109.

885 Kneuer (2017): S.20.

86 Im EUV kommt das Wort ,Solidaritdt® neunmal vor, das Adjektiv ,solidarisch® lediglich einmal.
87 Im AEUV kommt ausschlieBlich fiinfmal der Terminus ,Solidaritét‘ vor.

88 Calliess (2011): S.14.

89 Hilpold [a] (2016): S.373.
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Dieser ist unabdingbar ,,fiir das Funktionieren einer [sui generis]-Organisation, die schon
lange die Limitationen einer ausschlieBlich wirtschaftlichen raison d’étre [Hervorheb. d.
Verf.] hinter sich gelassen hat.“®? Generell weist das ,integrationspolitische

Grundverstindnis*®®

des européischen Vereinigungsprozess Implikationen fir die
akteursspezifische Betrachtungsweise des Solidaritatsprinzips auf: ,,Wer die EU als quasi
foderales Gebilde versteht und den Weg in eine immer engere Union vorgezeichnet sieht,
wird andere Vorstellungen davon haben, welche Form solidarischen Verhaltens im Verbund
normativ geboten ist, als jemand, der die EU als Club souveréner Staaten begreift, die sich im
eigenen Interesse zur Kooperation zusammengeschlossen und punktuell in einen

supranationalen Governance-Rahmen integriert haben.*®%*

In erster Linie reguliert die europaische Solidaritat im Lissabon-Primérrecht die Beziehungen
zwischen den MS (intergouvernemental) und in niedrigerem Mal3e die Relationen zwischen
den europdischen Zivilgesellschaften in vergemeinschafteten Politikfeldern zueinander
respektive die Verbindung der Nationalstaaten mit den EU-Organen (supranational).?® Die
MS stellen die Hauptakteure der europdischen Solidaritat dar: ,,Gerade weil sich die
Européische Union (noch) nicht auf ein in Solidaritat verbundenes Unionsvolk stutzen kann,
das sie als Gebilde in ihrem Bestand tragt und bis zu einem gewissen Grade unabhangig vom
Willen der einzelnen Staaten oder der Blrger in diesen Staaten machen wirde, bleiben die

Mitgliedstaaten und deren Solidaritit daher von [...] groBer Bedeutung.“®®

Aus vorherigen Ausflihrungen kann man die Schlussfolgerung ziehen, dass der dringendste
Handlungsbedarf der européischen Solidaritat im zwischenstaatlichen Rahmen vorherrscht.®*’
Die Dogmatik der intergouvernementalen Solidaritét ist dreiteilig: Erstens weist dieses eine
Legitimationsfunktion insofern auf, als dass diese die Existenz von supranationalen

8%  Zweitens determiniert die

EU-Teilpolitiken oder Unionskompetenzen begriindet.
Ressource der intergouvernementale Solidaritdit im Rahmen der ,,Ausiibung spezieller

Zustandigkeiten [...] [und funktioniert als] begrenzte[r] verfassungsrechtliche[r] Mal3stab flr

890 Moreno-Lax (2017): S.743. (EN)

81 Baytler (2017): S.30. (EN)

892 K lamert [a] (2014): S.35.

893 Nettesheim [b] (2020): S.272.

84 Ehd.: S.265.

83 \/gl. Schroder (2011): S.691ff, Hartel (2012): S.197f, Sommermann (2014): S.19 und Bast (2018): S.116.
8% | ais (2007): S.88.

87 \/gl. Groenendijk (2013): S.44.

8% \/gl. Hartel (2012): S.200.
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bestimmte Arten von Unionsgesetzgebung.“®¥®. Zum Schluss agiert intergouvernementale
Solidaritét als institutionalisiertes Versicherungsrational der reziproken Unterstltzung der MS
der EU.%

Im Vertrag von Lissabon ist das .,Gesamtkunstwerk“®™ der unionalen Solidaritat in
politikfeldubergreifender und damit heterogener Art und Weise zu identifizieren.*®> Zu den
inter-relationalen ,,Subsystemen [...] [oder] Zweigen“®® bzw. Gemeinschaftspolitiken, in
denen der Solidaritatsidee eine politikgestaltende Rolle zugeschrieben wird, gehért der
Teilbereich Asyl. Die Rechtsvorschriften und Verklausulierungen zur Asylpolitik des VVE,
die als Lektion der EU auf den defizitaren europapolitischen Umgang mit den
Fluchtbewegungen der Jugoslawien-Kriege erscheinen, werden minimal modifiziert in den
Lissabon-Vertrag iibernommen.®®* Diese Ubernahme oder Kopie der Vertragsbestimmungen
aus dem VVE in das Priméarrecht von Lissabon wird nicht problematisiert.

Im Endeffekt sind die zahlreichen Solidaritdtsverweise ein Versuch, die ,,Existenz eines

«%5  herpeizufiihren.  Einerseits  konnen  die

<906

europdischen  sozialen  Organismus

Solidaritatsverweise als ,,Handlungsorientierung[en] ausgelegt werden, die zur

,Fortentwicklung und Neubeschreibung der normativen Muster der europdischen

«%7 " heitragen.  Andererseits erscheint moglich, die Referenzen des

<908

Integration
Solidaritétsbegriffs als Indiz fiir ,,mangelnde inhaltliche Einigkeit zu interpretieren. Trotz
der vorzustellenden Vielzahl an expressis verbis-Hervorhebungen  verbleibt  der
Bedeutungsgehalt europaischer Solidaritat im Lissabon-Primarrecht unklar.®®® Die Autorin
Brandl mutmalit als Ursache der Nicht-Klarung, ,,dass ein Grundverstandnis des Begriffs
nach dem allgemeinen Sprachgebrauch zugrunde gelegt werden sollte [und] dass die
Mitgliedstaaten und der Unionsgesetzgeber bewusst keine Festlegung der exakten
Ausprigungen und Konsequenzen der Verpflichtung zur Solidaritit normieren wollten.“*°

Gemal Roth erlbrigt sich eine Begriffsklarung der europdischen Solidaritat durch die

89 Hoffmeister (2008): S.156.

%0 \/gl. Ebd.: S.155f.

%1 pjazolo (2004): S.526.

%2 y/gl. Hilpold [a] (2016): S.374.

%03 Epd.: S.381f.

%4 \/gl. Hailbronner und Thym [a] (2016): S.3.
%5 Noll (2016): S.3. (EN)

%6 Nettesheim [b] (2020): S.264.

%7 Epd.: S.266.

%8 Ehd.: S.264.

%9 \/gl. Schorkopf (2012): S.3, Kleger und Mehlhausen (2013): S.50 und Roth (2016): S.138.
%19 Brandl (2015): S.493.
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Kategorisierung als Struktur- oder Rechtsprinzip. Somit erschlief3t sich der Bedeutungsinhalt

des Referenzbegriffs durch die teleologische Interpretation des europaischen Primarrechts.”!

In Kontrast dazu ist eine Begriffsspezifizierung des EU-Solidaritatsprinzips, abseits des
,hohen Abstraktionsgrad“®?, aus dreierlei Griinden angeraten: Erstens zum Zwecke der
Theoriekonsistenz, der Nicht-Instrumentalisierung und damit Vergleichbarkeit der
akteursspezifischen Zugange. Zweitens wird durch die Begriffskonkretisierung die
Ausdifferenzierung, Entschliusselung oder Konzeptualisierung der Subformen erleichtert.
Zuletzt trégt eine Begriffsvereinheitlichung dazu bei, politische Dissonanzen zu erkennen,
Kompromisse zu erleichtern und damit dem Aufkommen von akteursspezifischen
Kontroversen vorzubeugen.”™™ Die Schwierigkeit der Aushandlung der Solidaritétsidee auf
EU-Ebene besteht im Kern darin, dass der Solidaritatsbegriff auf dem Gedanken- und
Erfahrungshorizont des franzésischen Solidarismus des 19. Jahrhunderts aufbaut, welcher

sich in der Folgezeit der Franzésischen Revolution entfaltet.**

Als allgemeiner Sinn der Solidaritidtsidee im Unionsrecht gilt ,.die Bereitschaft, die
Angelegenheiten anderer Personen oder Personengruppen als eigene Angelegenheit
anzuerkennen.“** Darin inbegriffen ist, sich ,,auch Entscheidungen zu akzeptieren, die einem
selbst keinem Vorteil bringen.“”® Vorherrschend im Vertrag von Lissabon ist die
Orientierung  der  Solidaritatsidee am  Reziprozitats-,  Konditionalitats-  oder
Mutualitatssprinzip anstatt an Altruismus.”’ In diesem Kontext sieht der Autor Sangiovanni
einen auf ,,Reziprozitit basierenden Internationalismus.“®*® Das Solidaritatsprinzip fungiert
als wechselseitiger ,,Ausdruck des Grundsatzes der Gleichheit aller [europdischen]

«919

Mitgliedstaaten oder als ,Konkretisierung moralisch-praktischer und rechtlicher

Selbstbindungsgehalte der europaischen Werte- und Rechtsgemeinschaft.«%

%11 y/gl. Roth (2016): S.146 und S.164.

%12 Sommermann (2014): S.23.

913 v/gl. Kleger und Mehlhausen (2013): S.50f.

1% y/gl. Noll (2016): S.3f und Farcy et al. (2016).

%15 Calliess (2021): S.14.

%16 Kanalan et al. (2017): S.218.

17 \/gl. Hilpold [a] (2016): S.378 und S.382. Fiir die Gegenposition siehe Michailidou und Trenz (2018): S.6,
die postulieren, dass im Lissabon-Vertrag eine schwach ausgeprégte Solidaritat als Altruismus festzustellen ist.
Diese Lesart wird hinterfragt, da Barmherzigkeit in politischen und vor allem rechtlichen Zusammenhéangen
auBerst selten der Regelfall ist und die Préferenzen und Profile der Akteure nicht beriicksichtigt.

*18 Sangiovanni (2013): S.5. (EN)

%19 Klamert [a] (2014): S.28.

%20 Hartel (2012): S.197.
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Ein weiterer Ausdruck des Gegenseitigkeitsprinzips ist das Loyalitatsgebot des

«922 oder

Artikel 4 (3) EUV als ,prozedurale Dimension“®*, | logische Verbindung
. Komplementirinstitut“** des Solidaritétsprinzips.’** Dagegen bleibt die Determinierung der
Deutungsmomente  der  Solidaritatsidee des  Universalismus/Partikularismus  und
Freiwilligkeit/Verpflichtung im europaischen Primérrecht unbestimmt. Aufgrund der
inhédrenten Vielschichtigkeit, Komplexitét als auch Nicht-Klarung des Bedeutungsinhalts des
Solidaritatsprinzips geniel3t der Unionsgesetzgeber einen breit gefacherten Handlungs- und

Ermessenspielraum hinsichtlich der Verrechtlichung.**

Im Kontext der Implementierung im Unionsrecht kommt der europaischen Solidaritatsidee
eine ,,Rolle bei der Bestimmung des Anwendungsbereichs des Unionsrechts [...] [und im
Rahmen des] Austarieren[s] der Anwendung bestimmter Vertragsbestimmungen im

«926

Spannungsfeld zwischen wirtschaftlichen und sozialen Erwégungen zu. Abseits dieser

«927

,,Korrelatfunktion weist Lais dem Solidaritatsbegriff eine ,,Gestaltungs-, Ordnungs- und

«928 7u. Daran ankniipfend kommentiert der Autor Schroder: ,,Es sichert

Sicherungsfunktion
die Eigenstandigkeit der Mitgliedstaaten ab und relativiert sie zugleich im gemeinsamen
Interesse.“%?° Mit Mandry kann postuliert werden, dass ,,die Relevanz von Solidaritt [...] das

Verhaltnis zwischen der Union und den Mitgliedstaaten wiedergibt.

Das Solidaritatsprinzip auf EU-Ebene reagiert ,,auf eine Spannungslage zwischen einem
hohen Grad an supranationaler Integration bei gleichzeitiger Heterogenitdt der
Mitgliedstaaten [...] [in] eine[r] Situation, in der ungleiche Anpassungslasten bei der
Herstellung européischer offentlicher Giiter zu kompensieren sind.“%*° Demzufolge fungiert
der Solidarititsgedanke als ,integrales Prinzip der Auflosung der Spannung zwischen
innerstaatlicher und européischer Hoheitsgewalt.“**" Dementsprechend kann die These

aufgestellt werden, dass das Solidaritatsprinzip dann europapolitische Hochkonjunktur

%! Calliess (2011): S.15 und Hatje (2015): S.81.
%22 K lamert [b] (2014): S.40. (EN)

%23 pjazolo (2004): S.22.

%4 Sjehe zur Untersuchung des Zusammenhangs beider Begrifflichkeiten z.B. den Beitrag von Klamert (2015).
925 \/gl. Kiigiik (2016): S.454ff.

%26 K lamert (2015): S.276.

%7 Ep.

%28 | ais (2007): S.348ff.

%29 Schréder (2011): S.700.

%0 Bast (2014): S.157f.

%! Haversath (2012): S.227.

108



erfihrt, ,wenn [...] bereits die Ziele der EU nicht mit den Zielen der Mitgliedstaaten*®*

konvergieren.

Die Justiziabilitat des Solidaritatsprinzips ist nicht universell zu beantworten, sondern
kontext-, rechts- und politikfeldspezifisch zu untersuchen.®** Im juristischen Fachdiskurs wird
Solidaritatsbegriff  haufig  Prinzipiencharakter in  Form der Zuschreibung als

«934 «935 <936 «937

,,Strukturprinzip“™®”, ,,Grundprinzip“®, ,,Rechtsprinzip*>°, ,,Verfassungsprinzip*“>" oder als

938 insofern attribuiert, als dass dieses eine ,,Norm [darstellt], die [...] nicht im

,,Leitprinzip
bindren Modus (rechtmaRig/rechtswidrig) operiert, aber eine Zielvorstellung zum Ausdruck
bringt, die mehr oder weniger gut verwirklicht werden kann.“%*® Demzufolge wird es immer
Faktoren geben, die einer vollstdndigen Realisierung des Solidaritatsgedankens im Weg
stehen, insbesondere in Gemeinschaften, wo Solidaritat rechtlich verpflichtend ausgestaltet
wird.**® Im juristischen Sinne sind Prinzipien von Regeln abzugrenzen. Ersteres Element gibt
zwar eine Tendenz vor, beinhaltet jedoch stets eine Ergebnisoffenheit anstatt ein fixes

Endresultat. Somit wird den MS ein weitschweifiger Interpretationsspielraum ermoglicht.***

In Zuge dieser Ausfiihrungen wird der Tatsache Ausdruck verliehen, dass die individuelle
Operationalisierung des Solidaritatsprinzips von heterogenen Theorieannahmen als auch
kontextspezifischen  Entwicklungstendenzen abhédngt. Stets wird die subjektive
Messbarmachung von europdischer Solidaritat durch bestimmte Faktoren beeinflusst, etwa

2 Dieser

durch kontextspezifische politische und gesellschaftliche Entwicklungen.®*
konstitutioneller Interpretationsreichtum oder ,Offenheit**® der Solidarititsidee resultiert

daraus, dass es sich bei dem Solidaritdtsgedanken um ein ,systemisches Prinzip mit

%2 Roth (2016): S.160. Siehe in diesem Kontext ebenfalls Rosenfeldt (2017): S.173, der davon ausgeht, dass das
Solidaritétsprinzip dort Konjunktur erféhrt, wo mitgliedstaatliche Zusammenarbeit wiinschenswert, jedoch
primarrechtlich nicht vorgesehen ist. Zuletzt meint Bast (2018): S.131, dass Solidaritat primér dann zum Einsatz
kommt, wenn eine hohe Intensitét supranationaler Integration zeitgleich mit einzelstaatlicher Unterschiedlichkeit
in einem Politikfeld vorkommt.

%3 vgl. Kousoula (2020): S.242f.

%% Hoffmeister (2008): S.153, Schroder (2011): S.700, Hatje (2015): S.73 und Roth (2016): S.164. Siehe
beispielsweise Kotzur (2015) zur Diskussion, ob Solidaritét ein Strukturprinzip des EU-Primarrechts darstellt.
%5 Haversath (2012): S.225, Sommermann (2014): S.20f und Kousoula (2020): S.242. (teilweise EN)

%6 | ais (2007): S.345, Calliess (2011): S.17f, Kunig (2015): S.71 und Kotzur (2015): S.386f. Siehe
exemplarisch Kadelbach (2014) zur Frage, ob Solidaritét ein Rechtsprinzip des EU-Primérrechts darstellt.

%7 Calliess (2011): S.13, Hartel (2012): S.197, Kanalan et al. (2017): S.220 und Monar (2020): S.35.

%8 Hoffmeister (2008): S.154 und Calliess (2011): S.13 und S.16.

%9 Kadelbach (2014): S.17.

9 \/gl. Haversath (2012): S.216.

%1 \/gl. Hestermeyer (2012): S.47f.

%2 \/gl. Thym und Tsourdi (2017): S.607f.

%3 Ehd.: S.608. (EN)

109



eingeschrankter MaBstabfunktion ohne Leitfunktion und ohne Regelcharakter®** handelt. Im
GroRen und Ganzen Ubernimmt das Solidaritatsprinzip im Lissabon-Vertrag die Funktion als

<945

duale ,,Zielbestimmung [...] und Auslegungsdeterminante respektive als zweiteiliger

,PriifungsmaBstab [...] [als auch] Interpretationswerkzeug“®*® des EU-Primérrechts.

6.1 Vertrag Uber die Européaische Union

Im Folgenden werden die Verweise auf den européischen Solidaritatsbegriff im EUV
vorgestellt. Neben der Platzierung in der Praambel sind Verweise auf das Solidaritatskonzept
in Artikel 2, in Artikel 3 (3) und 3 (5), Artikel 21 (1), Artikel 24 (2) als auch 24 (3) sowie in
Artikel 31 und 32 des EUV zu identifizieren.

6.1.1 Praambel

In der sechsten Praambularbestimmung des EUV von Lissabon proklamieren bzw.
wiederholen die zu dieser Zeit 27 MS®*" | den Wunsch, die Solidaritéit zwischen den Vélkern
unter Achtung ihrer Geschichte, ihrer Kultur und ihrer Traditionen zu starken.“**® An dieser
Stelle ist eine intergouvernementale Solidaritat hervorzuheben, die unter Achtung der
nationalstaatlichen  Souverénitdt als auch Partikularitait auf die Schaffung einer
supranationalen Solidaritat abzielt.**® Die Platzierung der Solidaritatsidee in der Praambel
des EUV ist ein Hinweis darauf, dass die Herstellung dessen ein zu erreichendes ,Fernziel*®>°
oder eine ,,Grundlage“®™" des europaischen Einigungsprozesses darstellt. In Zuge dieses
Postulats tarieren die Herren der Vertrdge eine Balance zwischen den diametralen Faktoren

«“%2 aus. Wenngleich eine

der ,,Starkung der Solidaritdt und Achtung der Eigenstdndigkeit
gewisse ,,Rechtsbindungskraft“®> des EU-Solidaritatsprinzips in der Praambel nicht zu
negieren ist, leiten Forscher aus der Préaambel keine Justiziabilitit in Form von

Normvorgaben fiir den Unionsgesetzgeber ab.%**

%4 Klamert (2015): S.280.

%5 K lamert [a] (2014): S.25 und S.36.

%6 Kiigiik (2016): S.464.

%7 Der Beitritt Kroatiens erfolgt im Jahr 2013 und der Austritt GroRbritanniens im Jahr 2016.
%8 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.15.
%9 v/gl. Kousoula (2020): S.152f.

%0 Schroder (2011): S.691.

%! Bjeber (2012): 0.S.

%2 Terhechte [a] (2020): Rn.28.

%3 Kousoula (2020): S.152.

%% vgl. Kiigiik (2018): S.50.
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6.1.2 Grundwert — Art. 2 EUV

Der Artikel 2 des neuen EUV benennt die Achtung der Menschenwirde, Freiheit,
Demokratie, Gleichheit, Rechtsstaatlichkeit sowie den Schutz von Menschen- und
Minderheitenrechten als ideelle Grundlagen der Union: ,Diese Werte sind allen
Mitgliedstaaten in einer Gesellschaft gemeinsam, die sich durch Pluralismus,
Nichtdiskriminierung, Toleranz, Gerechtigkeit, Solidaritat und die Gleichheit von Frauen und
Mannern“®>® kennzeichnet. Einleitend sparen die Vertragsparteien die Definition eines
europdischen Grundwertes aus. Nichtsdestotrotz entsteht der Eindruck, dass diese als
»anerkannte Regeln [funktionieren], die ein Subjekt in Entscheidungssituationen anleiten. %
Die erstgenannten normativen Ordnungsprinzipien oder ,,Gemeinwohlbelange“®’, darunter
etwa die Gleichheit oder Freiheit, werden als ,Identitdtsmerkmal[e] und Proprium der
Europdischen Union“®® bezeichnet, die die politische Architektur Europas gegeniiber

anderen Herrschaftsmodellen auszeichnen.

Einige Forscher vertreten die Meinung, dass das Solidaritatsprinzip in Artikel 2 EUV als
<959 in
<960

homogenitéatsgenerierende ,,Antriebskraft [...] [der] Gemeinschaftsbildungsprozesse
Richtung der Formation einer supranationalen ,,Wertegemeinschaft oder Werteunion
fungiert. Alternativ dazu postuliert der Autor Terhechte, dass der Solidaritatsgedanke in
diesem Zusammenhang als ,,Fundament des Integrationsprozesses [...] [respektive] Indikator
fiir Krisen und Probleme*®® fungiert. Als essentielle Notwendigkeit erscheint die Angabe des
Hinweises, dass das Solidaritatsprinzip nicht unter den axiologischen Grundlagen subsumiert
wird. Stattdessen findet sich der Solidaritatsbegriff als Element der europdischen
Gesellschaftsformation unter den konkretisierungsbediirftigen ,,wertende[n] Merkmale[n]“962

des zweiten Satzes.®®

<964

Diese ,,Verlustliste prasentieren Forscher als ,,semantische Briicke zu Konzepten und

politischen Vorstellungen, die bislang die Schwelle in das Rechtssystem nicht bersteigen

%5 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.17.
%6 Hilf und Schorkopf (2016): Rn.19.

%" Ebd.: Rn.13.

%8 Ehd.: Rn.12.

%9 Czuczai (2017): S.146. (EN)

%0 Nowak (2017): Rn.12.

%! Terhechte (2017): Rn.28.

%2 Hilf und Schorkopf (2016): Rn.43.

%3 \/gl. Von Bogdandy (2009): S.70 und Brandl (2015): S.494f.

%4 Schorkopf (2012): S.6 und Hilf und Schorkopf (2016): Rn.44.
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konnten.“*® In Hinblick auf Artikel 2 EUV wird eine Spannungslinie ,.zwischen
Mitgliedstaaten, die ,Geber, und jenen, die ,Nehmer® der innereuropaischen Umverteilung
sind“®® herausgefiltert. In Anlehnung an die Autorin Kiiciik, die auf die Konventsarbeiten
zum VVE verweist, ist der zweite, den Solidaritatsbegriff inkludierende Satz zu den
Gesellschaftswerten im Kontrast zu den im ersten Satz aufgezéhlten Griindungsaxiomen nicht
de jure einklagbar.®®” Schlussendlich ist in diesem Kontext nicht méglich, aufgrund der
allgemeinen Verwendungsweise die Determinierung der Deutungsmomente oder Handlungs-
und Akteursebenen des Solidaritatsprinzips vorzunehmen. Jedoch ist zu pointieren, dass
dieser Rechtsparagraph neben einer expliziten EU-internen Ausrichtung eine implizite

europaexterne Orientierung aufweist.”®

6.1.3 Struktur- und Kohésionsprinzip — Art. 3 EUV

Der nachfolgende Artikel 3 des reformierten EUV, der in der Literaturlandschaft als abstrakte

»Zielbestimmung [...] [und] Gradmesser fiir den Stand der Integra‘[ion“969

«970

respektive als
europapolitischer ,,Handlungskompass elaboriert wird, weist an zwei Stellen explizit auf
den Solidaritatsbegriff hin. Erstens bekennen sich die Herren der Vertrdge im zweiten
Unterabsatz des Artikels 3 (3) EUV zur ,sozialpolitische[n] Zielsetzung“®’* der Férderung
der , Solidaritat zwischen den Generationen.“®”? Diesem Rechtsstatut liegt die ,,Idee eines

«973

europdischen Sozialmodells zugrunde. Allerdings liegt die Determinierung der

einzelstaatlichen ,,Organisation, Anspruchstypen und Anspruchniveau[s] [...] [der]

“™ im souveranen Ermessensspielraum der Nationalstaaten des politischen

Sozialsysteme
Europas. Der Artikel 3 (3) bezieht sich primér auf die inter-generationale Solidarbeziehung
zwischen jungen und betagten Unionsbiirgern.®” An dieser Stelle tritt in implizierter Art und

Weise die supranationale Solidaritatsform zwischen den Unionsbiirgern zutage.

%3 Hilf und Schorkopf (2016): Rn.14.

%8 \/on Bogdandy (2009): S.69f.

%7 v/gl. Kiigiik (2018): S.50f.

%8 \/gl. Kadelbach (2014): S.15.

%9 Terhechte [b] (2020): Rn.6.

°70 Kousoula (2020): S.169.

7! Kadelbach (2014): S.13.

2 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.17.
%% \/on Bogdandy (2009): S.69 und Kadelbach (2014): S.14.
" \/on Bogdandy (2009): S.70.

% \/gl. Kousoula (2020): S.174.
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Zweitens wird im dritten Unterabschnitt desselben Artikels 3 (3) EUV der
Primarrechtsauftrag oder die normative ,,Optimierungsaufgabe*®’® fixiert, die Maximen des
,wirtschaftlichen, sozialen und territorialen Zusammenhalt und [der] Solidaritat zwischen den
Mitgliedstaaten®””

Solidaritat fur das Desideratum der Egalitdit zwischen den MS auf EU-Ebene.””® Mit

zu unterstitzen. Im funktionalen Sinne steht intergouvernementale

letztgenannter Kohasionsform, die der Lissabon-Vertrag erstmalig introduziert, wird der
Einbezug des politischen und administrativen Sektors in die Strukturpolitik auf EU-Ebene
angestrebt.”” In Anlehnung an den Autor Hilpold manifestiert sich hier ein erweitertes
Solidaritatsprinzip.”® Ein Anderungsvorschlag, in dieser Rechtbestimmung einen Verweis
auf die Volker bzw. Unionsbiirger Europas einzubetten, setzt sich im Aushandlungsprozess
des Primarrechts von Lissabon nicht durch.®® In Anlehnung an Noll stellt
Artikel 3 (3) AEUV ein Beleg dar, dass die Staatengemeinschaft zum Zeitpunkt der
Verhandlung des Lissabon-Vertrags keinen sozialen Organismus darstellt. Nichtsdestotrotz
wird mit der gewdhlten Verklausulierung darauf abgezielt, die mitgliedstaatliche

Zusammenhangskraft zu férdern.*®?

Im Gegensatz zu den zwei Solidaritdtsnennungen des Artikels 3 (3) EUV thematisiert
Artikel 3 (5) des modifizierten EUV den Stellenwert von internationaler Solidaritdt als
konkretisierungsbediirftige auBen- und sicherheitspolitische ,,Leitlinie“®* der EU.*** Die
Union verpflichtet sich, ,einen Beitrag zu Frieden, Sicherheit, globaler nachhaltiger
Entwicklung, Solidaritat und gegenseitiger Achtung unter den Volkern, zu freiem und
gerechtem Handel, zur Beseitigung der Armut und zum Schutz der Menschenrechte [...]

«%5 71 leisten. In

sowie zur strikten Einhaltung und Weiterentwicklung des Voélkerrechts
Hinblick auf dieses Postulat kann die Behauptung aufgestellt werden, dass die darin
enthaltenden Vorgaben zur Durchfihrung der GASP ebenfalls Implikationen fiir die
europapolitische Begegnung der externen Asylthematik aufweist. Die im Rechtsartikel zu

identifizierende internationale Solidaritatsform, die sich gemé&R der Typologie der

%76 Schroder (2011): S.700.

77 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.17.
8 \/gl. Terhechte [b] (2020): Rn.57.

% \/gl. Hoffmeister (2008): S.153.

%0 Hilpold [a] (2016): S.386.

%1 \/gl. Schroder (2011): S.691 und Terhechte [b] (2020): Rn.57.

%2 \/gl. Noll (2016): S.4.

%3 Hatje (2015): S.79 und Kousoula (2020): S.183.

%% \/gl. Czuczai (2017): S.150.

%> Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.17.
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vorliegenden Dissertation auf die Interaktion zwischen EU und Drittstaaten bezieht, ist

ebenfalls auf die menschenrechtlich konforme Schutzpraxis fiir Fliichtende anwendbar.%¢®

6.14 AuRen- und Sicherheitspolitik — Art. 21 und Art. 24 EUV

Anknupfend an die MaRgabe des Artikels 3 (5) EUV kategorisiert der Artikel 21 (1) des

(iberarbeiteten EUV  als  unverbindliche ,Handlungslinie“®®’, als  pauschale

“®  respektive unionsrechtliche ,Maxime“*®® den Faktor der

,Grundsatzbestimmung
Solidaritdt, zusammen exemplarisch mit den Elementen der Demokratie, der
Rechtstaatlichkeit, der Achtung der Menschenwirde oder der Gleichheit, als
handlungsdeterminierende Grundsétze aller global stattfindenden europdischen Aktionen im
Rahmen der GASP.*® Alle diese Zielelemente sind reziproker Natur und dementsprechend
als ,,do ut des [Hervorheb. i. Orig.]“***-Prinzipien zu begreifen. Das Leitbild der europaischen

«%2  dazu imstande, die

Solidaritdt erscheint als ,strukturelle Kooperationsnorm
verschiedenartigen mitgliedstaatlichen Praferenzen unter dem Dach des europdischen
Interesses miteinander vereinen.’®® Der Artikel 21 (1) EUV bezieht sich nicht nur auf die
Aulendimension, sondern leitet ebenso den intra-européischen Aushandlungsprozess und das
Unionshandeln der GASP an.®** Somit tritt neben einer expliziten internationalen

Solidaritatsdimension implizit die intergouvernementale Solidaritatsform zutage.

Der spatere Artikel 24 (2) des EUV von Lissabon normiert folgende Anweisung an die
EU-Organe: ,,.Die Union verfolgt, bestimmt und verwirklicht im Rahmen der Grundsitze und
Ziele ihres auswartigen Handelns eine Gemeinsame Aufen- und Sicherheitspolitik, die auf
einer Entwicklung von gegenseitigen politischen Solidaritat der Mitgliedstaaten, der
Ermittlung der Fragen von allgemeiner Bedeutung und der Erreichung einer immer stirkeren

Konvergenz des Handelns der Mitgliedstaaten beruht.“**® Darauffolgend legt der Artikel 24

<996

(3) des neuen EUV, dem einerseits ein ,,politische[r] Charakter attribuiert, andererseits

«997

aber auch ein ,rechtliche[r] Kern bescheinigt wird, diverse einzelstaatliche

%0 \/gl. Moreno-Lax (2017): S.757.

%7 Kousoula (2020): S.187.

%8 Kadelbach (2014): S.15.

%9 K lamert [b] (2014): S.40. (EN)

z:‘z Vgl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.28.
Ebd.

%92 pinakas (2004): S.12.

93 v/gl. Kousoula (2020): S.192.

%% \/gl. Kousoula (2020): S.188f.

9 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.30.

%% Roth (2016): S.171.

%7 Cremer (2021): Rn.12.
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Unterstiitzungs- und Unterlassungserfordernisse fiir die Entwicklung einer GASP fest.*® In

diesem Kontext wird postuliert: ,,Die Mitgliedstaaten unterstitzen die AuRen- und
Sicherheitspolitik der Union aktiv und vorbehaltslos im Geiste der Loyalitat und der
gegenseitigen Solidaritdt und achten das Handeln der Union in diesem Bereich. Die
Mitgliedstaaten arbeiten zusammen, um ihre gegenseitige politische Solidaritat zu starken
und weiterzuentwickeln. Sie enthalten sich jeder Handlung, die den Interessen der Union
zuwiderl&uft oder ihrer Wirksamkeit als koh&rente Kraft in den internationalen Beziehungen
schaden konnte. Der Rat und der Hohe Vertreter tragen fur die Einhaltung dieser Grundsatze

«%9 " |n  zitierten  Rechtsartikeln  dominiert  die  intergouvernementale

1000

Sorge.

Solidaritatsdimension, die als EU-internes und europaexternes Verhaltensgebot wirkt.

Mit der auflRenpolitischen Solidaritatsidee reagiert der Unionsgesetzgeber auf das der GASP
immanente ,,Spannungsverhéltnis zwischen dem Nutzen einer kollektiven Unionspolitik unter
Einhaltung gemeinsamer Institutionen und dem Bedurfnis der Mitgliedstaaten, ihre
AuBenpolitik in der Hand zu behalten und ihre Handlungsspielrdume zu bewahren.«**
Genau wie der exakte Bedeutungsgehalt der Verklausulierung ,gegenseitige (politische)
Solidaritat® verbleiben die politischen Implikationen der Formulierungsweise des ,Geistes der
gegenseitigen Solidaritat® abstrakt.’®? Im GroRen und Ganzen weist das Solidaritatsprinzip
die MS an, auf den Ruckgriff auf Unilateralismus zu verzichten und ihre nationalstaatliche
Aufenpolitik in Konvergenz oder Komplementaritit mit den Pramissen der GASP
durchzufithren.’%® Diesem Leitbild der GASP kommt im Zuge der Ereignisse des
Falkland-Krieges des Jahres 1982, der Imia/Kardak-Krise des Jahres 1996 oder des
Leila/Perejil-Inseln-Konflikts des Jahres 2002 europapolitischer Stellenwert zu.*®* Dies sind
alles Not- oder Krisensituationen, in denen ein nicht-européischer Akteur die territoriale

Souveranitat oder Sicherheit eines zur EG bzw. EU zugehérigen Nationalstaats torpediert.'*%

6.1.5 Entscheidungsfindung und Abstimmung — Art. 31 und Art. 32 EUV

Grundsétzlich determiniert der Artikel 31 (1) des reformierten EUV mit dem

Einstimmigkeitsprinzip die Beschlussfassung des Européischen Rates sowie der Ministerrate.

%8 \/gl. Kaufmann-Biihler (2020): Rn.38.

%9 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.30f.
1000\/gl. Kadelbach (2014): S.15 und Kousoula (2020): S.200f.

1001 Regelsberger und Kugelmann (2018): Rn.8.

1002 \/gl. Ferreira und Groom (2010): S.612.

1003 \/gl. Roth (2016): S.170f, Kaufmann-Bihler (2020): Rn.41 und Kousoula (2020): S.196.
1004 \/gl. Pinakas (2004): S.4ff.

1005 \/gl. Ebd.: S.1.
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Ausgehend vom Szenario der einzelstaatlichen Stimmenthaltung wird der jeweilige MS,
neben der Anerkennung und Ratifizierung des spezifischen Rechtsaktes, zu folgender
Politikhaltung angewiesen: ,Im Geiste gegenseitiger Solidaritat unterl&sst der betreffende
Mitgliedstaat alles, was dem auf diesem Beschluss beruhenden Vorgehen der Union
zuwiderlaufen oder es behindern kénnte, und die anderen Mitgliedstaaten respektieren seinen
Standpunkt.«*°® Der Adressat des Solidaritatsprinzips im Rechtsstatut 31 EUV sind die
Union als Gesetzgeber und die MS als Exekutiven oder ausfiihrende Gewalt."®’ Folglich ist
eine intergouvernementale und supranationale Solidaritdtsform zu entdecken. Die
Verklausulierung des ,Geistes gegenseitiger Solidaritat® zielt darauf, die mitgliedstaatliche

Beachtung der ,,Enthaltungspflicht“'°*® in diesem Zusammenhang herbeizufiihren.**®.

Dartber hinaus pladiert der Artikel 32 des novellierten EUV fir eine intergouvernementale
Solidaritdt in globalen Angelegenheiten: ,,Die Mitgliedstaaten gewahrleisten durch
konvergentes Handeln, dass die Union ihre Interessen und ihre Werte auf internationaler
Ebene geltend machen kann. Die Mitgliedstaaten sind untereinander solidarisch.«**'® Mit
Hinblick auf letzteren Satz unterstreichen die Forscher Ferreira und Groom, dass ,jede
Manifestation der Solidaritat letztendlich vom guten Willen der Mitglieder abhangt, die
entsprechend ihren besonderen Umstédnden und idiosynkratrischen Interessen handeln. [...]
[Der Solidaritatsbegriff] impliziert kein einfaches pflichtgemaRes Verhalten, sondern deutet
vielmehr auf ein auRerst empfehlenswertes Verhalten hin, um die Glaubwirdigkeit und
Seriositat der Rolle der EU auf der Weltbiihne zu sichern.“*** In Einklang damit wird der
Rechtsbestimmung im rechtswissenschaftlichen Literaturfundus kein verpflichtender
Charakter attribuiert.’®? Nichtsdestotrotz normiert der Rechtsparagraph 32 EUV eine a priori
zwischenstaatliche Konsultations-, Koordinierungs- oder Transparenzanforderung an die MS

in Bezug auf auswartige Angelegenheiten. 3

6.2 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union

Im nachfolgenden Abschnitt wird die konstitutionellen Grundlagen des européischen

Solidaritatskonzepts im AEUV vorgestellt. Der Artikel 4 (2j) dieser Komponente des

1008 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.33.
1007 \v/gl. Klamert [b] (2014): S.39.

1008 Ehq, (EN)

1009 \v/gl. Kousoula (2020): S.199.

1010 Amtshlatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.34.
191! Ferreira und Groom (2010): S.612. (EN)

1012 \/gl. Klamert [b] (2014): S.39.

1013 \/gl. Roth (2016): S.170 und Kousoula (2020): S.196f.
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Reformvertrags von Lissabon gibt vor, dass alle Materien des RFSR, darunter die Asylpolitik,
unter die geteilte Zustandigkeit fallen.'®®* Neben der Einbettung in der Praambel sind
Verweise auf den Solidaritatsbegriff in Artikel 67 (2), Artikel 80, in Artikel 122 (1), in
Artikel 194 (1) und zuletzt im Zuge der Solidaritatsklausel des Artikels 222 aufzuspuren.
Neben diesen expliziten Solidaritatsnormen im AEUV ist darauf hinzuweisen, dass
gleichermallen Rechtsartikel in dieser Vertragsarchitektur implizit ,,cine Beriicksichtigung
«1015

des Solidaritatsprinzips verlangen.
Artikel 78 AEUV, den gemaR Artikel 67 (2) AEUV der Solidaritatsgrundsatz abdeckt.'**®

Darunter zu subsumieren ist primar der

Einleitend proklamiert der erste Unterabsatz der Bestimmung 78 AEUV, dass die EU ,,eine
gemeinsame Politik im Bereich Asyl, subsidiarer Schutz und voribergehender Schutz
[entwickelt], mit der jedem Drittstaatsangehorigen, der internationalen Schutz bendtigt, ein
angemessener  Status angeboten und die Einhaltung des Grundsatzes der
Nicht-Zuriickweisung gewahrleistet werden soll.«!°" Die GFK des Jahres 1951 und das New
Yorker Zusatzprotokoll vom Jahr 1967 die Funktion als sekundarrechtlicher
,,RechtsméiBigkeitsmaBstab‘‘1018 1019
Der Adressat der Vorgaben des Artikels 78 (1) AEUV sind die MS bzw. der
Unionsgesetzgeber, da die EU als Ganzes keine Vertragspartei der GFK ist.*®° Im Anschluss

daran gibt der Artikel 78 (2) AEUV materielle und praktische Anforderungen an den

oder ideeller Grundpfeiler des europaischen Asylregimes.

Unionsgesetzgeber in Bezug auf ein GEAS vor.’® Sodann unterstreicht der darauffolgende
Artikel 78 (3) AEUV das Privileg des Ministerrates nach Empfehlung der EU-Kommission,
in  Notstandsumstanden tempordre MaBBnahmen zur Entlastung des betreffenden
Mitgliedstaates zu verabschieden.’®? Letztgenannter Rechtsstatut inkludiert, wenngleich

implizit, die Verabschiedung zwischenstaatlicher SolidaritatsmaRnahmen.'%%

1014 v/gl. Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.52.

1% Hilpold [a] (2016): S.390.

1918 v/gl. Miiller (2015): S.467.

1017 Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.76.

1918 Thym [b] (2020): Rn.16.

1919 v/gl. Mller (2018): S.111f.

1020 \v/gl. Miiller (2015): S.470.

1021 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.76f.

Darunter die Schaffung eines einheitlichen Schutzstatus in der EU fir Drittstaatsangehdorige, die Herausbildung
einer europaweit uniformen Schutzgarantie fir subsididr Schutzsuchende, die Etablierung einer
Massenzustromsregelung, die Einrichtung gemeinsamer Verfahren zur An- und Aberkennung des
Asylberechtigung oder des subsididren Schutzstatus, die Anwendung eines einheitlichen Asylantragsverfahrens,
ein europaisches Arrangement zu Normen ber die Aufnahmebedingungen fiir Asylsuchende und subsidiar
Gefliichtete und zuletzt der Kooperation mit Drittlandern zur Steuerung von Fluchtbewegungen.

1022 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.77.

1923 Miiller (2018): S.107f.
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6.2.1 Praambel

Wie bereits im EWG-Kontrakt oder im Vertrag von Amsterdam bekréaftigen die Herren der
Vertrége in der siebten Prdambularbestimmung des AEUV ihre Intention, ,,die Verbundenheit
Europas mit den tberseeischen Landern zu bekréftigen, und in dem Wunsch, entsprechend
den Grundséatzen der Satzung der Vereinten Nationen den Wohlstand der (berseeischen
Lander zu fordern<!®?*. Bereits an mehreren Stellen der vorliegenden Dissertation wird auf
die Untersuchung dieser deutungsoffenen, scheinbar nach wie vor aktuellen
Préambularpassage eingegangen. Fortwéhrend wird in der englischen, italienischen oder
franzosischen Translation des Primérrechts der Solidaritatsbegriff bedient. Im Kontrast dazu
gehen die deutsche Vertragsversion (Verbundenheit) als auch die holléandische
Vertragsubersetzung (verbondenheid) von distinkten Begrifflichkeiten aus. Die Formulierung

«1025 insofern

des Geleitworts des AEUV wird als ,.entwicklungspolitische Zielsetzung
gedeutet, als dass der Solidaritatshorizont der EU im internationalen Sinne auf
auBereuropaische Drittstaaten und indirekt deren Staatsangehérige erweitert wird. %% Jedoch
werden in erster Linie ehemalige Kolonialgebiete der MS, vor allem die franzdsischen
Ubersee-Départements, adressiert und demzufolge schwerpunktmaBig ein partikularer

Solidaritatsrahmen angepeilt.

6.2.2 Asvlpolitik — Art. 67 und Art. 80 AEUV

In Artikel 67 (2) AEUV intendiert die Union vor dem Hintergrund der Personenfreiziigigkeit
im Schengen-Raum ,.eine gemeinsame Politik in den Bereichen Asyl, Einwanderung und
Kontrollen an den Aulengrenzen [zu initiieren], die sich auf die Solidaritat der
Mitgliedstaaten griindet und gegeniiber Drittstaatsangehdrigen angemessen ist.«*%?" Das
Adjektiv ,angemessen‘ in der deutschen Translation, ,équitable‘ in der frankophonen
Vertragsvariante oder ,fair® in der englischen Edition des Primérrecht bezeichnez in diesem
Zusammenhang (mindestens) die Rechtskonformitét mit dem Volkerrechtsakten u.a. in Form
der Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK) oder der GRC.'*?® Im Unionsrecht
1029 Im

wird der Bedeutungsgehalt der Kategorie der Fairness nicht ndher konkretisiert.
Endeffekt wird der Rechtsbestimmung 67 (2) AEUV kein rechtsverbindlicher

1024 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.49.

1025 Hade (2017): Rn.24.

102 Grosse und Hetnarowicz (2016): S.44.

1027 Amtshlatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.73.

1928 \/gl. Groenendijk (2013): S.42f. Siehe Miiller (2015): S.472f und Mller (2018): S.113ff fir eine
Bedeutungsprazisierung des Begriffs der Angemessenheit des Artikels 67 (2) AEUV.

1029 \/gl. Karageorgiou (2016): S.5.
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Rechtscharakter zugesprochen.'®® An dieser Stelle wird mit den Rahmenkomponenten der

Angemessenheit/Fairness und der Solidaritat die normative Saulenstruktur eines europaischen

Asylregimes determiniert.'®! Diese Elemente werden als ,,funktionale Notwendigkeit“'**? in

Anbetracht der mit dem EU-Binnenmarkt verbundenen  Grundfreiheit der

Personenfreiziigigkeit angefiihrt. Der Adressat dieses Rechtsauftrags ist der

1033

Unionsgesetzgeber. Die Verankerung einer internationalen Solidaritdt gegenuber

Drittstaaten oder deren Staatsangehérigen ist in diesem Kontext nicht zu identifizieren.'%%*
Demzufolge wird lediglich die reziproke intergouvernementale Solidaritatsform als

Grundlage des Aufbaus einer gemeinsamen Asylpolitik der EU akzentuiert.!0%

Anschlielend reguliert der Artikel 80 AEUV des Unterabschnitts zum RFSR die europdische
Politik der Teilpolitiken Grenzkontrolle, Asyl und Einwanderung. Die Pramisse dieses
Rechtsstatuts lautet: ,,Fir die unter dieses Kapitel fallende Politik der Union und ihre
Umsetzung gilt der Grundsatz der Solidaritit und der gerechten Aufteilung der
Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten, einschlieBlich in finanzieller Hinsicht. Die
aufgrund dieses Kapitels erlassenen Rechtsakte der Union enthalten, immer wenn dies
erforderlich ist, entsprechende MaBnahmen fiir die Anwendung dieses Grundsatzes“'%*®,
Diese Priméarrechtsvorgabe kann als europdisches Eingestandnis elaboriert werden, dass der
einzelstaatliche Betroffenheitsgrad innerhalb des GEAS heterogen ausfallt und diesem

«197 mit nicht ndher konkretisierten

1038

Ungleichgewicht ,,im europdischen Interesse

AusgleichsmaRnahmen auf EU-Ebene entgegenzuwirken ist.

Im Rahmen der Konventsarbeiten zum VVE werden eine Vielzahl von Anderungsantrigen

zum spéteren Artikel 80 AEUV eingereicht. Die Bandbreite der Forderungen reicht von einer

1039 1040

Loschung des Rechtsartikels,™ Uber eine Herausnahme des Migrationskomplexes,™ " Uber

1041

einen Vorrang des finanziellen Solidaritatsgedankens, uber eine Herausnahme der

1030 v/gl. Tsourdi (2017): S.672.
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1032 Kiigiik (2016): S.449. (EN)
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1036 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.78.

1037 gchroder (2011): S.693.

1038 \/gl. Monar (2008): S.386f.

1039 \/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von MP Timothy Kirkhope (Tories, GroRbritannien), von David
Heathcoat-Amory (Tories, GroRbritannien) und The Earl of Stockton (Tories, Grofbritannien).

1040 v/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von Poul Schliiter (Konservative Volkspartei, Danemark).

1041 \/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von Dominique de Villepin (République solidaire, Frankreich).
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1042

finanziellen Solidaritétsart, uber einen Ausschluss der Mdoglichkeit der Finanzierung

etwaiger Kostenpunkte der mitgliedstaatlichen Asyl- und Migrationspolitik Uber das

Unionsbudget,'**®

uber eine exklusive Orientierung der Solidaritatsidee am Prinzip der
Freiwilligkeit und der Gemeinschaftsfinanzierung sowie des Ausschlusses von
obligatorischen physischen Umsiedlungsaktionen fiir Fliichtende’®** bis hin zu einfachen
Formulierungsanderungsantragen.'®® Im Endeffekt gehen die landerspezifischen Meinungen,
ob Solidaritat und Verantwortungsteilung in EU-Rechtsakten inkorporiert werden soll sowie

welche Operationalisierung angemessen ist, zum damaligen Zeitpunkt auseinander.***

Die Wortwahl ,aufgrund dieses Kapitels erlassenen Rechtsakte® weist fur Thym darauf hin,
dass Malnahmen verabschiedet werden sollen, die sich zur Realisierung des

Solidaritatsprinzips  eignen.'®*’

In  Einklang mit dem  Subsidiaritats- und
Proportionalitatskriterien indiziert die anschlielende Verklausulierung ,immer wenn dies
erforderlich ist® einen unionsrechtlichen Imperativ zur Verabschiedung konkreter
SolidaritdtsmalRnahmen zur Herstellung eines europaweit symmetrischen Belastungsgrad in
der Asylpolitik, nicht nur ausschlieRlich in Krisenzeiten.’®*® Fiir andere Wissenschaftler
beinhaltet die genannte Formulierungsweise, dass die kontextspezifische Operationalisierung
des Solidaritatsprinzips im Ermessens- und Souverénitatsspielraum der Nationalstaaten des

politischen Europas zu verorten ist und zwischen den Beteiligen divergieren kann.*%*

Der Bedeutungsinhalt der finanziellen Solidaritétsart verbleibt unbestimmt. Dasselbe gilt fir
dessen Verhaltnis zu anderen mdglichen Solidaritatsaktionen, darunter beispielsweise der

Umsiedlung von Drittstaatsangehdrigen.’®® Abseits davon beleuchten die Herren der

1042 \/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 164 von Tom de Bruijn (Spitzenbeamter, Niederlande) und Gijs de
Vries (Volkspartei fiir Freiheit und Demokratie, Niederlande) oder den Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von
Lena Hjelm-Wallén (Sozialdemokratie, Schweden), Sven-Olof Petersson (Diplomat, Schweden), Séren Lekberg
(Sozialdemokratie, Schweden), Kenneth Kvist (Linkspartei, Schweden) und Ingvar Svensson (Christdemokratie,
Schweden).

1043 v/gl. Anderungsvorschlag zum Avrtikel 164 von Peter Hain (Labour, GroRbritannien).

1044 v/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von Teija Tiilikainen (Politologin, Finnland), Antti Peltoméki
(Spitzenbeamter, Finnland), Kimmo Kaljunen (Sozialdemokratische Partei, Finnland), Matti Vanhanen
(Zentrumspartei, Finnland), Riitta Korhonen (Nationale Sammlungspartei, Finnland) und Esko Helle (Linke
Allianz, Finnland).

1045 v/gl. Anderungsvorschlag zum Artikel 13 von Jan Figel (Christdemokratie, Slowakei), Irena B&lohorska
(Bewegung fiir eine demokratische Slowakei, Slowakei), Juraj Miga$ (Diplomat, Slowakei) und Boris Zala
(Sozialdemokratie, Slowakei).

104 \/gl. Vanheule et al. (2011): 0.S.

1047 Thym [a] (2020): Rn.4.

1048 \/gl. Tsourdi (2017): S.672ff.

1049 v/gl. Karageorgiou (2016): S.4ff und Kiigiik (2016): S.455.

1050 v/gl. Kiigik (2016): S.455.
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Vertrage nicht die Korrelation zwischen den Pramissen oder ,,Zwillingskonzepten“'®®" der
Verantwortungsteilung und Solidaritat.'®® Fur einige Forscher sind beide Termini unter
einem Dach zu subsumieren.'®® In Zuge dieser Argumentation erscheint der Begriff der

<1054 des

Verantwortungsteilung als  ,,Spezifikation [...] [oder] Konkretisierung
Solidaritéatsprinzips. Im Endeffekt wird den Gesetzgebungsakteuren ein breit gefacherter
Ermessensspielraum bei der Interpretation als auch der Implementierung des Artikels 80

AEUV zugestanden.'%*

In Anlehnung an die Typologie der vorliegenden Dissertation rekurriert dieser Rechtsstatut
zuvorderst auf die intergouvernementale Solidaritatsdimension, wenngleich eine

supranationale Solidaritatsform unterschwellig anklingt.**>®

Insbesondere erstgenannte
Solidaritdtsform hat ,,den Solidaritatsdiskurs im europdischen Asylrecht bislang geprégt, ja
teilweise monopolisiert.“'®" Dazu schreibt Progin-Theuerkauf: ,,Die Solidaritit unter den
Mitgliedstaaten entspricht einem Gebot der Vernunft, das das Uberleben der Union
sichert.“!®® Mit dieser innereuropaischen Schwerpunktsetzung geht zwangslaufig einher,
dass der Rezipienten von europdischen Solidaritdtsmalnahmen im Asylbereich die

europaischen Akteure und nicht z.B. Transit- und Herkunftsstaaten sind.

In Anlehnung an Thym adressiert der Rechtsartikel nicht die Aufendimension des
EU-Handelns in Richtung Drittlander und deren Staatsangehdrigen.’®®® Ausgehend davon
kommt die Einschatzung von Mitsilegas zustande, der den Solidaritatsbegriff etwa in Artikel
80 AEUV als ,staatszentriertes, versicherheitlichtes und exklusionires“!®  Kontinuum
umschreibt, mit dem das schutzsuchende Individuum marginalisiert wird. Wenn man jedoch
Artikel 80 AEUV im Lichte der Rechtsparagraphen 3 (5) und Artikel 21 EUV begreift, dann
erscheint ebenfalls eine externe globale Ausrichtung in Richtung internationaler Solidaritat
moglich.'®®? Dasselbe gilt fiir den Fall, dass man die Rechtsbestimmung in Verbindung mit

11 Morano-Foadi (2017): S.226. (EN)

1052 y/gl. Vanheule et al. (2011): 0.S.und Gray (2013): S.179ff.

1053 \/gl. De Bruycker und Tsourdi [b] (2016) und Rosenfeldt (2017): S.178f.

1054 Karageorgiou (2016): S.4. (EN)

1055 \/gl. Morano-Foadi (2017): S.230, Thym [a] (2020): Rn.4 und Kousoula (2020): S.210.
1056 \/gl. Karageorgiou (2016): S.4f, Moreno-Lax (2017): S.757 und Bast (2018): S.119 und S.130.
1057 Miiller (2015): S.465.

1058 progin-Theuerkauf (2015): Rn.3.

1059'y/gl. Noll (2016): S.3, Farcy et al. (2016) und Brzézka (2020): S.153.

1080 \/gl. Thym [a] (2020): Rn.4.

1061 Mitsilegas (2014): S.186. (EN)

1062 \/gl. GroR (2017): S.83 und Moreno-Lax (2017): S.757.
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Artikel 67 (2) AEUV studiert.°®® Die Bestimmung der Reichweite der Solidargemeinschaft
kann nicht abschliefend vorgenommen werden. Dasselbe gilt fur den Deutungsmoment der
Freiwilligkeit/Verpflichtung, wie im nachfolgenden Abschnitt demonstriert wird. Im Kontrast
dazu erscheint unstrittig, dass das Solidaritatsprinzip in Artikel 80 AEUV einem reziprokem

Deutungsmuster folgt. %

Ob die ,strukturelle Solidaritit“!°® dieser Primarrechtsvorgabe als Legislativbasis fur den
Unionsgesetzgeber infrage kommt, ist in der Literaturlandschaft umstritten. Manche

Wissenschaftler schreiben diesen primdrrechtlichen Norm eine ,,politische und

«1086 "ainen  politisch-appellative[n] Charakter“'%’ respektive

<1068

nicht-bindende [...] Dimension
eine ,,verfassungsrechtliche Appellfunktion zu. Demzufolge zentrieren einige Politik-
und Rechtswissenschaftler die defizitare Justiziabilitat des Artikels 80 AEUV.'** Den nahezu
kryptischen Charakter dieses Rechtstatuts kommentiert der Jurist Thym folgendermaRen: ,,In
der praktischen Umsetzung konnten die verschiedenen Solidaritatspflichten bisher [...] kaum
eine rechtliche oder politische Direktionswirkung entfalten, was auch daran liegt, dass der
theoretische Gehalt und die normative Direktionskraft abstrakter Solidaritatsappelle begrenzt
bleibt, wenn diese als Formelkompromisse von den Mitgliedstaaten und innerstaatlichen

Akteuren je nach Sichtweise mit unterschiedlichen Inhalten gefiillt werden.«'°"

Aus Sicht von ECRE sind der Rechtscharakter und die Bedeutung des Artikels 80 AEUV
nicht unmittelbar ersichtlich. Um Aufschlisse tber den Verpflichtungsgrad zu erlangen, muss
dieser Rechtsartikel im Lichte der Bestimmungen des Kapitels Il zur Politik im Bereich
Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung des Titel V zum Raum der Freiheit, der Sicherheit
und des Rechts interpretiert werden.'”* Dagegen vertritt das EP die klare Uberzeugung, dass
diese VVorgabe zu europaischer Solidaritét in der Asylpolitik eine Justiziabilitat aufweist.’2
In Konvergenz mit dieser Einschatzung présentieren Forschende die Rechtsbestimmung als

eine  mit zunehmend obligatem Charakter, insbesondere in Verknipfung mit

1083 \/gl. Karageorgiou (2016): S.5.

1084 \v/gl. Pornschlegel (2021): S.15.

1055 Tsourdi (2020): S.202. (EN)

1056 K lamert [b] (2014): S.35f. (EN)

1057 Rossi (2016): Rn.1.

10%8 Thym [a] (2020): Rn.3.

1059 \/gl. Groenendijk (2013): S.43f, Progin-Theuerkauf (2015): Rn.4, Monar (2015): S.9ff, Thym (2016):
S.1550, Hailbronner und Thym [b] (2016): S.1044, Rossi (2016): Rn.1 und Thym [a] (2020): Rn.4.

1970 Thym [a] (2020): Rn.3.

1971 \/gl. Pollet (2013): S.13f.

1972 \/gl. Metsola und Kyenge (2015): S.3 und Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 58 vom 15.
Februar 2018, S.15 und S.18.
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Artikel 78 (3) AEUV.2"®  Dementsprechend reguliert der Artikel 80 AEUV als

<1074

,,Handlungspflicht im Sinne einer ,,Querschnittklausel die Auslegung anderweitiger

Sachkompetenzen. "

Exemplarisch zu den Handlungs- bzw. Akteursebenen oder zu dem Verrechtlichungsgrad
dieser Primarrechtsvorgabe vertreten die Herren der Vertrage divergente Positionen.’o® Zur
einzelstaatlichen Perspektivenvielfalt auf den Adressatenkreis schreiben die Autoren
Vanheule et al.: ,,Einige Beamte gaben an, dass sich die Grundsétze in Artikel 80 AEUV nur
auf Malinahmen der EU beziehen. Nach Meinung Italiens wirde alles andere als
EU-Malinahmen bei entsprechender Bezugnahme auf Artikel 80 dem Vertrag zuwiderlaufen,
wéhrend nach Auffassung belgischer und britischer Beamter die Verantwortungsaufteilung
bilateral, multilateral oder EU-weit erfolgen konnte. Finnland, Lettland und Polen meinten,
dass Artikel 80 selbst nur auf EU-Ebene gelte, aber bi- und multilaterale MalRnahmen
zwischen den Mitgliedstaaten nicht ausschlieRe.«**’” In Anschluss daran gehen dieselben
Forscher auf Auffassungsunterschiede in Reihen der MS hinsichtlich der Rechtsnatur ein.
Einige Beteiligten vertreten die Ansicht, dass der Artikel 80 AEUV die EU-Organe
verpflichtet, jedoch nicht die Regierungsapparate der MS."® Manche Delegationen bewerben
die Konfiguration, dass der gegenwartig freiwillige Solidaritatsgedanke in der Asylpolitik
,obligatorisch [...]; kontextabhdngig [...] [als auch] abh&ngig von der Definition und den

<1079

rechtlichen/politischen Entscheidungen sein soll.

6.2.3 Wirtschaftspolitik — Art. 122 AEUV

Der Artikel 122 AEUV als , Notfallklausel“*%®° oder »Krisenmanagementinstrument [...] mit
Ausnahmecharakter<!%! reguliert die Wirtschaftspolitik der EU. In diesem Vertragsstatut
wird verankert: ,,Der Rat kann auf Vorschlag der Kommission unbeschadet der sonstigen in
den Vertrdgen vorgesehenen Verfahren im Geiste der Solidaritdt zwischen den

Mitgliedstaaten Uber die der Wirtschaftslage angemessenen MafRnahmen beschlielRen,

1973 v/gl. Schréder (2011): S.701, Brandl (2015): S.497f, De Bruycker und Tsourdi [a] (2016): S.499f,
Karageorgiou (2016): S.6f, Tsourdi (2017): S.672f, Bast (2018): S.118f, K¢k (2018): S.59f und Tsourdi
(2019): S.86f. Siehe ebenfalls die EuGH-Rechtssachen C-643/15 und C-647/15 vom 26. Juli 2017, S.5 und S.13.
1074 Bast (2014): S.147.

197 Thym [a] (2020): Rn.4.

1076 \/gl. Vanheule et al. (2011): 0.S.

W77 Ephd, (EN)

1978 \/gl. Ebd.

1979 Ehd. (EN)

1080 K adelbach (2014): S.14.

1081 K ousoula (2020): S.280f.
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insbesondere falls gravierende Schwierigkeiten in der Versorgung mit bestimmten Waren, vor
allem im Energiebereich, auftreten.“'®> An dieser Stelle ist eine intergouvernementale
Solidaritatsdimension hervorzuheben.’® Dieser Priméarrechtsvorgabe wird von Braun kein

Verpflichtungscharakter zugeschrieben. %%

In wiederholtem MaR erscheint der Solidaritatsbegriff als abstrakte ,,Zielbestimmung**°®

oder ,,politisches Leitprinzip.«*°®® Die konkrete Operationalisierung hangt vom politischen
Willen und Bereitschaft der MS ab.’®” Wenngleich durch das Adverb ,insbesondere¢ die
Versorgungsgarantie im Energiesektor explizite Erwahnung findet, erstreckt sich die
Reichweite des Solidaritatsgedankens in Artikel 122 (1) AEUV auf den gesamten
Wirtschaftsbereich.!®® Dazu schreibt Hoffmeister: ,,Vorschlige und Entscheidungen auf
dieser Rechtsgrundlage mussen von dem Grundgedanken ausgehen, dass Mitgliedstaaten sich
in wirtschaftlichen Notsituationen gegenseitig helfen sollen. Die konkrete Ausgestaltung

dieser Einstandspflicht durch einen Unionsakt obliegt im Einzelfall dem Rat. %%

6.2.4 Energiepolitik — Art. 194 AEUV

In Artikel 194 (1) AEUV zur EU-Energiepolitik wird verkindet: ,,Die Energiepolitik der
Union verfolgt im Geiste der Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten im Rahmen der
Verwirklichung oder des Funktionierens des Binnenmarkts und unter Bericksichtigung der
Notwendigkeit der Erhaltung und Verbesserung der Umwelt folgende Ziele: a) Sicherstellung
des Funktionierens des Energiemarkts; b) Gewahrleistung der Energieversorgungssicherheit
in der Union, c) Forderung der Energieeffizienz und von Energieeinsparungen sowie
Entwicklungen neuer und erneuerbarer Energiequellen und d) Forderung der Interkonnektion
der Energienetze.“logo Grundsatzlich spielt dieses Vertragsstatut auf die intergouvernementale
Solidaritatsform an, die im europaischen bzw. unionsrechtlichen Rahmen stattfinden soll.*%*
Demzufolge kann ebenfalls eine supranationale Solidaritatsform aus der Primarrechtsvorgabe

1092

herausgelesen  werden. Im  Unionsrecht wird der Bedeutungsgehalt des

1082 Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.98.
1083 \/gl. Miiller (2018): S.108.

1084 \/gl. Braun (2011): S.2.

1085 K lamert [a] (2014): S.26.

1086 Hoffmeister (2008): S.154.

1087 \/gl. De Jong et al. (2010): S.532.

1088 \/gl. Hoffmeister (2008): S.154 und Calliess (2011): S.25.

1089 Hoffmeister (2008): S.154.

109 Amtshlatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.134.
1091 \/gl. Knodt et al. (2015): S.122 und Kousoula (2020): S.217.

1092 \/gl. Hermes (2014): S.64.
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Solidaritatsprinzips im energiepolitischen Zusammenhang nicht naher spezifiziert.*®®® Von
der StoRrichtung her erscheint der Solidaritatsbegriff als ,,Katalysator zwischen einem
wachsenden tatséchlichen Bedurfnis nach gemeinsamem Vorgehen und (noch) unzureichend
positiv-rechtlichen Beistandspflichten‘'%%*

Forscher diametrale Perzeptionen hinsichtlich der Justiziabilitat des Artikel 194 (1) AEUV.

im Energiebereich. Letzten Endes vertreten

Wihrend Czuczai eine markante ,,Solidarititswertorientierung“'® fiir den europaischen
Unionsgesetzgeber konstatiert, wendet Fleming ein, dass in diesem Kontext lediglich eine
programmatische[n] Aussage«'*® festzustellen ist. In Einklang mit erster Einschatzung

nimmt Calliess den Solidaritatsbegriff als ,,Ausdruck und Grundlage der Ziel- und

<1097

MalRnahmenverschrénktheit dieses Politikbereichs wahr. Demzufolge kommt dem

Solidaritétsprinzip ,.eine nicht zu unterschdtzende Bedeutung fur die Auslegung, die

<1098

Anwendung und Verstindnis der Vorschrift zu. Als Resultat dieser Beobachtung kann

eine  ,begrenzt  justiziable“®  Rolle  der  europdischen  Solidaritit  als

<1100 «1101

,Rechtsfertigungsbasis , »,Brklarungstopos oder als ,,eigenstiandiges Ziel [...] [sowie]

Korrektiv zum Binnenmarktkonzept“*!% bilanziert werden.

Die Etablierung des Artikels 194 (1) AEUV stellt die Replik der EU auf die bilateralen
Gasstreite zwischen der Ukraine und Russland der Jahre 2006 und 2009 dar.''% Diese
Ereignisse bergen das Potential, die Versorgungssicherheit der Européer ins Wanken zu

1104

bringen. Die Verankerung des Solidaritatsprinzips in das Energiekapitel des

Lissabon-Reformvertrags geht auf die Initiative von Polen als auch von Litauen zuriick.*%®
Von den damaligen europaexternen Gasdisputen sind nicht nur diese EU-Lander, sondern
insgesamt 17 MS betroffen."'®® Demnach zielt das Solidaritatsprinzip auf die

marktwirtschaftliche bzw. gemeinschaftliche Prévention oder Bewadltigung von

1093 v/gl. Maltby (2013): S.440 und Andoura (2013): S.12 und S.19.

109 Calliess (2016): Rn.5.

10% Czuczai (2017): S.153. (EN)

10% Fleming (2019): S.107. (EN)

1997 Calliess (2016): Rn.5.

1098 Ebd

10% Hermes (2014): S.64.

1% Kousoula (2020): S.219.

101 Hermes (2014): S.63.

192 Ehricke und Hacklander (2008): S.592.

103 \/gl. Maltby (2013): S.439 und Andoura (2013): S.30.

1% Sjehe fiir den Gasstreit des Jahres 2006 z.B. Stern (2006) und fiir den Gaskonflikt drei Jahre spéter
exemplarisch De Jong et al. (2010), die ebenfalls die Genese des energiepolitischen EU-Solidaritatsprinzips in
diesem Kontext rekonstruieren.

195 v/gl. Grajewski (2007), Runner (2008) und Knodt et al. (2015): S.122.

1106 \/gl. Andoura (2013): S.34.
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energiepolitischen Versorgungskrisen in den EU-Spharen ab.***" Allerdings ist die EU
in diesem Rahmen mit der Problematik konfrontiert, dass spatestens seit der EU
25-Erweiterungsrunde jeder MS eine subjektive Definition und Perzeption der européischen
Solidaritatsidee verfolgt u.a. betreffend die Energiepolitik.''®® Dabei konnen nicht nur
kulturelle  Unterschiede, sondern gleichermalRen geopolitische, industrielle  oder
technologische Eigenheiten der Nationalstaaten des politischen Europas zu Dissonanzen auf
EU-Ebene fiihren.'%

6.2.5 Solidaritatsklausel — Art. 222 AEUV

Der Rechtsstatut 222 des AEUV besagt: ,,Die Union und ihre Mitgliedstaaten handeln
gemeinsam im Geiste der Solidaritat, wenn ein Mitgliedstaat von einem Terroranschlag, einer
Naturkatastrophe oder einer vom Menschen verursachten Katastrophe betroffen ist. !
Insbesondere das Ereignis des 11. September 2001 und die grenziberschreitende Bedrohung
des Terrorismus dient als Akzelerator der Schaffung der Solidaritatsklausel.**** Im GroRen
und Ganzen hebt der zitierte Rechtsparagraph die supranationale und intergouvernementale
Solidaritatsform hervor, obgleich dessen Reichweite oder Bedeutungsgehalt nicht spezifiziert
wird."*2 In Bezug auf die Verklausulierung fallt auf, dass die EU anstatt als Objekt bzw.
Empfanger als Subjekt respektive Sender der europdischen Solidaritat rhetorisch adressiert

wird. ™ Demzufolge fungiert Artikel 222 AEUV dieser als Forderinstrument der

»Ausbildung des europédischen S0lidaritéitsgedankens.“1114

Wenn es zur Aktivierung der Solidaritatsklausel kommt, dann &hnelt das Instrument einer

«1115 «1116

allgemeinen ,,Handlungspflicht , einer materiellen , Leistungspflicht oder einem

1117 1118

,, Versicherungsrational mit reziprokem Charakter. Allerdings sind mit der

Inkraftsetzung  dieser  européischen  Beistandsklausel nationalstaatliche  Hoheits-,

197 v/gl. Ebd.: S.12.

198 \/gl. Ebd.: S.14f. Siehe ebenfalls S.31f fiir eine Zusammenstellung der unterschiedlichen mitgliedstaatlichen
Perspektiven auf das energiepolitische Solidaritatsprinzip auf EU-Ebene.

1% v/gl. Ebd.: S.20 und S.30f.

110 Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.148.

111 v/gl. Myrdal und Rhinard (2010): S.3, Fuchs-Drapier (2011): S.193 und Keller-Noellet (2011): S.328.

1112 \/gl. Gussone (2006): S.97.

113 \/gl. Roth (2016): S.156.

1114 Becker und LeiRe (2005): S.195.

115 Frenz (2017): Rn.3.

1118 Roth (2016): S.155.

M7 Kiiciik (2018): S.48. (EN)

1118 bje Behauptung von Michailidou und Trenz (2018): S.1 und S.6, die den Artikel 222 AEUV einen reziproke
Eigenschaft absprechen und anstatt dessen als altruistische Relation zwischen Gebern und Nehmern deuten, ist
in diesem europarechtlichen Zusammenhang und souverénitétslastigen Politikmaterie nicht standhaft.
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U9 per Souveranitatsfokus  tritt

Subsidiaritats- bzw. Autonomievorbehalte verbunden.
deutlich in der Erklarung zu Artikel 222 AEUV zutage. Dort heifit es: ,,Unbeschadet der
MaRnahmen der Union zur Erflllung ihrer Verpflichtung zur Solidaritat gegeniliber einem
Mitgliedstaat, der von einem Terroranschlag, einer Naturkatastrophe oder einer vom
Menschen verursachten Katastrophe betroffen ist, zielt keine der Bestimmungen des
Artikels 222 darauf ab, das Recht eines anderen Mitgliedstaats zu beeintrachtigen, die am
besten geeigneten Mittel zur Erfullung seiner Verpflichtung zur Solidaritat gegentiber dem

betreffenden Mitgliedstaat zu wihlen.«*%

Im Endeffekt bilanziert das britische House of Lords keine innovative Rechtswirkung des
AEUV-Rechtsparagraphen: ,,.Die Solidarititsklausel [...] ermoglicht es den Mitgliedstaaten
nicht, etwas zu tun, was sie ohne sie nicht tun kdnnten. Sie dient jedoch dazu, den politischen
Willen der Mitgliedstaaten zu betonen, angesichts von Widrigkeiten zusammenzustehen. <!
In Einklang mit dieser Feststellung stellt der Artikel 222 AEUV und der darin enthaltende
Geiste der Solidaritét einen ,,Erklarungstopos fiir die Ausgestaltung der Normen, maximal
ein[en] Interpretationsgesichtspunkt [dar], begriindet jedoch keine selbststandig einklagbaren
Rechtspositionen.«'?>  Der zwischenstaatliche Konsens (ber die Auslegung des
Solidaritatsprinzips spielt eine essentielle Rolle. Die Ressource ,,Solidaritit [...] bedeutet
verschiedene Sachen fiir verschiedene Leute (und Regierungen).“#* Zusammenfassend kann
man den Artikel 222 AEUV als ,Mischung aus politischer Solidaritatsverpflichtung,
Bekenntnis zum gemeinsamen Katastrophenschutz und traditioneller Beistandsklausel nach

dem Muster von Artikel 5 des NATO-Vertrags“*** karikieren.

6.3 Strategien und Instrumente der EU-Institutionen zur Konkretisierung der

Solidaritatsidee im Asylbereich

In diesem Unterkapitel wird nachvollzogen, dass die EU den theoretischen und empirischen
Spannungen des primarrechtlich kodifizierten Solidaritatsprinzips in der Asylpolitik
unzureichend begegnet. Trotz der Klarifizierungsversuche des Lissabon-Reformvertrags

herrscht nach wie vor keine konsensuale Verstandigung innerhalb der Union Uber dessen

119 v/gl. Knodt et al. (2015): S.124 und Kousoula (2020): S.230ff und S.236ff.

120 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 202 vom 7. Juni 2016, S.349.

121 House of Lords (2008): S.178 und S.266. (EN)

122 schroder (2011): S.701. Damit ist nicht gemeint, dass der Rechtsartikel nicht unter die Jurisdiktion des
EuGH fallt. Etwa Keller-Noellet (2011): S.330 sieht einen Verpflichtungscharakter der Solidaritatsklausel als
prozedurale Einrichtung®, insbesondere in Verbindung mit anderen AEUV-Rechtsartikeln.

123 Myrdal und Rhinard (2010): S.1. (EN)

1124 \/on Ondorza und Parkes (2010): S.1.
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Bedeutungsgehalt oder die Handlungs- und Akteursebenen vor. Die Inkonsistenzen des
Lissabon-Reformvertrags spiegeln sich im Sekundérrecht zur Schaffung eines europdischen
Asylregimes wider. In diesem Rahmen beschaftigt die EU sich mit sich selbst und
unternimmt Feintuning jenseits der wirklichen Welt. In den nachfolgenden Strategiepapieren
uberwiegt zum Grofiteil die EU-interne intergouvernementale Solidaritat. Somit verharrt die
aullereuropdische internationale Solidaritdt in einer Marginalposition. Die Union
vernachldssigt weltweite Transformationsprozesse sowie damit verbundene Umstdnde, die
menschliche Flucht als auch Auswanderung bedingen. Trotz partieller europapolitischer
Bemihungen  wird  kaum  zwischen  den  verschiedenen  Schutzkategorien
(Konventionsfluchtlinge usw.) auf der einen Seite als auch den distinkten Zuwanderungsarten
(Wirtschaftsmigration etc.) auf der anderen Seite differenziert. Die Asylthematik wird als
Ausdrucksform oder Zweig des Migrationskomplexes angesehen.

6.3.1 Eine gemeinsame Einwanderungspolitik fir FEuropa. Grundsatze,

MalRnahmen und Instrumente

Im Einleitungsteil des communiqué formuliert die EU-Kommission das fur die nachhaltige
Begegnung der europaischen Asylthematik essentielle Anspruchsdenken, dass sich ,,Europa

«1125 Zelgt In

auch in Zukunft solidarisch mit Fliichtlingen und schutzbediirftigen Personen
Zuge dieser Verklausulierung wird der Eindruck erweckt, dass diese Erwartungshaltung in
Retrospektive bereits von der Union erflillt wird und auch in der Zukunft weiterhin Aktualitét
oder Prioritit zukommt. An anderer Stelle des Textdokuments heiit es: ,, ES werden
Mechanismen benétigt, die sich auf die Solidaritat der Mitgliedstaaten und der EU bei der
Lastenteilung und der politischen Koordinierung stiitzen.“***® Neben dem Fokus auf die
intergouvernementale Solidaritatsform tritt deutlich die Erkenntnis zutage, dass die
Staatengemeinschaft bis dato Uber keine praktikablen Solidaritatsinstrumente im Asylbereich

verflgt.

Im weiteren Verlauf verkiindet die EU-Kommission in pauschaler Art und Weise: ,,Die
Einwanderungspolitik sollte sich auf die universellen Werte der Wiirde des Menschen, der
Freiheit, der Gleichheit und der Solidaritat stiitzen, fur die die EU eintritt, sowie auf die
uneingeschrankte Achtung der Charta der Grundrechte und der Europdischen
Menschenrechtskonvention.“*?” In diesem Zusammenhang ordnet das EU-Organ dem

1125 K OM (2008) 359 endg. vom 17. Juni 2008, S.2.
U2 Ehg.: S.3.
12T Epd.: S.5.
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Solidaritatsbegriff einen universellen Bezugsrahmen zu.'?® Abseits davon wird die

«1129 als

kccll?)o

eurozentristisch ausgerichtete Zieltrias ,,Wohlstand, Solidaritit und Sicherheit
Grundlage zur (Weiter-) Entwicklung einer ,,gemeinsame[n] Einwanderungspoliti
verkiindet. An spaterer Stelle macht das EU-Organ darauf aufmerksam, dass die
Zuwanderungspolitiken der MS, die sich durch in ihren Orientierungen bzw.

Motivationsfaktoren unterscheiden, in der Realitat miteinander verwoben sind.'*3!

Aus dieser Beobachtung folgend wird unterstrichen: ,,Kein Mitgliedstaat kann also im
Alleingang alle Aspekte der Einwanderung effizient kontrollieren bzw. bewaltigen;
Entscheidungen, die sich voraussichtlich auf andere Mitgliedstaaten auswirken, miissen somit
koordiniert werden. Die Aufteilung der finanziellen Lasten ist ebenfalls ein konkreter
Ausdruck der Solidaritit.“**3 Weitergehend propagiert die Briisseler Behorde, dass eine
,europdische Einwanderungspolitik [...] auf ein[em] hohe[n] MaB an politischer und
operativer Solidaritat, gegenseitigem Vertrauen, Transparenz, gemeinsamer Verantwortung
und gemeinsamen Anstrengungen“** der EU und der MS griinden soll. Im Rahmen dieser
Ausfiihrungen  finden  explizit  finanzielle MalRnahmen zur Unterstiitzung der
AuBengrenzstaaten als mogliches Konstituens europaischer Solidaritdt Erwahnung.** Das
communiqué endet mit der Bekundung der Intention, anstatt internationaler Solidaritat eine

«1135

,echte Partnerschaft und Zusammenarbeit mit Drittlindern aufzunehmen. Diese

Erwartungshaltung materialisiert sich u.a. in der Schaffung legaler Einreisemdglichkeiten

oder der Begegnung irregularer Wanderungsbewegungen.***

6.3.2 Kinftige Asylstrategie. Ein inteqgriertes Konzept fiilr EU-weiten Schutz

Am selben Tag wie das vorausgegangene communiqué publiziert die EU-Kommission ein
weiteres Strategiedokument, das den Solidaritatsgedanken in der Asylpolitik aufgreift.
Zunéchst wird die Funktion oder Sinnhaftigkeit des GEAS konkretisiert und an zweli
Textstellen auf die intergouvernementale und internationale Solidaritatsform rekurriert: ,,Es

muss die Zustadndigkeiten klaren und fir mehr Solidaritdt sorgen; hierzu bedarf es

1128 Djeser Verweis auf den universellen Wert der Solidaritat findet sich auch in der Praambel der GRC.
U2 Epd.: S.4.

130 Epd.: S.5.

131 v/gl. Ebd.: S.9.

1132 Ebd

1133 Epd: S.10.

3% yv/gl. Ebd.

13 Epd.: S.11.

136 \/gl. Ebd.
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entsprechender Vorschriften, die festlegen, welcher Mitgliedstaat fir die Prufung der
Asylantrage zustandig ist und wie echte Solidaritat nicht nur innerhalb der EU, sondern auch
im Verhaltnis zu Drittstaaten geiibt werden kann.“***” Dementsprechend beabsichtigt das
EU-Organ die Herstellung von ,,mehr Solidaritdt und Verantwortung im Verhaltnis der
Mitgliedstaaten zueinander sowie zwischen der EU und Drittstaaten.“**® Wie zum Zeitpunkt
der Aushandlung der Dublin-Konvention wird die Zustandigkeitsallokation als Ausdruck
innereuropaischer Solidaritat kategorisiert. Die ,echte Solidaritit® dhnelt der ergebnisoffenen
solidarité de fait von Schuman und zielt auf das praktische Handeln der Akteure ab. Diesem
abstrakten lIdeal, das anscheinend nicht an den AuBengrenzen der EU endet, verleiht die
EU-Kommission keine Kontur. Allerdings erkennt das EU-Organ den Konkretisierungsbedarf

der ,echten Solidaritat* auf EU-Ebene.

Das fuinfte Hauptkapitel des communiqué zur Férderung von Verantwortung und Solidaritat
untergliedert sich zwei Unterabschnitte, einem zur EU-internen und einem zur
europaexternen Dimension. Diese Zweiteilung ist insofern begrifRenswert, da dem
Solidaritéatsprinzip in der Asylpolitik eine multidimensionale Struktur verliehen wird. In der
Textquelle wird auf das Rational oder den Telos hingewiesen, dass samitliche
europapolitische HarmonisierungsmaBnahmen im Asylbereich darauf abzielen, das Auftreten
von Sekundarbewegungen im Schengen-Raum zu unterbinden. Die EU-interne Solidaritét in
Asylangelegenheiten manifestiert sich z.B. in der Prazisierung der Dublin I1-Verordnung oder
der komplementdren Ergédnzung dieses Rechtsakts. Mit Letztgenannten ist ein
Aussetzungsmechanismus  fir Dublin-Uberstellungen fiir den Fall gemeint, dass die
Aufnahmevakanzen eines MS aufgebraucht sind.***® Die auRereuropaische Solidaritat
inkludiert die Thematiken der regionalen Schutzprogramme, eines koordinierten
EU-Wiederansiedlungsprogramms und der Schaffung regulérer Eintrittswege fir
Asylsuchende  auf.™*®  Demzufolge liegt der  Schwerpunkt  europaexterner
SolidaritdtsmalBnahmen in der Tendenz eher auf der Mikroebene des schutzsuchenden
Individuums als auf der Makroebene der kollektiven Akteure wie Herkunfts- und

Transitstaaten.

Zusammenfassend restimiert die EU-Kommission im Sinne der internationalen

Solidaritatsform: ,,Die Union muss ihre Mitgliedstaaten kiinftig noch mehr unterstitzen,

137 K OM (2008) 360 endg. vom 17. Juni 2008, S.4.
1138 Ebd

139 v/gl. Ebd.: S.7ff.

140 \/gl. Ebd.: S.10ff.
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wenn es darum geht, Fliichtlingen Schutz zu gewahren. Die Solidaritét sollte auch gegenuber
Staaten auflerhalb der EU zum Ausdruck gebracht werden, indem deren Fahigkeit gestarkt
wird, wirksamen Schutz und dauerhafte Losungen zu bieten, wobei die Union bereit sein
muss, einen angemessenen Teil der Last zu tragen.“**! In Zuge dieser Formulierung wird der
von der EU unterstiitzte Kapazitatsaufbau in Drittstaaten zur Beherbergung Gefluchteter als
Ausdrucksform der internationalen Solidaritatsform angefuhrt. Dabei halt sich der
Lowenanteil der weltweit vertriebenen Drittstaatsangehdrigen in Nicht-EU-Landern auf und
erreicht den EU-Raum als Refugium nicht. Der Appell an die MS, dass diese einen
proportionalen, allerdings numerisch nicht naher definierten Anteil an den globalen

Wanderungsbewegungen bernehmen sollen, erscheint als inhaltsleere Forderung.

6.3.3 Européaischer Pakt zu Einwanderung und Asyl

Die Initiative der franzosischen Ratsprasidentschaft in Gestalt des Europaischen Pakts zu
Einwanderung und Asyl (EPEA) vom 24. September 2008 prasentiert das erste
Strategiedokument des Rates fir Innen- und Justiz nach der Signatur des
Lissabon-Primérrechts. In kontinuierlicher Art und Weise wachst die Asylthematik zu einer
europapolitischen high politics-Materie heran, die verstarkt von den Staats- und
Regierungschefs auf Eliteebene diskutiert wird. Der EPEA stellt keine verbindliche
Rechtsquelle dar, sondern vielmehr eine Deklaration, die als Input fiir das an spéaterer Stelle
zu behandelnde Stockholm-Programm fungiert.*** Trotz des soft law-Charakters des
Politikpapiers herrschen im Verlauf des Verhandlungsprozess im Rat Dissonanzen (ber
dessen inhaltliche Konturen vor.'*** Exemplarisch bringen die MS Schweden und Finnland

Anderungsvorschlége ein, um den Eindruck einer Festung Europa entgegenzuwirken.'***

Ausgehend von der Freizugigkeit im Schengen-Binnenraum unterstreicht das Politikpapier
die Interdependenz der nationalstaatlichen Asylregime: ,,Das Verhalten eines Mitgliedstaats
kann die Interessen der anderen Mitgliedstaaten beeintrichtigen.“** Der Européische Rat
hélt den Zeitpunkt fiir angemessen, um ,,im Geiste der gegenseitigen Verantwortung und der
Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten, aber auch der Partnerschaft mit den Drittstaaten
einen neuen AnstoR zur Festlegung einer gemeinsamen Einwanderungs- und Asylpolitik zu

geben, die sowohl dem kollektiven Interesse der Europdischen Union als auch den

" Ehd.: S.13.

142 y/gl. Collett (2008): 0.S.

143 v/gl. Monar (2009): S.154f.

144 yv/gl. Lequesne und Rozenberg (2008): S.31.

1145 Ratsdokument Nr. 13440/08 vom 24. September 2008, S.3.
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Besonderheiten jedes einzelnen Mitgliedstaats Rechnung trigt.“™*® In Bezug auf diese

Einlassungen der EU-Exekutiven sollen einige Anmerkungen vorgebracht werden.

Das Verantwortungs- muss vom Verantwortungsteilungsgedanken des Artikels 80 AEUV
abgegrenzt werden. Diese Begrifflichkeiten stellen keine austauschbaren Synonyme dar. In
Politikfeld Asyl auf EU-Ebene erscheint das Verantwortungselement als Pendant zum
Solidaritat und Verantwortungsteilungsprinzip, wie im weiteren Verlauf der Doktorarbeit zu
Hénden aufgezeigt wird. Zweitens tritt der Formulierungsunterscheid zutage, dass von einer
EU-internen intergouvernementalen Solidaritat in der EU die Rede ist, aber nur von einer
Partnerschaft mit Drittstaaten auf3erhalb der Union ausgegangen wird. Im Kontrast zu den
vorherig thematisierten Schriftsticken der EU-Kommission werden auf3ereuropdische
Nationalstaaten von den Staats- und Regierungschefs nicht in die partikulare européische
Solidargemeinschaft der Asylpolitik einbezogen. Drittens wird die Asyl- und
Migrationsthematik miteinander vermengt und nicht ausgehend von unterschiedlichen
Volkerrechtsregimen separat betrachtet. Zuletzt kann kritisiert werden, dass eine gemeinsame
Politik im Flucht- und Zuwanderungsbereich die Préferenzen der EU und der MS
widerspiegeln soll, jedoch nicht den Interessen auRereuropdischer Akteure Rechnung tragt.

Aufbauend auf diese Ausfuhrungen stellen die Staats- und Regierungschefs verschiedene
Selbstverpflichtungen auf, darunter exemplarisch die ,,Starkung der Wirksamkeit von
Grenzkontrollen [...] [oder die] Schaffung eines Europas des Asyls“!**’, wo der
Solidaritatsbegriff Anwendung findet. Zu erstgenannten Sachpunkt postulieren die
Exekutiven der MS am ehesten im Sinne einer supranationalen Solidaritét, dass ,,[d]iejenigen
Mitgliedstaaten, die aufgrund ihrer geografischen Lage mit einen Zustrom von Einwanderern
konfrontiert sind oder die nur iiber begrenzte Mittel verfligen, [...] sich auf die wirkliche

«1148 miissen. Zu diesem Zweck sagt das

Solidaritit der Europdischen Union verlassen konnen
EU-Organ zu, ,den Schwierigkeiten der Mitgliedstaaten, die einem unverhéltnismaiigen
Zustrom von Migranten ausgesetzt sind, im Geiste der Solidaritat besser Rechnung zu tragen
und die Kommission zur Vorlage entsprechender Vorschlige aufzufordern.“***® An dieser
Stelle sind die Handlungs- und Akteursebenen nicht unmittelbar ersichtlich, wobei implizit

die intergouvernementale Solidaritat anklingt.

146 Ehd.: S.4.
1147 Ebd

148 Ehd.: S.9.
149 Epg.: S.10.
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Hinsichtlich des zweitgenannten Gellbde bekunden die Nationalstaaten des politischen
Europas im Fall eines Massenzustroms ihre Bereitschaft Prozedere aufzustellen, ,,die zum
einen die Entsendung von Beamten anderer Mitgliedstaaten zur Unterstliitzung dieses
Mitgliedstaats und zum anderen die Bekundung einer wirklichen Solidaritdt mit diesem
Mitgliedstaat durch eine bessere Aktivierung der bestehenden Gemeinschaftsprogramme
ermoglichen. Hinsichtlich der Mitgliedstaaten, deren nationales Asylsystem vor allem
aufgrund ihrer geografischen oder demografischen Lage einem besonderen und
unverhaltnismaligen Druck ausgesetzt ist, muss die Solidaritat auch darin bestehen, dass auf
einer freiwilligen und koordinierten Basis eine bessere Umverteilung der Personen, die auf
internationalen Schutz Anspruch haben, von diesen Mitgliedstaat auf andere gefdrdert wird;
gleichzeitig ist dafir Sorge zu tragen, dass die Asylsysteme nicht missbraucht werden.“**°
Die Handlungs- und Akteursebenen européischer Solidaritat sind nicht eindeutig, allerdings
ist ein Fokus auf die innereuropdische Dimension evident. Die Aufnahme des letztgenannten
Satzes in den EPEA ist auf das VVerhandlungsdesiderat von Malta zuriickzufiihren.**** Die an
den freien Entscheidungswillen der MS geknupfte Umsiedlung von anerkannt
schutzbeddrftigen Drittstaatlern kommt als Solidaritdtsmalinahme im Asylbereich infrage.

Im Zuge beider Eigenverpflichtungen weist die ,wirkliche Solidaritit® Analogien zur praxis-
bzw. handlungsorientierten solidarité de fait auf. Die Deutungsmomente als auch die
Handlungs- bzw Akteursebenen werden nicht erortert und das Migrations- und
Asylphdnomen vermischt. Generell wird die Dichotomie der Wir-Andere bzw. zwischen

Européern und Nicht-Europaern zementiert.**2

Demzufolge kritisiert Bigo: ,,Der Pakt ist weit
davon entfernt, eine Losung zu sein. Er zielt erneut darauf ab, die Europédische Kommission
zu einem Zeitpunkt ihrer Befugnisse zu berauben, an dem sie diese endlich nutzen konnte,
und versucht, dem Rat [...] und den Mitgliedstaaten die Mittel an die Hand zu geben, um die
Grundsétze der Freizligigkeit zu untergraben und zur ,Euroiiberwachung*® iiberzugehen, d.h.
zur systematischen Kontrolle von Auslédndern, die in das Hoheitsgebiet der Union einreisen,
und sogar zur Kontrolle von EU-Burgern innerhalb der Grenzen der Union im Namen der
Bekdmpfung von Terrorismus und illegaler Einwanderung.«**®* Demzufolge wird die
Asylpolitik aus einem sicherheitspolitischen Blickwinkel perzipiert. Zum Schluss ist positiv

hervorzuheben, dass der franzdsischen Ratsprésidentschaft trotz mitgliedstaatlicher

10 Epd.: S.12.

1151 \/gl. Mainwaring [a] (2012): S.53.
152 y/gl. Bigo (2009): S.584f.

153 Epd.: S.582.
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Heterogenitat im Asylbereich die Herstellung eines einstimmigen Votums im Rat Uber die
Annahme des EPEA gelingt.***

6.34 Ein Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts im Dienste der
Burger

Im nachfolgend zu analysierende communiqué zum RFSR im Dienste der Birger, das die
Kontribution der EU-Kommission zum spéter aufzugreifenden Stockholm-Programm
darstellt, wird zu Beginn konstatiert: ,,Die Menschen wollen in einer florierenden und
friedlichen Europdischen Union leben, in der ihre Rechte respektiert und ihre Sicherheit
geschutzt werden. Sie mdchten frei reisen und ungehindert in einem anderen européischen
Land vorlbergehend oder dauerhaft wohnen durfen, um dort zu studieren, zu arbeiten, eine
Familie oder ein Unternehmen zu griinden oder ihren Lebensabend zu verbringen. Mit einer
gewissen Sorge nehmen sie daher zur Kenntnis, dass die in den vergangenen Jahren in Europa
erreichte Stabilitdt und Sicherheit durch eine Reihe weltweiter Krisen und anderer
Phinomene in Frage gestellt werden.“**® In Zuge dessen wird der Eindruck erweckt, dass
auBerhalb der EU entstehende negative Externalitaten die Lebensweise und Geborgenheit der
Unionsbirgerschaft torpedieren. Im weiteren Verlauf blickt das Strategiedokument auf
Erreichtes sowie Defizite des RFSR zurlick. Allerdings werden auch zukinftige
Handlungsnotwendigkeiten elaboriert, darunter etwa die Begegnung der Uneinheitlichkeit der

mitgliedstaatlichen Asylregime.'**®

In Hinblick auf die neuen strategischen Leitlinien postuliert die EU-Institution vier
Schwerpunkte, darunter die Foérderung des gesellschaftlichen Zusammenhalts — ein Europa
der Solidaritat: ,,Zu den wichtigen Zukunftsaufgaben gehort auch die Konsolidierung und
tatsdchliche Umsetzung einer Einwanderungs- und Asylpolitik im Geiste der
[intergouvernementalen] Solidaritat zwischen den Mitgliedstaaten und der Partnerschaft mit
Drittlindern.«!*>” Erneut entsteht der Eindruck, dass Drittstaaten und deren Staatsangehorige
nicht in das partikulare europdische Solidaritatsverstandnis im Asylbereich einbezogen
werden. An spaterer Stelle wird der erwéhnte Sachpunkt weiter konkretisiert und das Asyl-
und Zuwanderungsphanomen separat behandelt. Die Asylthematik wird nochmals in eine

1154 v/gl. Lequesne und Rozenberg (2008): S.34.
1155 KOM (2009) 262 endg. vom 10. Juni 2009, S.2.
16 \/gl. Ebd.: S.2ff.

5T Ebd.: S.6.
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innereuropaische und auswartige Dimension untergliedert.**® Dieses differenzierte Vorgehen
bietet den Vorteil von Konsistenz, Stringenz und Synergieeffekten. In den Ausfihrungen zur
EU-internen Solidaritat stoRt die EU-Kommission exemplarisch die Evaluierung der
Durchfiihrbarkeit der gemeinsamen europaischen Bearbeitung von Asylantrdgen oder die
Reformierung des ERF an. Dagegen bieten sich als Operationalisierungen der europaexternen

Solidaritat beispielsweise Neuansiedlungsaktivitaten oder regionale Schutzprogramme an.***°

6.3.5 Umverteilungsprojekte EUREMA | und 11

Im Rahmen folgender Ausfiihrungen beinhaltet der Begriff der Umsiedlung oder alternativ
der Umverteilung, dass ,,Personen, die eindeutig internationalen Schutz bendtigen, auf die
Mitgliedstaaten verteilt werden.“**®® Am 23. Januar 2009 verbreiten die vier MS der
Quadro-Gruppe, genauer gesagt Malta, Italien, Zypern und Griechenland, ein gemeinsames
Politikpapier zur Bekampfung der irreguldren Zuwanderung im Mittelmeerraum. Vor dem
Hintergrund steigender Wanderungsbewegungen und den damit zusammenhangenden
Auswirkungen auf die Asylsysteme dieser MS soll das Solidaritdts- und
Verantwortungsteilungsprinzip in die Realitét tiberfiihrt werden.''®! Das Quartett negiert nicht
seine Bereitschaft zu Such- und Rettungseinsdtzen im Mittelmeer. Allerdings wird in diesem
Zusammenhang die Notwendigkeit europdischer Solidaritdt betont, die sich durch die
mitgliedstaatliche Aufnahme von auf Hoher See geretteten Schutzsuchender verwirklichen

kann 1162

Daran schliefit sich folgender Appell an: ,Initiativen, mit denen durch die Aktivierung
bestehender EU-Programme und Finanzinstrumente eine wirkliche Solidaritat zwischen den
Mitgliedstaaten bekundet und umgesetzt wird, sollten ergriffen werden.“**®? In wiederholtem
MaRe dominiert die Handlungs- und Akteursebene der intergouvernementalen Solidaritat.
Zudem tritt erneut der Verweis auf eine ,wirkliche Solidaritdt® auf, die dhnlich der wenig
deterministischen solidarité de fait im Schuman-Plan eine praxis- und handlungsorientierte

StoRrichtung aufweist. Perspektivisch propagieren die Stdeuropéer eine institutionalisierte

1158 \/gl. Ebd.: S.26ff.

1159 v/gl. Ebd.: S.31f.

1160 cOM (2015) 240 final vom 13. Mai 2015, S.23.

1161 \/gl. Ratsdokument Nr. 5689/09 vom 23. Januar 2009, S.2.
1162 \/gl. Ebd.: S.5.

183 Epd.: S.6.
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und verpflichtende Umsiedlung von anerkannt Schutzbedrftigen, wobei der kontemporare

Fokus auf der ,,EU-internen Umverteilung nach den bestehenden Regelungen“1164 liegt.

Wenige Monate nach diesem non paper signalisieren die Staats- und Regierungschefs ihre
Bereitschaft zur einzelstaatlichen Durchfuhrung von freiwilligen Umsiedlungsaktionen,
Davon sollen im Asylbereich exzeptionell und disproportional betroffene MS profitieren,
zunachst jedoch nur der AuRengrenzstaat Malta.'®® Laut den EU-Exekutiven ,bedarf [es]
einer entschiedenen européischen Reaktion, die von Entschlossenheit, Solidaritat und

gemeinsamem Verantwortungsbewuss‘[sein‘‘1166

geprégt ist. Die erste Replik der Union auf
die humanitaren Notsituationen auf den diversen Mittelmeerrouten tragt den Namen EU Pilot
Project on Intra-EU Relocation from Malta (EUREMA). Der Impuls zur Aufnahme dieses
Unterstltzungsprogramms  ist auf die Bittstellung des AuRengrenzstaats Maltas
zuriickzufithren.**®” Das deutsch-franzdsische Tandem setzt seine Verhandlungsposition
durch, die auf die Schaffung eines EU-internen Umverteilungsprogramms auf

zwischenstaatlicher und freiwilliger Basis abzielt.!*®®

Diese ,politische Solidarititsentscheidung [...] [oder] konkretes Werkzeug zur

«189 " wird im Zeitraum zwischen dem

Demonstration von EU-interner Solidaritit
1. Januar 2010 und Mitte des Jahres 2011 durchgefiihrt. Im GrofRen und Ganzen zeigen die
meisten MS geringes Interesse in der Partizipation an der intra-europdischen.
UmverteilungsmaBnahme EUREMA 1'% Letzten Endes partizipieren nur zehn von
27 EU-Landern, darunter Deutschland, Frankreich, Luxemburg, Portugal, Polen, Rumaénien,
Slowakei, Slowenien, Ungarn und das Vereinigte Kénigreich, an dem Pilotprojekt.'*"*
Ausgehend von maximal 255 zugesagten Aufnahmeplétzen dieser zehn MS werden lediglich
227 Menschen in sechs MS disloziert."”> Zur Gesamtsumme der Umsiedlungen aus Malta

tragen Deutschland und Frankreich einen Anteil von 86,8% bei (siehe Darstellung 5).

" Ehd.: S.7.
1165 v/gl. Ratsdokument Nr. 12225/2/09 REV 2 vom 10. Juli 2009, S.14.
1166
Ebd.
187 v/gl. Pollet (2013): S.45.
1168 \/gl. Ratsdokument Nr. 14507/10 vom 5. Oktober 2010, S.7.
189 EASO (2012): S.8 und S.16. (EN)
1170 \v/gl. KOM (2010) 214 endg. vom 6. Mai 2010, S.9.
71 \/gl. European Resettlement Network (0. J.) und Maltesisches Ministerium fiir Innere Angelegenheiten [a]
(0. J.).
1172 \/gl. Europaisches Migrationsnetzwerk (2011): 0.S. und EASO (2012): S.4. Von den 253 bis 255 zugesagten
Platzen der EU-Staaten hat Frankreich 90, Deutschland 100, Ungarn acht bis zehn, Luxemburg sechs, Polen
sechs, Portugal sechs, Ruménien sieben, Slowakei zehn, Slowenien zehn und GroRbritannien ebenfalls zehn
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Darstellung 5: Akteursspezifischer Output der EUREMA | Umverteilung

250

200

150

100

B Anzahl der Begunstigten
internationalen Schutzes im
50 - Rahmen von EUREMA

Eigene Darstellung auf Grundlage von European Migration Network (2012): S.21 und EASO (2012): S.4.

Das darauffolgende Umverteilungsprogramm EUREMA 11, das am 11. April 2011 verkiindet
wird, kann als weiterer Test EU-interner intergouvernementaler Solidaritat im Politikfeld
Asyl portratiert werden.""® In Zuge dessen bekunden zwélf europaische MS (Deutschland,
Polen, Spanien, die Niederlande, Danemark, Irland, Ruménien, Slowakei, Litauen, Portugal,
Ungarn und Bulgarien) sowie drei Signatare der Européischen Freihandelsassoziation
(EFTA) (Norwegen, Schweiz und Liechtenstein) ihre Bereitschaft, exakt 356
Schutzbediirftige umzusiedeln.™"* Im Endeffekt werden lediglich 278 Schutzbediirftige aus
Malta in die genannten Teilnehmerstaaten umgesiedelt.**” Im Zeitraum der Jahre 2010 bis
2013 verbleiben die multilateralen Umsiedlungsaktivitdten der EU plus der drei assoziierten

EFTA-Landern unterhalb der unilateralen Neuansiedlungstatigkeit der USA: Wahrend erstere

Aufnahmen zugesagt. Nur Sloweniens Aufnahmebereitschaft bleibt unter den zugesagten Kapazitaten, alle
anderen Teilnehmer erflllen oder tbertreffen die zugesicherten bilateralen Umverteilungen.

173 v/gl. KOM (2013) 422 endg. vom 17. Juni 2013, S.12f.

1174 \/gl. Maltesisches Ministerium fiir Innere Angelegenheiten [b] (0. J.). In Anlehnung an EASO (2012): S.4
sagt Deutschland 150, Polen 50, Norwegen 30, Spanien 25, die Niederlande 20, die Schweiz 19, Danemark,
Ruménien, die Slowakei und Irland jeweils zehn, Litauen und Portugal jeder sechs, Ungarn flinf, Bulgarien vier
und Liechtenstein einen Aufnahmeplatz zu.

175 y/gl. Ministerium fiir innere Angelegenheiten Malta [b] (0. J.) und SWD (2014) 165 final vom

22. Mai 2014, S.22.
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Gruppe 510 genuine Schutzbedirftige zugunsten Valetta umverteilt, siedeln die Vereinigten

Staaten von Amerika 1.119 anerkannte Fliichtlinge aus Malta um.**"

6.3.6 Grindung des Européaischen Unterstutzungsbiros fiir Asylfragen

Das Europaische Unterstiitzungsbiro fiir Asylfragen (EASO) kann als regulatorische Agentur

7 Im Grundsatz scheint dessen Funktionalitit und

der EU Kklassifiziert werden.
Kompetenzspektrum abhangig von den finanziellen und materiellen Ressourcen sowie dem
politischen Willen der MS zu sein.'*”® Demzufolge stellt EASO eine Agentur ohne
Entscheidungsbefugnis dar, die unter mitgliedstaatlicher Kontrolle steht und gemaR ihrem
Mandat vor allem operative und technische Aufgaben tibernimmt.**”® Diese Konfiguration der
Behorde als in erster Linie Koordinationsinstanz wird von Deutschland beworben.¥% Im
Aushandlungsprozess divergieren die Praferenzen der MS zu der Frage, an welchen Akteur
im Kirisenfall die Kontrolle der Territorialgrenze inklusive die Zulassungspolitik fir
Drittstaatsangehorige zu delegieren ist sowie nach welchen Bewertungsstandards dieser

Aufgaben- bzw. Souveranitatstransfer ablaufen soll.**8

In diesem Kontext stoRen zwei Interessensgruppen aufeinander, ndmlich auf der einen Seite
die nordlichen und westlichen MS, auf der anderen Seite die stidlichen als auch partiell die
Ostlichen EU-Léander. Die erstgenannten Akteure perzipieren die andersartigen
landerspezifischen ~ Anerkennungsquoten oder Aufnahmestandards im GEAS als
Hauptursache fir die ungleiche Verteilung von Schutzsuchenden in der Union. Davon
ausgehend bewerben diese MS eine europaweite Angleichung der Asylstandards.''®?
Demzufolge werden die ,,h6heren asylrechtlichen Standards als willkommenen Mechanismus
[wahrgenommen], der beim Zuzug von Asylbewerbern fir einen gewissen Ausgleich
sorgt.“® Im Kontrast dazu vertreten die zweitgenannten MS die Ansicht, dass der dortige
Anstieg der Asylantrdge auf die Allokationsmechanismen der Dublin 1lI-Verordnung
zurlickzufuhren ist. Ausgehend von den Erfahrungen mit diesem Sekundarrechtsakt lehnen
diese Nationalstaaten des politischen Europas eine Anhebung oder Vereinheitlichung der

Asylstandards ab, da hohere Zugangszahlen von gefliichteten Drittstaatlern befiirchtet

Vgl. UNHCR (2019): S.27.
Vgl. Comte (2010): S.384ff.
Vgl. Tsourdi und De Bruycker (2015): S.5.
179 v/gl. Tsourdi (2016): S.999 und S.1005 und Farcy et al. (2016).
Vgl. Lequesne und Rozenberg (2008): S.33.
Vgl. Schneider und Nieswandt (2018): S.15.
Vgl. Angenendt und Parkes (2010): S.1f.
" Epd.: S.2.

-
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werden. Im Endeffekt beklagt diese Gruppe die Verweigerungshaltung der nérdlichen als

auch westlichen MS zur innereuropaischen Umverteilung.*'%*

Trotz dieser Dissonanzen im Rat wird EASO von den EU-Organen und Wissenschaftlern als
Unterstiitzungsakteur des Ausbaus européaischer Solidaritat im Politikfeld Asyl angesehen.''®
In Analogie zur Formulierung im EPEA heit es im siebten Erwdgungsgrund der
EASO-Verordnung: ,,Hinsichtlich der Mitgliedstaaten, deren Asyl- und Aufnahmesysteme
vor allem aufgrund ihrer geografischen oder demografischen Lage einem besonderen und
unverhaltnismaRigen Druck ausgesetzt sind, sollte das Unterstiitzungsburo die Entwicklung
der Solidaritat innerhalb der Union unterstiitzen, um eine bessere Umsiedlung der Personen,
die internationalen Schutz genieRen, zwischen den Mitgliedstaaten zu fordern; gleichzeitig ist
zu gewahrleisten, dass die Asyl- und Aufnahmesysteme nicht missbraucht werden.“**% In
Bezug auf Artikel 5 zur innereuropdischen physischen Umverteilung von anerkannt
Schutzbedirftigen treffen verschiedene Praferenzen der Akteure aufeinander. Im
Verhandlungsverlauf bestehen intra- als auch inter-institutionelle Unstimmigkeiten zum
Verrechtlichungs- respektive Verbindlichkeitsgrad von Umsiedlungsaktionen. So fordert das
EP eine obligatorische Umverteilung auf EU-Ebene, wahrend der Rat auf das

Freiwilligkeitsprinzip besteht.**®’

Im Rahmen von Artikel 7 zur externen Dimension des GEAS wird der EU-Agentur die
Kompetenz zur Koordinierung von Neuansiedlungstatigkeiten der MS zugewiesen. Diese
Aufgabe inkludiert ,,den Informationsaustausch und andere Malinahmen zur Neuansiedlung
vonseiten der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Berlicksichtigung der Schutzbedirfnisse
von Flichtlingen in Drittlandern und die Bekundung von Solidaritat mit den Landern, die sie
aufnehmen.«''® An dieser Stelle erscheint ein Verweis auf die internationale Solidaritét der
EU gegenuber Drittstaaten im Politikfeld Asyl, der von den Staats- und Regierungschefs im
Strategiedokument des EPEA noch ausgespart wird. Zum Schluss wird der EU-Behdrde nach

Artikel 46 der bis spatestens Mitte Juni 2014 durchzufihrende Evaluationsauftrag

1184 v/gl. Ebd.

1185 \/gl. Ratsdokument Nr. 15561/10 vom 29. Oktober 2010, S.2 und Ratsdokument Nr. 11447/11 vom 17. Juni
2011, S.82. Siehe Pollet (2013): S.16, Garlick (2014): S.5, Brandl (2015): S.507 und Tsourdi (2016): S.1003.
1186 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 132 vom 29. Mai 2010, S.11.

1187 \/gl. Comte (2010): S.397f. GemaR Ratsdokument Nr. 17808/1/13 REV 1 vom 23. Dezember 2013, S.150
besteht der MS Italien darauf, dass in dem Artikel 5 der EASO-Verordnung die Freiwilligkeit der
Umsiedlungsthematik fixiert wird. Etwa Ungarn oder Polen fordern in ebd., S.138 und S.193 die Beachtung
ebendieser StoRrichtung. Dieselbe Forderung vertreten Osterreich, Belgien, Danemark, die Niederlande und
Schweden in ebd., S.235. Dagegen wirbt das EP laut Bericht A6-0279/2009 des Européischen Parlaments vom
29. April 2009, S.6 und S.18 fir ein bindendes Umverteilungsprogramm auf EU-Ebene.

1188 aAmtshlatt der Européischen Gemeinschaften Nr. L 132 vom 29. Mai 2010, S.16.
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zugewiesen, ob in einer spezifischen Situation ,,zusatzliche MalRnahmen erforderlich sind, um
effektive Solidaritat und Aufgabenteilung mit den Mitgliedstaaten, die besonderem Druck
ausgesetzt sind“**®, vonndten sind. Die Verankerung dieser Rechtsbestimmung wird als
Konzession der westlichen und nordlichen MS dargestellt, die bis dato einen verbindlichen

Umsiedlungsmechanismus opponieren.*'*°

6.3.7 Strategische Leitlinien des Europdaischen Rates von Stockholm

Im Wesentlichen ist die Publikation des Stockholm-Programms in einem Kontext zu verorten,
der durch die Finanz- und Wirtschaftskrise und eine dadurch bedingte Zunahme der
Erwerbslosigkeitsquote in den MS der Union gekennzeichnet ist. Dieser Umstand erschwert
die europapolitische Weiterentwicklung des GEAS.™®' Wenngleich die Asyl- und
Migrationsthematik im selben Hauptkapitel des Politikdokuments erscheinen, wird beiden
empirischen Phadnomenen ein separates Unterkapitel gewidmet. Unter der Rubrik zur
Asylthematik wird die Zielsetzung verankert, dass bis zum Jahr 2012 ein ,,gemeinsame[r]
Raum des Schutzes und der Solidaritit“!** konstruiert werden soll, der sich etwa durch die
Gleichartigkeit der mitgliedstaatlichen Asylprozedere auszeichnet. Die Einhaltung dieser Frist
misslingt, wie an spéterer Stelle der vorliegenden Doktorarbeit dargestellt wird.

Als Richtschnur der Entwicklung einer europdischen Asylpolitik wird das Voélkerrecht der
GFK und dessen Zusatzprotokoll angefiihrt: ,,Eine solche Politik ist erforderlich, damit die
langfristige Tragfahigkeit des Asylsystems gewahrleistet und die Solidaritat innerhalb der
Union geférdert wird.“!'*® An dieser Stelle beziehen sich die Handlungs- und Akteursebenen
auf die innereuropdische Solidaritdt im intergouvernementalen oder supranationalen Sinne.
Diese Schwerpunktsetzung findet sich ebenfalls im nachfolgend vorzustellenden
Sachpunkten. Einerseits wird zur ,wirksame[n] Solidaritdt mit den Mitgliedstaaten
[aufgerufen], die einem besonderen Zuwanderungsdruck ausgesetzt sind.“****. Andererseits
appellieren die Staats- und Regierungschefs, die Fiskalinstrumente im Asylbereich zwecks

“I19 effizienter einzusetzen. Die ,wirksame Solidaritt",

der ,,Starkung der internen Solidaritit
die wiederholt der praxisorientierten und ergebnisoffenen solidarité de fait im Schuman-Plan

ahnelt und nicht ausformuliert wird, kann exemplarisch durch innereuropdische freiwillige

1189 \v/gl. Ebd.: S.26.

1% v/gl. Angenendt und Parkes (2010): S.3.

191 v/gl. Barrot (2010): S.16.

i:i Amtsblatt der Européischen Gemeinschaften Nr. C 115 vom 4. Mai 2010, S.32.
e

1195 Ebd

140



Umverteilungsaktionen praktiziert werden. Allerdings darf mit diesem Instrument kein

Missbrauch des Asylrechts begiinstigt werden.*'*

Zum Ende des Strategiedokuments weisen die EU-Exekutiven im Kontext der externen
Fluchtthematik auf die Wichtigkeit internationaler Solidaritdt der EU gegenuber
auBereuropaischen Drittlandern hin."®" In Zuge dessen postuliert das EU-Organ: ,.Die
Forderung der Solidaritat innerhalb der Union ist &ul3erst wichtig, reicht allein jedoch nicht
aus, um zu einer glaubwurdigen und nachhaltigen gemeinsamen Asylpolitik zu gelangen.
Daher mussen Instrumente weiterentwickelt werden, mit denen Solidaritdt mit Drittlandern
zum Ausdruck gebracht wird, um diese dazu zu bewegen, Kapazitaten flr die Bewéltigung
von Migrationsstromen und lang andauernden Flichtlingssituationen aufzubauen und ihnen
dabei hilflich zu sein.“*® An dieser Stelle werden in deutlichem Kontrast zu vorherigen
Bekundungen des Europdischen Rates u.a. im EPEA EU-externe Nationalstaaten innerhalb

der Solidargemeinschaft in der Asylpolitik verortet.

Wie im communiqué der EU-Kommission zur ,Kiinftigen Asylstrategie. Ein integriertes
Konzept fur EU-weiten Schutz® wird mit der internationalen Solidaritat der Zweck verfolgt,
durch den von der EU unterstitzten Kapazitdtsaufbau in Drittlandern das Asyl- und
Migrationsphdnomen idealerweise von européischem Territorium fernzuhalten. Wéhrend in
dem Komissionsdokument noch von der mitgliedstaatlichen Ubernahme eines nicht naher
konkretisierten proportionalen Anteils an den globalen Wanderungsbewegungen die Rede ist,
bekunden  die  Staats- und  Regierungschefs lediglich  eine  substanzlose
Unterstutzungsbereitschaft. Zu den Verweisen auf den Solidaritatsbegriff in den Stockholm-
Leitlinien meinen Labayle und De Bruycker: ,In den theoretischen Erkldrungen zum
Solidaritatsprinzip werden die Interessenkonflikte zwischen den Mitgliedstaaten
heruntergespielt, die die Schwierigkeit ihrer Umsetzung erkldren: Nicht alle Mitgliedstaaten
stehen unter dem Druck von Migranten oder Asylbewerbern [...]. Das Ergebnis ist ein
Mangel an Solidaritat, der sich in individuellen Versaumnissen oder einseitigen Reaktionen
der Mitgliedstaaten auRert.*** Demnach erscheint nicht tragbar, den Verweis auf die

internationale Solidaritdt im Stockholm-Programm als Resultat eines Lern- bzw.

1% v/gl. Ebd.

197 Dagegen fordert das EP am 25. November 2009 laut Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr.

C 285 E vom 21. Oktober 2010, S.21 in der Asylpolitik eine ,,Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten einerseits
und den Asylsuchenden und anderen Fliichtlingen andererseits.*

1198 amtshlatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 115 vom 4. Mai 2010, S.33.

1199 | abayle und De Bruycker (2013): S.31f.
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Reflektionsprozesses oder Beginn eines Paradigmenwechsels im Politikfeld Asyl zu

karikieren.

6.3.8 Exkurs: Konflikt zur temporéaren Schutzgewahrung im Schengen-Raum

Die transformativen Ereignisse des Arabischen Frihlings erschittern die internationale
Ordnungsarchitektur. Am 11. Mérz 2011 bekunden die Staats- und Regierungschefs abseits
der europaexternen ,starke[n] Solidaritit mit dem libyschen Volk“**® folgende auf die
innereuropdische Dimension bezogene Notwendigkeit: ,,Die Mitgliedstaaten, die ganz
unmittelbar von den Migrationsbewegungen betroffen sind, brauchen unsere konkrete
Solidaritit.“*** Neben Malta adressieren die EU-Exekutiven vor allem ltalien mit dieser
Schlussfolgerung.'®? Im Zeitraum zwischen Januar und April des Jahres 2011 erreichen etwa
25.000 Drittstaatsangehorige auf dem Seeweg das italienische Festland, meistens ausgehend
von Tunesien und Libyen.*?®® Solchen Drittstaatlern, die in der Zeitspanne vom 1. Januar bis
5. April 2011 in das EU-Land eingereist sind und nicht in ihre Heimatlander riickgefihrt
werden konnen, gewéhrt die Regierung in Rom auf sechs Monate befristete humanitare
temporare Schutzformen.®® Wer nach dieser Frist eintrifft, wird in sein Heimatland

zuriickgefiihrt.*2%°

Diese Willkommenshaltung Italiens fihrt zu einer Krisen- und Konfliktsituation auf
europaischer Biihne.'*®® Die RechtsmaRigkeit und Giiltigkeit der unilateralen MaRnahme wird
vom Anrainerstaat Frankreich Kkritisiert, da den beglnstigten Drittstaatsangehorigen das
Privileg der innereuropdischen Personenfreiziigigkeit zusteht.'”®” Als Reaktion auf die
italienische Schutzgewahrungspraxis beschlieen Frankreich und spater Danemark an ihren
Territorialrdndern ~ die  Durchfiihrung  nicht-systematischer  und  abschnittweiser
Binnengrenzkontrollen.'?®® Mit diesen einzelstaatlichen restriktiven Politikreaktionen geraten
die Grundfesten des Schengen-Abkommens ins Schwanken.?®® Zudem bekunden u.a.

Deutschland, Osterreich, die Niederlande, Finnland, die Slowakei und Belgien ihr Missfallen

1200 Ratsdokument EUCO 7/1/11 REV 1 vom 20. April 2011, S.2.

201 Epd.: S.4.

1202 \/gl. KOM (2011) 248 endg. vom 4. Mai 2011, S.5.

1203 \/gl. Campesi (2011): S.12 und Zaiotti (2013): S.339.

1204 \/gl. Nascimbene und Di Pascale (2011): S.352, Campesi (2011): S.11f, Zaiotti (2013): S.339 und
Paoletti (2014): S.139.

1205 \/gl. McMahon (2012): S.8.

1206 \/gl. Monar (2015): S.7f.

1207 \/gl. Nascimbene und Di Pascale (2011): S.353f, Carrera et al. (2011): S.6, McClure (2012): S.335ff und
Zaiotti (2013): S.339.

1208 \/gl. Campesi (2011): S.15f und Zaiotti (2013): S.340.

1209 \/gl. McClure (2012): S.328, Zaiotti (2013): S.347 und Balleix (2014): S.5.
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tiber die italienische Zulassungspolitik.’**° In diesem Zusammenhang konstatieren
Forschende einen Unterbietungswettbewerb in puncto intra-europaischer Solidaritat.**** Fur
Labayle und De Bruycker druckt sich in der Situation neben einem Mangel an EU-interner
Solidaritat die Tatsache aus, dass dem Solidaritatsprinzip im RFSR und in Bezug auf die

Asylthematik kein ausdifferenzierter Bedeutungsgehalt zukommt.**2

Auf dem Rat flr Innen- und Justiz am 11./12. April 2011 ersucht Italien die Zustimmung der
Partnerstaaten zur Aktivierung der bereits vorgestellten MZR. Diese politische Bittstellung
von Rom wird von den restlichen MS nicht erfilllt.”?® Dasselbe gilt fir das
italienisch-maltesische Desideratum, die tempordre humanitdre Schutzgewahrung auf den
Rest von Europa auszudehnen.’®* In diesem Kontext ist eine Blockbildung zwischen den
européischen AuBengrenzléndern, die einzelstaatliche Prarogative in der Grenzpolitik als
Krisenursache perzipieren, und den Binnengrenzstaaten, welche nationalstaatliche
Selbstbestimmtheit in der Territorialkontrolle sowie inneren Sicherheit als Krisenausweg in
den Mittelpunkt stellen, zu konstatieren.***> Am 4. Mai 2011 nimmt die EU-Kommission eine
Bestandaufnahme vor und weist auf die europdische Dimension der umstrittenen
Sachthematik hin: ,,Einige Mitgliedstaaten wie Italien, Malta, Griechenland und Zypern sind
dem massivem Zustrom von irregularen Migranten und in geringerem Male auch von
Menschen, die internationalen Schutz bendtigen, direkter ausgesetzt. Dies ist kein
ausschliel3lich nationales Problem, sondern ein Problem, das auch auf EU-Ebene angegangen
werden muss. Hier ist die [intergouvernementale] Solidaritdt aller Mitgliedstaaten

gefragt.“1216

Somit schlussfolgert die EU-Institution ,,die Notwendigkeit einer erhohten Solidaritdt auf

1217

européischer Ebene. Nichtsdestotrotz wird erwahnt, dass der AuRengrenzschutz

gewissenhaft ,im Namen der EU [...] im Einklang mit dem Solidarititsprinzip“!*'®
durchgefihrt werden muss. Neben dieser innereuropdischen Dimension stofit die
EU-Kommission eine Intensivierung der einzelstaatlichen Neuansiedlungsbemihungen als

,,Ausdruck von [internationaler] Solidaritdt mit den nordafrikanischen Staaten (allen voran

1210 \/gl. Carrera et al. (2011): S.6.

1211 \v/gl. Ebd.: S.2 und S.19.

1212 \/g1. Labayle und De Bruycker (2013): S.32.

1213 \/gl. Nascimbene und Di Pascale (2011): S.346f und Campesi (2011): S.14.
1214 \/gl. Paoletti (2014): S.140.

1215 y/gl. Hilpert (2015): S.113ff.

1216 K OM (2011) 248 endg. vom 4. Mai 2011, S.3.

T Epd.: S.6.

8 Epd.: S.7.
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«1219 an. Des Weiteren visiert die EU-Institution an .zwischen irreguliren

Tunesien)
Migranten (Wirtschaftsmigranten, die versuchen, die EU-Grenze illegal zu Uberschreiten),
Flichtlingen und Personen, die unter Umstdnden Anspruch auf Asyl haben, und
voriibergehend Vertriebenen (wie Gastarbeiter [...]) [trennschérfer] zu unterscheiden, denn
sie haben nicht denselben Rechtsstatus, und auch die Hilfe, die sie von der EU erhalten
kénnen, ist unterschiedlich.“**® Diese differenzierte Betrachtungsweise bietet den Vorteil,
gemischte Wanderungsbewegungen zu entflechten und auf die individuellen Situationen und

Bedurfnisse der die EU als Refugium erreichenden Drittstaatler mageschneidert einzugehen.

In den Schlussfolgerungen des Europaischen Rates vom 23./24. Juni 2011 weisen die Staats-
und Regierungschefs darauf hin, dass die Personenfreizligigkeit im Schengen-Raum an das
Gelingen der Aulengrenzkontrollen geknupft ist. Letztgenanntes Element fult auf den
Préamissen der ,,gemeinsame[n] Verantwortung, Solidaritat und starkere[n] Zusammenarbeit
in der Praxis.“'?** Ausgehend von einem Szenario, in dem ein MS disproportional mit
Wanderungsbewegungen konfrontiert wird, mahnen die EU-Exekutiven eine ,echte

“1222 an. Dazu fihrt Polen, das den Ratsvorsitz in der zweiten

Solidaritidt in der Praxis
Jahreshdlfte 2011 Ubernimmt, aus: ,,Alle Delegationen stimm[en] darin iiberein, dass
Solidaritat einer der Dreh- und Angelpunkte des GEAS ist und dass Solidaritat und
gegenseitiges Vertrauen Hand in Hand gehen missen. Echte und praktische Solidaritat sollte
[jedoch] auf keinen Fall zu einer vorbehaltslosen Hilfe fur Mitgliedstaaten werden, die nicht
den notigen Willen zeigen oder nicht die ndtigen Anstrengungen unternehmen, um den
Besitzstand ordnungsgemiB anzuwenden.“*??® Daraus folgt, dass die Geberstaaten in der
Realitét die Austbung von Solidaritat im Asylbereich an die Erfullung von Verantwortung in

Gestalt der Umsetzung des acquis communautaire durch die Empfangerlander koppeln.

6.4 Inter-institutionelle Diskussion des européaischen Solidaritatsprinzips in
der Asylpolitik

In den vorherigen Ausfuhrungen wird demonstriert, dass die Union trotz primér- und
sekundérrechtlicher Vorgaben nicht auf eine konsensuale Deutung des Solidaritatsbegriffs in
der Asylpolitik zurtickzugreifen kann. VVon dieser Feststellung ausgehend erscheint dringlich,

dass die Akteure dessen inhédrentes Spannungspotential in Gestalt der verschiedenen

1219 Ebd

1220 Epq.: S.5.

1221 Ratsdokument EUCO 23/11 vom 24. Juni 2011, S.7.

1222 Epd.: S.7.

1223 Ratsdokument Nr. 15843/11 vom 21. Oktober 2011, S.2.

144



Deutungsmomente sowie distinkten Handlungs- und Akteursebenen erkennen. Eine
Engfuhrung des Solidaritdtsgedankens im intergouvernementalen oder partiell
supranationalen Sinne bildet die empirische Komplexitat und praktischen Erfordernisse der
globalen Flucht- und Zuwanderungsthematik unzureichend ab. In nachfolgenden
Ausfiihrungen macht die EU den zweiten vor dem ersten Schritt: Die Union intensiviert die
inter-institutionelle Debatte um die Operationalisierung der européischen Solidaritat im
GEAS ohne gemeinsames Begriffsverstdndnis. In Rahmen dieser Bemiihungen fokussieren
sich die EU-Organe auf die Auflistung des mdoglichen Leistungsspektrum oder der infrage

kommenden Parameter anstatt auf die Konkretisierung des Bedeutungsgehalts.*??

Das Solidaritatsprinzip fungiert als Funktionsvoraussetzung fiir das GEAS.**® In diesem
Zusammenhang sind die mitgliedstaatlichen Asylsysteme wechselseitig voneinander
abhéngig. Daraus folgt, dass die europdischen ,,Anstrengungen im Bereich Migration und

«1226 \|nterminiert werden

Asyl durch Fehlfunktion auch nur eines einzigen Glieds der Kette
kénnen. Die Dysfunktionalitat eines einzelstaatlichen Asylsystems weist Rickwirkungen fir
andere EU-Partnerstaaten auf.'??” Aus Perspektive des EP soll die Ressource der Solidaritat
die Qualitdt und Funktionalitdt des GEAS in Einklang mit volkerrechtlichen Vorgaben
gewahrleisten.*??® Dagegen vertritt die Briisseler Behorde die Ansicht, dass mit dem Leitbild
der Solidaritat die storungsfreie Funktionsweise des Schengen-Raums gewahrleistet werden
soll: ,,Das Tatigwerden der Gemeinschaft im Asylbereich ist insofern begriindet, als nur die
Solidaritat unter den Mitgliedstaaten die Lésung von Problemen ermdglicht, die sie in einer
EU ohne Binnengrenzen allein nicht wirksam angehen konnte.“'#?® An dieser Stelle vertreten

die EU-Organe unterschiedliche Rechtfertigungsstrange einer gemeinsamen EU-Asylpolitik.

Bei Ressourcenknappheit oder einer Notstand- bzw. Drucksituation im Asylbereich in einem
oder mehreren MS erfahrt die europaische Solidaritat Hochkonjunktur.!* Die EU muss der
Interpretationsproblematik in Gestalt der divergenten theoretischen Deutungsmuster als auch
der unterschiedlichen praktischen Handlungs- bzw. Akteursebenen begegnen. Dieses

klarheitsstiftende Vorgehen erscheint unabdingbar: ,,Das Solidaritdtsskript einer Gruppe ist

1224 1n gewisser Art und Weise stellt das EP eine Ausnahme dar, da dieser Gesetzgebungsakteur beispielsweise
den Sinngehalt des Solidaritatsbegriffs konkretisiert oder auf dessen Handlungs- und Akteursebenen eingeht.
1225 \/g. Bast (2018): S.130.

1226 Ratsdokument Nr. 17223/10 vom 30. November 2010, S.4.

1227\/gl. Hailbronner und Thym [c] (2016): S.761.

1228 \/gl. Kumin et al. (2012): S.30, Metsola und Kyenge (2015): S.4 und Amtsblatt der Europaischen
Gemeinschaften Nr. C 58 vom 15. Februar 2018, S.22.

1229 SEK (2009) 1128 endg. vom 2. September 2009, S.3.

1230 y/gl. Garlick (2014): S.5.
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nicht einfach objektiv gegeben, sondern kann ausgehend von einer kulturell besonderen
Ausgangsmenge selbst Gegenstand von Interpretationen und Auseinandersetzungen
werden.“***! In Bezug auf die Ausiibung von europischer Solidaritét sitzen die MS als
ausfihrende  Gewalten im  Fahrersitz.  Stets ist die  Verabschiedung von
SolidaritatsmaBnahmen an den jeweiligen Willen der beteiligten Akteure gekoppelt.**** Mit
diesem  zwischenstaatlichen  Gestaltungsprimat  verbindet  Goldner-Lang  folgende
Problematik: ,,Es besteht kein Wille, Solidaritdt in einer supranationaleren Weise zu

1233
entwerfen und anzuwenden.*

Im Endeffekt weist Hilpold darauf hin, dass eine strukturelle Bedingung zur Praktizierung
europaischen Solidaritat im GEAS defizitar ausgepragt ist, namlich die der Reziprozitat:***
,Zumindest kurzfristig — und das ist genau der Planungshorizont von Regierungen, die um
ihre Wiederwahl bemiht sind — hat die Kontrolle der Migrationsfliisse fir die Staaten
nordlich der AulRengrenzen keine Prioritdt. Die von den Migrationsfliissen nicht unmittelbar
(bzw. nicht zentral) betroffenen Mitgliedstaaten ignorieren dieses Problem zwar nicht, doch
scheinen sie der Auffassung zu sein, dass traditionelle Instrumente (wie Grenzkontrollen und
die Abschiebung von illegalen Immigranten) ausreichend und auf jeden Fall kostengunstiger
seien als die Etablierung eines Systems umfassender Solidaritét, das u.U. weitere Immigration
fordern konnte. Die aus den Vertragen flieRende Verpflichtung, Solidaritat zu zeigen, wird
schlichtweg ignoriert und sie bleibt — zumindest in diesem Bereich — weitgehend toter
Buchstabe.«'?**> Dementsprechend &hnelt die vom Stockholm-Programm fixierte Zielsetzung

<1236 1237

des ,,Raum[s] des Schutzes und der Solidaritat einem Lippen- bzw. Papierbekenntnis.

6.4.1 EU-Kommission: Uber verstarkte EU-interne Solidaritat im Asylbereich.

Eine EU-Agenda fiir weitergehende Teilung der Verantwortung und mehr

gegenseitiges Vertrauen

Im Einleitungsteil des communiqué wird das Solidaritatsprinzip als européischer

«1238

,,Grundwert sowie ,,Grundprinzip“*** des Aufbaus eines GEAS Karikiert. In diesem

Kontext resultiert der Bedarf an europaischer Solidaritdat aus der Interdependenz der

121 Engler (2016): S.42.

1232 \/gl. Wagner et al. (2018): S.5.

1233 Goldner-Lang (2018): S.160. (EN)

1234 \/gl. Hilpold [a] (2016): S.392.

1235 Ebd

1236 amtshlatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 115 vom 4. Mai 2010, S.32.
1237 \/gl. Thym (2016): S.1553.

1238 K OM (2011) 835 endg. vom 2. Dezember 2011, S.2.

1239 Ebd

146



mitgliedstaatlichen Asylregime: ,.Ein iiberlastetes oder schlecht funktionierendes System in
einem Mitgliedstaat hat bedeutende Auswirkungen auf alle anderen, auch durch
Sekundirbewegungen.«*?*® Um den Werte- und Grundrechtekanon der Union zu préservieren,

1241

postuliert das Strategiedokument als ,,Verantwortlichkeit der Union solche MS zu

unterstiitzen, die an ihre Kapazitatsgrenze im Asylbereich gelangen.

Der Solidaritats- und Verantwortungsgedanke sind insofern miteinander verwoben, als dass
die Austibung des Erstgenannten die Erfullung des Zweitgenannten in Form der Achtung des
Vélker- und Europarechts voraussetzt.®*? In Anschluss daran verdeutlicht die Briisseler
Behorde: ,,.Die Notwendigkeit, auf die Erfullung dieser Normen im eigenen Land zu achten,
um Auswirkungen auf andere Mitgliedstaaten zu vermeiden, ist ein Schliisselaspekt von
Solidaritat. Dieser Aspekt muss verstarkt werden, um eine Atmosphdre gegenseitigen
Vertrauens zu schaffen, die zur Weiterentwicklung der gegenseitigen Unterstutzung beitragt.
Die Starkung des Vertrauens ist flr eine groRere Solidaritat unabdingbar. Die Umsetzung des
Grundsatzes der Solidaritat erfordert von den Mitgliedstaaten echtes Engagement.“*** An
dieser Stelle bezieht sich der Solidaritatsbegriff auf die intergouvernementale Handlungs-

bzw. Akteursebene.

Zur Forderung des EU-internen Solidaritatsprinzips im Politikfeld Asyl stoRt die
EU-Kommission ein Wirken entlang vier Grundlinien an: Erstens operative als auch
technische Zusammenarbeit, zweitens finanzielle Unterstutzung, drittens Aufgabenteilung
sowie viertens Modifikation der Steuerinstrumente des GEAS.'*** Unter erstgenanntem
Element  subsumiert das EU-Organ beispielsweise der Einsatz von
EASO-Unterstiitzungsteams, die der ,Solidaritdt im Asylbereich starkeren Ausdruck

verleihens!?%®

sollen. In Bezug zweitgenannten Faktor wird angefiihrt, dass ,,finanzielle
Solidaritdt im Asylbereich [...] — sowohl direkt als auch indirekt — von anderen EU-
Finanzinstrumenten [z.B. dem Européischen Sozialfonds] proﬁtieren“1246 kann. Im Zuge der

Ausfliihrungen der drittgenannten Komponente pointiert die Brisseler Behorde die

1240 Ebd
1241 Ebd:
1242 v/g1. Ebd.
1243 Ebd
1244 v/gl. Ebd.
125 Epd.: S.4.
1246 Epg.; S:7.
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Dysfunktionalitat der Dublin-Verordnung.***" Daran schlieft sich die Forderung eines

,Eignungstest[s]“***® dieses sekundarrechtlichen Rechtsakts an.

Aufgrund mitgliedstaatlicher Dissonanzen und rechtlicher Unklarheiten sieht die
EU-Kommission davon ab, einen Vorschlag zu einem europainternen Umverteilungssystem
von Personen, die ein noch nicht beschiedenes Asylbegehren in einem Mitgliedstaat

vorgebracht haben, zu formulieren:***

,Einige Beteiligte sehen dies als niitzliche oder sogar
notwendige Malinahme an, einige Mitgliedstaaten sprechen sich sogar fir die Umsiedlung
irregularer Migranten aus, andere sind dagegen.“*** Im Umkehrschluss beabsichtigt das
EU-Organ anknipfend an die Lehren der EUREMA-Pilotprojekte einen Entwurf zu einem
innereuropaischen freiwilligen Umverteilungsprogramm fir bereits anerkannte Flichtlinge

«1251 1252

einzubringen, das alle Beteiligten als ,,niitzlich als auch angemessen wahrnehmen.

Abseits von dieser Thematik werden exemplarisch die Mdglichkeit der gemeinsamen

«1253

Bearbeitung von Asylantragen als ,,niitzliche[s] Solidaritatsinstrument oder der Mehrwert

der Aktivierung der EU-Massenzustromsrichtlinie eruiert.*>*

In letztgenannten Sachpunkt wird bemangelt, dass die ,,unklaren Normen des derzeitigen
Besitzstandes im Asylbereich zu einem ungleichen Durchfiihrungsniveau und zu
Monitoringschwierigkeiten fiihren.“*** Infolgedessen wird die Funktionsweise als auch
Resilienz der mitgliedstaatlichen Asylsysteme negativ beeinflusst. Zur Begegnung dieser
Problematik werden Handlungsansitze aufgezeigt, darunter eine Modifikation der

1256 Des Weiteren konkretisiert die EU-Kommission:

Vertragsverletzungsverfahren.
,»Gegenseitiges Vertrauen ist fiir eine gut funktionierende Zusammenarbeit im Asylbereich
unabdingbar. Mehr Vertrauen flhrt zu mehr Solidaritdt, und daher ist die Starkung des
Vertrauens so wichtig.“**>" Zum Ende der Ausfiihrungen des Strategiedokuments bringt die
EU-Kommission folgenden Hinweis vor: ,,Das Hinarbeiten auf eine einheitlichere Politik im
Bereich der legalen Migration kann ebenfalls zu starkerer Solidaritét fiihren, insbesondere um

zu gewadhrleisten, dass die Asylpolitik — einschlieBlich ihrer Solidaritatsaspekte — nicht unter

1247 v/gl. Ebd.: S.7f.
1248 Epq.: S.8.

1249 v/gl. Ebd.: S.9.
1250 Ebd

1251 Ebd

1252 \/g. Ebd.

1253 Epd.: S.10.

124 \/gl. Ebd.: S.10f.
125 Epd.: S.12.

1256 \/gl. Ebd.: S.12f.
1257 Epd.: S.14.
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der Folgen eines ineffizienten Managements der legalen Migration zu leiden hat.«12°®

Nachfolgend werden die vier Strange graphisch veranschaulicht (siehe Darstellung 6).

Darstellung 6: Solidaritat in der Asylpolitik der EU-Kommission
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Eigene Darstellung nach KOM (2011) 835 endg. vom 2. Dezember 2011.

6.4.2 Rat der EU: Schlussfolgerungen des Rates iber einen gemeinsamen

Rahmen fir echte und praktische Solidaritat gegentiber Mitgliedstaaten,

deren Asylsysteme besonderem Druck, einschlielich durch gemischte

Migrationsstrome, ausgesetzt sind

Im Einleitungsabschnitt wird an die im AEUV fixierten Vertragsstatuten zu Solidaritat und
Verantwortungsteilung erinnert, die aus Sicht des Rates ,,Hand in Hand gehen.“***° An dieser
Stelle erscheinen Solidaritdt und Verantwortungsteilung als einziges Prinzip. Im
Wesentlichen wird die Klarung der Frage angepeilt, ,,wie diesem Grundsatz Wirksamkeit
verlichen werden kann.“**®® Die MS gestehen ein, dass es ,.gegeniiber Mitgliedstaaten, die am

meisten von Asyl- und gemischten Migrationsstromen betroffen sind, [...] echter und

1258 Epg.: S.15.
1259 Ratsdokument Nr. 7485/12 vom 9. Marz 2012, S.3.
1260 Epd.: S.2.
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praktischer Solidaritat“**** bedarf. Diese deutungsoffene Verklausulierung, mit der in diesem
Kontext die Anwendung existenter und Schaffung innovativer MaRnahmen im Asylbereich

gemeint ist, &hnelt der abstrakten solidarité de fait des Schuman-Plans.

In Einklang mit vorherig présentierten communiqué der EU-Kommission unterstreicht der
Rat, dass die MS ihren volker- und unionsrechtlichen Verpflichtungen im Asylbereich
nachkommen miissen, um Solidaritatsleistungen zu empfangen.*?®* Dartiber hinaus werden
ein Mechanismus fur Frihwarnung, Vorsorge und Krisenbewaltigung oder der von EASO
organisierte Ausbau des operativen Zusammenwirkens der landerspezifischen Asylbehdrden
als SolidaritatsmaBnahmen vorgeschlagen.’®® Im Fall einer Krisensituation hebt der Rat die
Notwendigkeit hervor, dass EASO und FRONTEX mafgeschneiderte Unterstltzung fur die
betroffenen MS bereitstellen.'?®* Abseits der Bereitstellung von Experten zum Asyl-
Einsatzpool des EASO sollen die MS , weitere Solidaritit“'?®> demonstrieren. Dies kann
durch verschiedene ,,Unterstiitzungsmallnahmen zur Ergadnzung der vorhandenen

<1266

Solidaritatsinstrumente erreicht werden.

Alternativ dazu stellen die verstarkte Kollaboration der EU-Agenturen oder finanzielle
UnterstutzungsmaRnahmen Anknlpfungspunkte europdischer Solidaritat in der Asylpolitik
dar.’?®” Bevor die freiwillige Umverteilungsthematik im Rat erdrtert wird, sollen die
EUREMA-Pilotprojekte ausgewertet werden.*?®® In Bezug auf die MZR soll gepriift werden,
ob die Voraussetzungen zur Aktivierung vorliegen.”®® Die gemeinsame Bearbeitung von
Asylantragen findet als zu evaluierende SolidaritdtsmaRnahme Erwédhnung.'?”° Dasselbe gilt
fir die EU-externen Thematiken der Rickfuhrung als auch der verbesserten Kollaboration
mit Herkunfts- und Transitstaaten sowie mit Erstasylstaaten.’*’* Die Vielzahl an moglichen
UnterstutzungsmaRnahmen erscheint als kleinster gemeinsamer Nenner der Praferenzen der

MS in Bezug auf Solidaritdt und Verantwortungsteilung, die nicht im Vergleich nicht

1261 Ebd

1262 \/gl. Ebd.: S.3f.
1263 \/gl. Ebd.: S.4ff.
1264 \/gl. Ebd.: S.7f.
1255 Epd.: S.7.

1266 Ebd

1267 \v/gl. Ebd.: S.10f.
1268 \/gl. Ebd.: S.11f.
1269 \/gl. Ebd.: S.12.
1270 /g1, Ebd.

1271 \/gl. Ebd.: S.13ff.
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homogen ausfallen.?’> Nachfolgend werden die Operationalisierungsansatze des Rates

graphisch dargestellt (siehe Darstellung 7).

Darstellung 7: Solidaritat in der Asylpolitik des Rates fiir Innen- und Justiz

Solidaritat durch Verantwortung und gegenseitiges
Vertrauen

Solidaritat durch einen Mechanismus fiir
Frihwarnung, Vorsorge und Krisenbewéltigung im
Rahmen der Dublin-Systems

Solidaritat durch praventive Zusammenarbeit

Solidaritét in Krisensituationen

Solidaritat durch eine verstarkte Zusammenarbeit
zwischen EASO und FRONTEX

Finanzielle Solidaritét
Solidaritat durch Umsiedlung

Solidaritat durch die Richtlinie tiber voriibergehenden
Schutz
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als mogliches Instrument der Solidaritét

Solidaritat im Bereich der Riickfuhrungen

Solidaritét durch eine intensivere Zusammenarbeit mit
wichtigen Transitlandern, Herkunftslandern und
Erstasylstaaten

Eigene Darstellung in Anlehnung an Ratsdokument Nr. 7485/12 vom 9. Mérz 2012.

6.4.3 EU-Parlament: Verstarkte EU-interne Solidaritédt im Asylbereich

Einleitend portréatiert das EP das Solidaritatsprinzip als ,,Bestandteil und Leitbild des
GEAS“*"® sowie ,,Grundprinzip des EU-Rechts.“'?”* Sodann wird der Begriffsgehalt
européischer Solidaritét spezifiziert, ndmlich dass die Nationalstaaten des politischen Europas

«1275 sollen. Aus

,sowohl die Vorteile als auch die Lasten in gleicher und fairer Weise teilen
Sicht des EP sind die Faktoren Solidaritat und Verantwortung miteinander verwoben. In
Konvergenz mit den Ansichten der EU-Kommission und des Rates sollen die MS

sicherstellen, dass ihre Asylinfrastrukturen den unions- und voélkerrechtlichen VVorgaben etwa

1272 \/g1. Thielemann et al. (2010): S.136ff.
1273 Amtsblatt der Européischen Gemeinschaften Nr. C 353 E vom 3. Dezember 2013, S.17.
1274
Ebd.
1275 Ebd
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der GFK und dessen Zusatzprotokoll geniigen.*?®

Weitergehend findet sich der
zwischenstaatlich orientierte Hinweis, dass ,,die Unterstiitzungsleistung bei der Durchfiihrung
von Asylverfahren im Sinne von wirksamer Solidaritdt und geteilter Verantwortung als
Hilfsmittel fur die Mitgliedstaaten anzusehen ist, damit sie ihrer Verpflichtung nachkommen,
Bedurftigen Schutz zu gewahren und Unterstiitzung fiir jene Drittlander bereitzustellen, die

die meisten Fliichtlinge aufgenommen haben.«**’

Im Einleitungsabschnitt wird pointiert, dass das monolithische Prinzip oder ,horizontale
Effekt der Solidaritat und der geteilten Verantwortung“'?’® fir den Aufbau des GEAS
essentiell ist. Darauffolgend findet sich ein substanzieller Hinweis auf die Handlungs- und
Akteursebenen. In Zuge dessen wird angemerkt, dass sich europdische Solidaritat in der
Asylpolitik ,,nicht auf die Beziehungen der Mitgliedstaaten untereinander beschrankt, sondern

«1219 " ainbeziehen

auch Asylsuchende und Personen, die internationalen Schutz genieflen
muss. Anschliefend fordert das EP im intergouvernementalen Sinne als ,,Zeichen der
praktischen Solidaritdt MalRnahmen, die die Asylsysteme der Mitgliedstaaten an den
Haupteingangsstellen der EU“'?*° adaquater ausstatten. Ausgehend von aus weltweiten
Wanderungsbewegungen resultierenden zunehmenden Erfordernissen weist das EU-Organ
darauf hin, dass die Zusammenarbeit mit Drittstaaten in den Teilpolitiken Umwelt und
Entwicklung ,.,eine entscheidende Rolle fir den Aufbau von Beziehungen spielen kann, die

von dem Gedanken der Solidaritét getragen sind. 1?8

Im Sachabschnitt zur EU-Agentur EASO, die vom ,guten Willen der Mitgliedstaaten

«1282 ot wird der Solidaritatsbegriff ausgespart. Im Unterkapitel zur finanziellen

abhingig
Unterstutzung werden die MS aufgefordert ausreichend Fiskalressourcen bereitzustellen, ,,um
den internationalen Schutz sowie MaRnahmen der [intergouvernementalen] Solidaritat unter
den Mitgliedstaaten zu finanzieren“'?®®, darunter etwa Umverteilung."?®* Im weiteren Verlauf
wird die Dysfunktionalitdt der damaligen Dublin II-Verordnung aufgezeigt und das Fehlen

von Mechanismen Kkritisiert, mit denen ,.die Zustidndigkeiten fiir Asylangelegenheiten auf

1276 \/g. Ebd.

1277 Ebd

1278 Ebd:

1219 Epq.: S.18.

1280 Ebd

1281 £ g,

1282 Epq.: S.20.

1283 Ebd

1284 \/gl. Ebd.: S.21.
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gerechte Weise unter den Mitgliedstaaten‘'?®°

aufgeteilt werden. In Analogie zu anderen
EU-Organen vertritt das EP die Ansicht, dass die gemeinsame Bearbeitung von Asylantragen
ein ,,niitzliches Werkzeug fiir Solidaritit und Zustindigkeitsteilung“?®® darstellt, nicht zuletzt

in mitgliedstaatlichen Krisen- oder Drucksituationen.

Das Hohe Haus bewirbt die komplementaren Instrumente der Umverteilung und
Neuansiedlung um ,,innerhalb und auBerhalb der EU Solidaritit [zu] beweisen.«*?®” Abhangig
von den Umstanden wird die ,,physische Ubersiedlung von Begiinstigten des internationalen
Schutzes und Asylsuchenden [als] eine der konkretesten Formen der Solidaritat<'?®
angesehen. Im Fall von Kapazitatsproblemen oder Notsituationen in einem MS wirbt das EP
fir einen permanenten Verteilungsschlissel auf Basis objektiver Indikatoren, z.B. des BIP
oder der Bevélkerungszahl.'®® Danach wird folgender Wirkzusammenhang unterstrichen:
Wenn die MS dem Unions- und Volkerrecht nachkommen, dann wird ,,das Vertrauen als
auch die Solidaritit gestirkt.“***® Zudem weist das EU-Organ auf die Korrelation zwischen
reziproken Vertrauen der MS auf der einen Seite sowie dem Aufkommen ,tatsachlicher und

t“1291

praktischer Solidarit& auf der anderen Seite hin. Nachfolgend findet sich eine graphische

Illustration der Solidaritatsvorschlage des EP im Asylbereich (siehe Darstellung 8).

Darstellung 8: Solidaritat in der Asylpolitik des Européaischen Parlaments
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Vgl. Eigene Darstellung in Anlehnung an Amtsblatt C 353 E vom 3. Dezember 2013, S.16ff.

1285 Epg.: S.22.
1286 Ebd

1287 Epd.: S.23.
1288 Ebd

1289 \/gl. Ebd.
1290 Epq . S.24.
1291 Ebd
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6.5 Europdische  Asvlpolitik? Die zweite  Novellierungsrunde des

Gemeinsamen Europaischen Asylsystems

In diesem Unterkapitel wird demonstriert, dass eine Normharmonisierung im Rahmen des
GEAS als ,,Ausdruck des Prinzips der Solidaritit“*?®* oder ,,Element der Solidaritit“*** in
der Praxis keine gemeinsame européische Asylpolitik bedingt. Im GrofRen und Ganzen ahnelt
die Rede von einer européischen Asylpolitik einer Nebelkerze oder einem Luftschloss. Auf
EU-Ebene verbleibt ein gemeinsames Asylregime eine Wunschvorstellung.*?** Demzufolge
besteht eine Kluft zwischen den primarrechtlichen VVorgaben des Artikels 78 (2) des AEUV
von Lissabon und dem praktischen Umsetzungsgrad des Sekundarrechts zum GEAS durch
die MS.® In diesem Unterkapitel wird verdeutlicht, dass exemplarisch die
Anerkennungsraten, die Asylprozedere oder die Aufnahmebedingungen nicht im Sinne einer

Wetthewerbsgleichheit (level playing field) europaweit identisch sind.

Ein ungleicher Implementierungsgrad der Dossiers des européischen Asylregimes
unterminiert das zwischenstaatliche Vertrauen und die Solidaritét innerhalb der EU.***® Am
Beispiel des Jahres 2013, in dem der Abschluss der zweiten Reformrunde des GEAS gelingt,
wird die Heterogenitdt der mitgliedstaatlichen Asylpolitiken demonstriert. Zu diesem
Zeitpunkt erfahren mindestens 17 MS Schwierigkeiten mit Hinblick auf die
Aufrechterhaltung der Funktionalitat ihres Asylsystems, die meistens durch steigende
Asylbewerberzahlen erklarbar sind.***’ Eine fundierte wissenschaftliche Evaluation der

Inhalte der GEAS-Rechtsakte wird an anderer Stelle vorgenommen.*?%

«1299

Nach einem inter-institutionellen ,,Verhandlungsmarathon von finf Jahren, der als

<1300 <1301

,»schwierig[er] oder gar ,,schmerzhafter Prozess umschrieben wird, erzielen der Rat

und das EP einen Kompromiss zur zweiten Novellierungsrunde der Richtlinien und

1292 Bast (2018): S.125. (EN)

123 De Bruycker und Tsourdi [a] (2016): S.502. (EN)

1294 \/gl. Pollet et al. (2013): S.21 und Chetail (2016): S.35.

12% v/gl. Brandl (2015): S.509.

12% \/gl. KOM (2005) 12 endg. vom 26. Januar 2005, S.5.

1297 \/gl. SWD (2014) 165 final vom 22. Mai 2014, S.19. Dabei handelt es sich um Osterreich, Belgien, Zypern,
Deutschland, Griechenland, Spanien, Frankreich, Ungarn, Irland, Italien, Lettland, Malta, Niederlande, Portugal,
Ruménien und Schweden.

1298 \/gl. Peers et al. (2015) und Chetail et al. (2016).

1299 Bendel [a] (2014): S.2. (EN)

1390 Trauner (2016): S.99.

1301 Bendel (2013): S.24.
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Verordnungen des GEAS.®% Den vorausgegangenen EU-Interessenausgleichsvorgang und
die daraus resultierende ,,Verhandlungsmiidigkeit“***® der Beteiligten kommentiert Bendel:
Nach Diskussionen ,,voller Misstrauen zwischen den sicherheitsorientierten Ministern im Rat,
eine fortschrittlichere Kommission und ein zunehmend politisiertes und gespaltenes
Europaisches Parlament ist sicherlich kein politischer Wille tibrig, weiter[e] Gesetze**** in
dem Kontext zu verabschieden. Insbesondere der Rat sowie Mitte-Rechts-Parteien im EP, vor
allem die Europdische Volkspartei (EVP), konnen den modifizierten Rechtsakten des
europdischen Asylregimes ihren ideologischen Stempel aufdriicken.’*® Letzten Endes
kommentiert Chetail, dass die zweite Reformrunde des europdischen Asylregimes ,,weder
eine Revolution noch Evolution, [...] [sondern] eine Konsolidierung und Speziﬁzierung“1306

der ersten Generation des GEAS darstellt.

Uber einen geraumen Zeitraum bekennen sich die EU-Institutionen zur Notwendigkeit der
Beendigung der zweiten Reformrunde des GEAS bis zum Jahr 2012.2*°" Die Einhaltung
dieser Frist gelingt dem Unionsgesetzgeber nicht. An dieser Stelle tritt die Vermutung zutage,
dass die supranationalen EU-Institutionen in der Praxis ein europdisches Asylregime nicht
herbeifiihren kdnnen, sondern nur die MS und deren asylrelevanten Verwaltungsbehorden.**%
Im Wesentlichen fixiert das regulatorische Asylregime eine nomothetische (Mindest-)
Schwelle, die die einzelstaatliche Gesetzgebung und Praxis im Asylbereich zu achten hat.
Allerdings konnen hohere Legislativstandards von den Nationalstaaten des politischen
Europas angewendet werden.’*® Insofern zielt das europaische Asylregime primar auf die

zwischenstaatliche Komparabilitat der mitgliedstaatlichen Asylsysteme ab.**'°

Auf Unionsebene herrscht ein ungeltster Zielkonflikt zwischen dem ,,Schutz des

EU-Binnenraums einerseits und Wahrung rechtsstaatlicher und humanitarer Werte

1392 1n Anlehnung an Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 326 vom 26. Oktober 2012, S.171f
unterscheiden sich beide folgendermaBen: ,,Die Verordnung hat allgemeine Geltung. Sie ist in allen ihren Teilen
verbindlich und gilt unmittelbar in jedem Mitgliedstaat. Die Richtlinie ist fir jeden Mitgliedstaat, an den sie
gerichtet wird, hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich, Uberl&sst jedoch den innerstaatlichen Stellen
die Wahl der Form und der Mittel.*

1303 Tsourdi und De Bruycker (2015): S.4. (EN)

1304 Bendel [a] (2014): S.5. (EN)

1305 \/gl. Ripoll-Servent und Trauner (2014): S.1151ff.

1305 Chetail (2016): S.27. (EN)

307 Sjehe dazu beispielsweise KOM (2009) 262 endg. vom 10. Juni 2009, S.30 oder Ratsdokument EUCO 23/11
vom 24. Juni 2011, S.11. Ursprunglich wird in den strategischen Leitlinien bzw. Mehrjahresprogramm von Den
Haag eine Vollendung der zweiten Refomrunde des GEAS bis zum Jahr 2010 angepeilt.

1308 \/gl. Riedel (2020): S.35.

1309 \/gl. Den Heijer et al. (2016): S.609.

319 \/gl. Dimitriadi [a] (2015): S.4.
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«1311

andererseits vor. In Bezug auf Asylfragen sind die Nationalstaaten des politischen

Europas mit der Herausforderung konfrontiert, einen Balanceakt oder ,,Spagat zwischen

1312

Einwanderungskontrolle und Schutzgewéhrung zu wagen, der Implikationen fir die

1313

nationalstaatliche = Selbstbestimmtheit aufweist. In Bezug auf die Fluchtthematik

koexistieren in Reihen der MS heterogene Auffassungen dazu, u.a. ,,was Asyl ist, welche

<1314

Mafnahmen es verlangt [...] [oder welche] Rechte schutzbedurftigen Drittstaatlern zu

verleihen sind. Diese divergenten Perzeptionen kommen durch ,,Differenzen in Geographie,

«1315

Geschichte und kulturellen Beziehungen mit Nicht-EU-L&ndern in der EU zustande.

Jedes EG-Mitglied als eigener Souverén tber die Zulassung zu seinem Hoheitsgebiet verfolgt
mit Asylangelegenheiten unterschiedliche juristische, humanitére, 6konomische und

auBenpolitische  Intentionen.™*'°

In diesem Zusammenhang fungieren ,die jeweiligen
nationalen Pfadstrukturen, Konflikte und Kulturen [...] [als] das ,Nadelohr® bzw. [die]
zentrale[n] Knotenpunkte, durch die der Integrationsprozess hindurch muss.“B Die
Nationalstaaten des politischen Europas verbleiben die wesentlichen Gestaltungsakteure und
behalten extensiven Handlungsspielraum.™®!® Demzufolge passt die Beschreibung von
Tsourdi, die das europaische Asylregime als ,,gemeinsames System nationaler Varianten*™*"®
umschreibt. Vor diesem Hintergrund erklart sich die mit der zweiten Reformrunde des GEAS
verfolgte Zielsetzung, ,,unionsweit hohere einheitliche Schutzstandards und ein gleiches
Schutzniveau zu erreichen sowie ein hohes MaR an Solidaritdt zwischen den

EU-Mitgliedstaaten sicherzustellen.«**?°

Im Widerspruch zu diesem Postulat bilanziert Pascouau: Die intergouvernementale
Solidaritat ,,scheint keine Prioritit in der Asylpolitik zu sein.“*?! Mit dieser Einschatzung
ubereinstimmend schreibt Miller: ,,Ungeachtet der identifizierten Solidaritatsressourcen ist
das GEAS alles andere als solidarisch strukturiert.“*** Vor allem die Dublin-Verordnung als

Eckpfeiler des europdischen Asylregimes wird als ,Hauptanwendungs- und [...]

131 5chmahl (2018): S.300.

1312 Bendel (2013): S.12.

B33 v/gl. Ebd.: S.11.

314 1ppolito und Velluti (2011): S.60. (EN)
1315 Barslund (2019): S.35. (EN)

1316 \/gl. Lavenex (2000): S.9. (EN)

B Georgi et al. (2014): S.89.

1318 \/gl. Maiani (2016): S.22.

1319 Tsourdi (2020): S.205. (EN)

1320 K OM (2007) 301 endg. vom 6. Juni 2007, S.3.
1321 pascouau (2012): S.34. (EN)

1322 Miiller (2018): S.115.
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«1323 etikettiert. Diesem

[Problemfall] fiir die Verwirklichung des Solidaritdtsgrundsatzes
Sekundarrechtsakt bescheinigt Miiller sogar eine ,,Solidarititsvergessenheit“**** und Brandl
meint, dass dieser ,,in der Vollziechung keinen Raum fiir die Beriicksichtigung von Kriterien,
die Solidaritit zum Ausdruck bringen“**® lasst. Einige Wissenschaftler proklamieren, dass
das ,,inadéquate geographische Kriterium*“**® der Grundsaule des europaischen Asylregimes
dem primarrechtlich verankerte Solidaritatsprinzip, vor allem der intergouvernementale
Dimension, im Weg steht.™*?” Fiir den defizitaren Zustand der innereuropéischen Solidaritat
spricht das Faktum, dass die MS nur negative Asylbescheide wechselseitig anerkennen,

jedoch nicht positive Asylantrage.**?®

Vor diesem Hintergrund verwundert es kaum, dass die meisten Referenzen auf das
Solidaritatsprinzip in den GEAS-Rechtsakte in der Dublin 111-Verordnung aufzuspiiren sind.
Daraus kann der Schluss gezogen werden, dass diese Rechtsquelle die Hauptbaustelle mit
Hinblick auf das Solidaritatsprinzip in der Asylpolitik darstellt.”*?° Dagegen findet sich in der
dazugehorigen Eurodac-Verordnung, die als ,,technische Ergdnzung der Implementierung des
Dublin-Systems*“*** fungiert und deshalb in diesem Unterkapitel ausgeklammert wird, kein
Verweis auf den Solidaritatsbegriff. In der Asylverfahrens- und Aufnahmerichtlinie sind
jeweils zwei Erwahnungen und in der Qualifikations- bzw. Anerkennungsrichtlinie eine

Berlicksichtigung des Solidaritatsprinzips zu identifizieren (siehe Darstellung 9).

Darstellung 9: Solidaritatsverweise in den Rechtsakten der zweiten GEAS-Reformrunde

10 = Dublin 1-Verordnung Nr.

604/2013

ng 8

5 N ® Asylverfahrensrichtlinie Nr.

S5 6 2013/32/EU

23

E £ A Aufnahmerichtlinie Nr.

S 8 2013/33/EU

wa o = Qualifikations- und
Anerkennungsrichtlinie Nr.

0 _ 2011/95/EU

Vgl. Eigene Darstellung.

1323 Bast (2014): S.148.

1324 Miiller (2015): S.486.

1325 Brandl (2015): S.500.

1326 Kiigik (2016): S.448. (EN)

1327 \/gl. Bendel [a] (2014): S.4, Kiicik (2016): S.448, Bast (2018): S.122, Di Filippo (2018): S.214 und
Marin et al. (2020): S.3.

1328 \/gl. Metsola und Kyenge (2015): S.8.

1329 \/gl. Miiller (2015): S.474 und Miiller (2018): S.115.

1330 Ripoll Servent und Trauner (2014): S.1145. (EN)
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6.5.1 Dublin 111 und Eurodac-Verordnung — Nr. 604 und 603/2013

Als Erstes visiert die Dublin I11-Verordnung in der siebten Erwégungsbestimmung an, dass in
Anlehnung an die Stockholm-Leitlinien bis zum Jahr 2012 fiir Personen, denen
internationaler Schutz gewéhrt wurde, ei[n] gemeinsame[r] Raum des Schutzes und der

«1331

Solidaritit aufgebaut werden soll. Im darauffolgenden Erwégungsgrund wird die

EU-Agentur EASO beauftragt, ., fiir SolidaritdtsmaBnahmen wie den Asyl-Einsatzpool mit

Asyl-Unterstiitzungsteams Sorge [zu] tragen<**?

, um diejenigen MS zu unterstutzen, die sich
in Not- bzw. Drucksituation befinden und ihre vélker- und unionsrechtlichen Verpflichtungen
im  Asylbereich nicht erfillen koénnen. Weiterfiihrend heillit es im neunten
Erwégungsparagraphen: ,,Da ein gut funktionierendes Dublin-System fiir das GEAS von
groRBer Bedeutung ist, sollten seine Grundlagen und seine Funktionsweise im Zuge des

Aufbaus anderer Instrumente des GEAS und der Solidaritit der Union iiberpriift werden.«!*%

Als Néchstes schreibt der Unionsgesetzgeber im 22. Erwdgungsabsatz, dass ,,Solidaritit, die
ein Kernelement des GEAS bildet, geht Hand in Hand mit gegenseitigem Vertrauen. Durch
die Steigerung dieses Vertrauens konnte der Prozess fir Frihwarnung, Vorsorge und
Bewaltigung von Asylkrisen die Lenkung konkreter MalBnahmen echter und praktischer
Solidaritdt gegenuber Mitgliedstaaten verbessern, um den betroffenen Mitgliedstaaten im

«1334 In  demselben

Allgemeinen und den Antragstellern im Besonderen zu helfen.
Erwégungsgrund  wird auf Artikel 80 AEUV und die inter-institutionellen
Solidaritatsdiskussion hingewiesen, dessen Instrumentarium als Orientierung fir einen

Mechanismus zur Friihwarnung, Vorsorge und Bewaltigung in Asylkrisen fungieren kann.**

Im Erwdagungsgrund 25 schreibt der Unionsgesetzgeber: ,,Der schrittweise Aufbau eines
Raums ohne Binnengrenzen, in dem der freie Personenverkehr geméall den Bestimmungen des
AEUV gewidhrleistet wird, sowie die Festsetzung der Unionspolitiken zu den Einreise- und
Aufenthaltsbedingungen einschlieBlich allgemeiner Anstrengungen zur Verwaltung der
AuBengrenzen erfordern ausgewogene, im Geiste der Solidaritdt anzuwendende
Zustindigkeitskriterien.“**®  Zuletzt normiert der Artikel 33 (4) in Bezug auf den

Mechanismus zur Frihwarnung, Vorsorge und Krisenbewaltigung: ,,Das EP und der Rat

1331 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 180 vom 29. Juni 2013, S.32.
1332
Ebd.
1333 Ebd
1334 Epd.: S.33.
1335 vgl. Ebd.
1336 Epd.: S.34.
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koénnen wahrend des gesamten Prozesses in Hinblick auf SolidaritatsmalRnahmen, die sie

gegebenenfalls fiir angemessen halten, Leitlinien erértern und vorgeben.“*>’

Insgesamt sind die Asylantrage in der EU ungleich verteilt. Ausgehend von aktuellem und
fortlaufend aktualisiertem Datenmaterial des Statistischen Amtes der EU (Eurostat)
verzeichnen die nunmehr 28 EU-MS 439.260 Asylbewerber im Jahr 2013.2*® |n absoluten
Zahlen sind die Schutzantrége nicht proportional zwischen den MS verteilt. Demnach stellen
ungefahr 31% aller Asylbewerber in Deutschland, 15% in Frankreich, 12% in Schweden, 7%
im Vereinigten Konigreich und 6% ihren Asylantrag vor. Demzufolge sind diese MS im Jahr

2013 mit fast 70% aller europdischen Asylbewerber konfrontiert (siehe Darstellung 10).

Darstellung 10: Prozentuale Anteile der 28 EU-Ldnder an den Asylantrdgen im
Jahr 2013
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Vgl. Eigene Darstellung in Anlehnung an Eurostat-Datenset [migr_asyappctzm].

1337 Ebd.: S.49. GemaR Munari (2016): S.531 sieht der Rat hier von der Installation eines verbindlichen
Umverteilungsmechanismus ab.

1338 \/gl. Eurostat-Datenset [migr_asyappctzm]. Die Angaben zu den Asylbewerberzahlen fiir das Jahr 2013
schwanken abhéngig von der Textquelle. Dies ist auf unterschiedliche Definitionen dessen zuriickzufiihren.
Exemplarisch schreiben Pollet et al. (2014): S.13 von 435.385 Asylantragen, wahrend EASO (2014): S.7 von
435.760 die EU-28 erreichenden Asylbitten ausgeht.
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Allerdings lassen die absoluten Zahlen wenige Ruckschlisse auf den landerspezifischen
Belastungsgrad in der Asylpolitik zu. Wenn man die mitgliedstaatlichen Asylbewerberzahlen
fir das Jahr 2013 im Verhéltnis zu der Bevolkerungszahl der MS am 1. Januar 2013 auf
1000 Einwohner berechnet betrachtet, dann erscheint ein anderweitiges Bild der
Asylbewerberverteilung in der EU. Zwei MS ragen heraus, ndmlich Malta und Schweden

(siehe Darstellung 11).

Darstellung 11: Asylbewerber pro 1000 Einwohner in der EU im Jahr 2013
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Vgl. Eigene Berechnung und Darstellung in Anlehnung an
Eurostat-Datenset [migr_asyappctzm], Update vom 28. September
2021 und Eurostat-Datenset [demo_pjan], Update vom 5. Juli.2021.
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6.5.2 Asylverfahrensrichtlinie — Nr. 2013/32/EU

In Anlehnung an den Artikel 80 AEUV halt der zweite Erwdagungsgrund der
Asylverfahrensrichtlinie fest, dass fir die Asylpolitik der ,,Grundsatz der Solidaritdt und der
gerechten Aufteilung von Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten, einschlie3lich in

finanzieller Hinsicht**%

gilt. Mit Verweis auf das Stockholm-Programm proklamiert der
Unionsgesetzgeber in der achten Erwégungsbestimmung die bis zum Jahr 2012 zu
erreichende Intention, ,,auf der Grundlage eines gemeinsamen Asylverfahrens und eines
einheitlichen Status fur Personen, denen internationaler Schutz gewahrt wird, einen

gemeinsamen Raum des Schutzes und der Solidaritat zu schaffen.«!**

Die in dem Sekundérrechtsakt enthaltenden Artikel 36 zum Konzept des sicheren
Herkunftsstaats (ex-Artikel 31), Artikel 37 zur nationalen Bestimmung von Drittstaaten als
sichere Herkunftsstaaten (ex-Artikel 30), Artikel 38 zum Konzept des sicheren Drittstaats
(ex-Artikel 27) als auch Artikel 39 zum Konzept des sicheren europdischen Drittstaats
(ex-Artikel 39) sind altbekannte Politikkonzepte. Mit diesen Instrumenten werden die MS zur
unilateralen Determinierung von auflereuropdischen sicheren Dritt- und Herkunftsstaaten
bemachtigt.’**! Beispielsweise die in der Vorgangerrichtlinie enthaltende Méglichkeit einer
gemeinsamen Minimalliste der als sichere Herkunftsstaaten geltenden Drittstaaten
(ex-Artikel 29) entfallt in dem Rechtsakt 2013/32/EU.**** Als Resultat des souveranen
Ermessenspielraums der MS erscheint ein europaweiter Flickenteppich in Bezug auf die
Klassifizierung von sicheren Herkunfts- und Drittstaaten, obgleich bestimmte

Konvergenztendenzen zu konstatieren sind (siehe Darstellung 12).

Darstellung 12: Sichere Herkunftsland- bzw. Drittstaatsrechtssprechung und Praxis in

ausgewahlten Mitgliedstaaten

Sicherer
Sicheres Sicheres Drittstaat Sicherer
Herkunftsland Herkunftsland in nationalem Drittstaat
in nationalem Recht in der Praxis Recht in der Praxis
Osterreich
Belgien
Bulgarien

1339 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 180 vom 29. Juni 2013, S.60.

349 Epd.: S.61.

134 v/gl. Ebd.: S.80f, Pollet et al. (2013): S.42 und Chetail (2016): S.34.

1342 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 326 vom 13. Dezember 2005, S.26f,
Pollet et al. (2013): S.42 und Pollet et al. (2014): S.53.
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Zypern
Deutschland
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Griechenland
Ungarn
Irland
Italien
Malta
Niederlande
Polen

Schweden

Vereinigte Konigreich

. =Ja . =Nein

Vgl. Eigene Darstellung in Anlehnung an Pollet et al. (2014): S.49.

6.5.3 Aufnahmerichtlinie — Nr. 2013/33/EU

Das Geleitwort der Aufnahmerichtlinie reproduziert die Erwdgungsgrinde der
Asylverfahrensrichtlinie.*3*
Unionsgesetzgeber in Artikel 15 (1) des GEAS-Rechtsakts Nr. 2013/33/EU die Wartefrist des

Arbeitsmarktzugangs fur Asylbewerber von zwoIf auf neun Monate, wobei die

Im Vergleich zur Vorgéangerrichtlinie verkirzt der

EU-Kommission urspriinglich sechs Monate vorschlagt.”*** Allerdings gilt diese Vorgabe
nur, ,,sofern die zustindige Behorde noch keine erstinstanzliche Entscheidung erlassen hat
und diese Verzogerung nicht dem Antragssteller zur Last gelegt werden kann.“™* Der
Artikel 15 (2) fixiert das nationalstaatliche Prérogativ, die Konditionen des
Arbeitsmarktzugangs fiir Asylbewerber rechtlich eigenstandig zu determinieren.’**® In
Anlehnung an die  Untersuchungsergebnisse  des  Jahresbericht 2012/2013  der
Asylinformationsdatenbank (AIDA), der den Zeitraum vom 1. Januar 2012 bis 31. Juli 2013
abdeckt, = schwanken die  mitgliedstaatlichen = Regelungen  hinsichtlich  des

Arbeitsmarktzugangs fir Asylbewerber im erheblichen Male (siehe Darstellung 13).

1343 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 180 vom 29. Juni 2013, S.96.
1344 v/gl. Bendel (2013): S.33.
1:45 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 180 vom 29. Juni 2013, S.104.
1346

Ebd.
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Darstellung 13: Wartefrist fir den Arbeitsmarktzugang fiir Asylbewerber bis zur

Prifung des Asylantrags in ausgewahlten Mitgliedstaaten

Rechtliche Hochstfrist fir die Gewéhrung des Arbeitsmarktzugangs fur Asylbewerber
bis zur Priifung des Asylantrags

Osterreich
Belgien
Bulgarien
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Malta
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Polen
Schweden
Vereinigte Konigreich

.=Keine Konformitat mit Artikel 15 (1)

‘zKonformitét mit Artikel 15 (1)
Vgl. Eigene Darstellung in Anlehnung an Pollet et al. (2013): S.88.

6.5.4 Qualifikations- bzw. Anerkennunagsrichtlinie — Nr. 2011/95/EU

Der neunte Erwagungsgrund der Qualifikations- bzw. Anerkennungsrichtlinie wiederholt die
im Geleitwort aller GEAS-Rechtsakte zu identifizierende Zielvorgabe, bis zum Jahr 2012
,auf Grundlage eines gemeinsamen Asylverfahrens und eines einheitlichen Status [...] flr
Personen, denen internationaler Schutz gewéhrt wurde, einen gemeinsamen Raum des

«I347 741 etablieren. Wenn man die erstinstanzlichen

Schutzes und der Solidaritét
Anerkennungsquoten der MS aufgeteilt auf die positiven Schutzbescheide entlang
unterschiedlicher Schutzkategorien und der Anzahl negativer Asylgesuche betrachtet, dann
fallen elementare Unterschiede zwischen den MS ins Auge (siehe Darstellung 14). Dieser
europaweiten Divergenz wird exemplarisch durch die andersartige Bewertung von
Verfolgungssituationen, Herkunftslandinformationen oder Verfahrensgarantien der Weg

geebnet.**®

1347 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 337 vom 20. Dezember 2011, S.10.
13% \/gl. Pollet et al. (2013): S.16.
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Darstellung 14: Positive erstinstanzliche Anerkennungsquoten in den Mitgliedstaaten

im Jahr 2013, aufgeteilt auf die jeweiligen Schutzkategorien
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Vgl. Eigene Darstellung und Berechnung nach
Eurostat-Datenset [migr_asydcfstq], Update vom
24, September 2021.
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Abseits der erstinstanzlichen Anerkennungsquoten schwanken auf EU-Ebene ebenfalls die
erstinstanzlichen Schutzquoten fir bestimmte Herkunftslander, u.a. fur Syrien (siehe
Darstellung 15).

Darstellung 15: Positive erstinstanzliche Anerkennungsquoten in Prozent fiir syrische

Staatsangehorige im Jahr 2013
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Vgl. Eigene Darstellung und Berechnung in Anlehnung an
Eurostat-Datenset [migr_asydcfsta], Update vom 3. Juni 2021.

TEIL I: »UBER DEN VERLUST POLITISCHER KONTROLLE UND
MORALISCHER GEWISSHEITEN*

Im Jahr 2017 publiziert der Politikwissenschaftler Hans-Peter Schwarz eine erkenntnisreiche
essayistische Studie mit dem kernigen Titel ,Die neue Volkerwanderung nach Europa. Uber

den Verlust politischer Kontrolle und moralischer Gewissheiten*.”** Im Kontext der

1349 v/gl. Schwarz (2017).
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europaischen Flichtlingskrise stellen sich alle tber die Jahre verfestigten Uberzeugungen der
EU als Illusionen heraus. Erstens wird deutlich, dass seit dem Schuman-Plan keine
konsensuale Betrachtung des Solidaritatsbegriffs innerhalo und zwischen den EU-
Institutionen existiert, etwa im Politikfeld Asyl. Zweitens wird erkennbar, dass das Recht-
und Policysystem der EU zur Asylthematik keinen praktikablen, strukturellen und
krisenresilienten Rahmen fiur jede Situation bietet. Drittens zerféllt der Glaube, dass die
Normvergemeinschaftung im Rahmen des GEAS eine gemeinsame EU-Asylpolitik bedingt.
Viertens gerdt das Selbstbild der Européer als Exporteur von politischer Stabilitat ins
Wanken. Anstatt dessen importiert die Staatengemeinschaft globale Instabilitaten, u.a. in
Form von gemischten Wanderungsbewegungen. Funftens wird unubersehbar, dass die Asyl-

und Migrationsthematik in der Praxis einer separaten Betrachtung bedarf.***

7. Die  neue Wirklichkeit und die Suche nach Formen des
EU-Krisenmanagements (2013 bis 2016)

In der Politologie verstent man unter der Begrifflichkeit der Krise eine ,,Kennzeichnung von
historisch signifikanten Konflikten und Wendepunkten in sozialen Ordnungen.“1351 Aus
europdischer Perspektive wird das Ereignis der Flichtlingskrise als negativ konnotierte
,Belastungsprobe, [...] Zerreiiprobe [...] [oder] Stresstest“**? beschrieben, die die
solidarische Zusammenarbeit der MS im GEAS auf die Probe stellt. Die zu Beginn des dritten
Hauptkapitels dargestellten Ebenen oder Sphéaren der internationalen Politik (EU und UN)
prallen aufeinander. Die aufkommende GroRkrise, die als ,historisch einmalig[e]

«1353

Erscheinung portrétiert wird, markiert eine neue Wirklichkeit, mit der die Europder

konfrontiert sind.

Wie diese neuen Realitdt handzuhaben ist, birgt europapolitisches Konfliktpotential. Die
Magnitude des Sachverhalts zwingt die EU, sich zu positionieren und schnell zu handeln. In
improvisierter Art und Weise begibt sich die Union auf die Suche nach innovativen

Moglichkeiten des Krisenmanagements und betritt unbekanntes politisches Terrain. Darauf

13%0 Der Autor Michael (2020): S.220 illustriert die Unschirfe des Fliichtlingsbegriffs: ,,In ihm biindeln sich
verschiedene migrationsrechtliche Kategorien wie jene des Asylsuchenden [...], des Konventionsfliichtlings
[...], des Kontingentsfliichtlings [...] des sogenannten geduldeten Fliichtlings [...] und des Undokumentierten
[...] sowie der Gruppe der sogenannten Wirtschafts- und Klimafliichtlinge.“ Allerdings weisen Angenendt und
Bossong (2017): S.52 oder auf Riedel (2020): S.33 darauf hin, dass sich die Wanderungsmotive von
Fluchtlingen und Migranten teilweise iberschneiden.

1351 Dreher (2021): S.530.

1352 Miiller (2018): S.106.

1353 Schwarz (2017): S.40.
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blickend behalt Schwarz Recht, dass es in Anblick des ,,Sammelsurium[s] an Manahmen
[...] fast ein Euphemismus [ist], von Strategien zu sprechen.“**** Die EU verschlieRt die
Augen vor aullereuropdischen empirischen Entwicklungen, die Flucht und Auswanderung

«I13% st die Union weder

beginstigen. Auf das Eintreffen dieser ,,Weltordnungsproblem[e]
gedanklich noch konzeptionell vorbereitet. Der Autor Schwarz stellt unmissverstandlich klar:
,Das sich [...] Millionen von Entwurzelten aufmachen kdnnten, um in Europa Schutz zu

suchen, hatten weder die Biirger Europas noch ihre Regierungen auf dem Radarschirm.«!3®°

Die Deutung des Solidaritatsbegriffs als ,JIdee eines wechselseitigen Zusammenhangs

«1357 erscheint auf EU-Ebene umstritten. Im

zwischen den Mitgliedern einer Gruppe
Zusammenhang der européischen Flichtlingskrise treten die ungeldsten theoretischen
Spannungen um die Deutungsmomente des Universalismus/Partikularismus sowie vor allem
der Freiwilligkeit/Verpflichtung zutage. Sowohl inter- als auch intra-institutionell werden die
Reichweite bzw. der Inklusions- und Exklusionsgrad sowie der Institutionalisierungsgrad des
Solidaritatsbegriffs ausgefochten.’®® Das Geschichtsereignis wird von den Europdern als
exogene Bedrohung wahrgenommen, der primér im Sinne einer innereuropéischen
intergouvernementalen oder partiell supranationaler Solidaritat entgegenzuwirken ist. Mit
diesen Handlungs- und Akteursebenen gehen haufig

<1359

,Ingroup-Outgroup-Differenzierungen oder eine ,,Wir-Andere-Differenz***®® einher.

Dabei kennzeichnet das Politikfeld Asyl eine Verknlipfung der Innen- und Aufiendimension.

Im Verlauf der Zuspitzung der GroRkrise entwickelt sich der Solidaritatsbegriff zur
Projektionsflache oder ,Etikette fiir den politischen Machtkampf um den primédren Ort
sozialer und damit politischer Integration. [...] [Damit ist dieser] funktional an die Stelle des
Integrationsbegriffs getreten.“™**! In Analogie zum Integrationsgedanken herrscht hinsichtlich
des Solidaritatsprinzips ein Wettkampf der Narrative oder eine ,,Kontestation zwischen

«13%2 yor, Dazu meinen Raspotnik et al.: Die Kategorie der

rivalisierten Hegemonieprojekten
europdischen ,,Solidaritdt bedeutet unterschiedliche Dinge fiir unterschiedliche Personen und

Regierungen; [...] jede politische, rechtliche und sogar moralische Definition des Begriffs

1354 Epd.: S.127.

13% Kiihnhardt (1984): S.12 und Kiihnhardt (2018): S.103.
13% Epd.: S.13.

1357 Bayertz (1998): S.11.

1358 \/gl. Miiller (2018): S.106.

139 Aschauer und Hofmann (2016): S.4.

1360 Mathwig (2018): S.2.

1361 Schorkopf (2012): S.2.

1362 Bulmer und Joseph (2016): S.726. (EN)
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«1363 \verden. Im

kann neudefiniert und folglich vom (politischen) Gegner angefochten
Endeffekt représentiert dieses Leitprinzip ,.kein fertiges Produkt, sondern eine dynamische
Kategorie, die stdndig der Veranderung und Modifizierung, Optimierungs- und
Minimalisierungsprozessen und damit der permanenten Infragestellung ausgesetzt ist.«****
Aus Perspektive Grimmels fungiert die Ressource der europdischen Solidaritat in der
Fluchtlingskrise als Rhetorik- oder Druckinstrument, mit dem die Beteiligten darauf abzielen,

ihren Praferenzen Ausdruck zu verleihen. '3

In der Praxis wird der Solidaritatsbegriff durch die Bedurfnisse der Nationalstaaten des
politischen Europas determiniert:**® _ Sie wahlen bewusst aus, wann sie Solidaritit fordern,
wann sie sich diesen Forderungen verweigern und ob sie dies innen- oder europapolitisch
begriinden.«***" Wie im Theorieteil erwahnt, existiert nicht die eine, gangige Verwendung des
Solidaritatsbegriffs.'*® Stattdessen ereignet sich auf EU-Ebene ein ,,Clash von [...]
Solidaritatsideologien“**®°, der durch unterschiedliche Wahrnehmungen der Asylthematik
zustande kommen. Die Perzeptionen der MS ,,schwanken zwischen Willkommenseuphorie
und ,Das-Boot-ist-voll‘-Mentalitdt, zwischen Preis der Vielfalt und Sorge um die
Integrationsfahigkeit derart grof3er Gruppen aus so unterschiedlichen kulturellen Realitaten,

zwischen , Wir-schaffen-das*-Bekundungen und Riickgriff auf Stacheldraht. 3"

In Anschluss daran benennen Bendiek und Neyer drei distinkte Imaginationsgruppen des
Solidaritatsprinzips in der Asylpolitik:**"* Erstens die Unterstiitzer einer nationalidentitaren
Solidaritat, darunter die V4-Staaten, die die Ausibung von Solidaritat innerhalb des
Nationalstaats als Form einer ,Erinnerungs-, Erfahrungs- und damit auch
Wertegemeinschaft‘‘1372 bevorzugen. Zweitens die Vertreter einer européischen Solidaritat,
unter ihnen Deutschland, Schweden und die Niederlande, die zu Beginn der Fliichtlingskrise
die EU als supranationale Wertegemeinschaft begreifen, die bewahrt und ausgebaut werden
muss. Drittens die Anhédnger einer kosmopolitischen Solidaritat, die eine Differenzierung

entlang Nationszugehorigkeit ablehnen und samtlichen Schutzbedirftigen einen Zugang zum

1363 Raspotnik et al. (2012): S.1. (EN)

1354 pjazolo (2004): S.301.

1365 \/gl. Grimmel (2019): S.108 und S.115.
1366 \/gl. Knodt und Tews (2016): S.161.
1357 Epd.: S.163.

1388 \/gl. Grimmel (2019): S.116f.

1369 Schnabel und Tranow (2020): S.10.

1370 Hilpold [b] (2016): S.2.

1371 y/gl. Bendiek und Neyer (2016): S.3f.
372 Epd.: S.3.
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1373

Asylrecht zusprechen. Dieser globale Ansatz hat ,kaum machtvolle Fursprecher auf
EU-Ebene.
7.1 Verdichtung der Notwendigkeit der Konkretisierung des europdischen

Solidaritatsbegriffs im Umgang mit globalen Wanderungsbewegungen

Der Arabische Frihling testet die Resilienz der internationalen und europdischen
Ordnungsarchitektur. Die Union, als Friedensnobelpreistrager des Jahres 2012 beispielsweise
fur ihren Einsatz fir Menschenrechte ausgezeichnet, vernachldssigt globale
Problemzusammenhénge, die zur Verdichtung der Fliichtlingskrise maRgeblich beitragen.'*™
Diese Passivhaltung, die durch die Heterogenitat der mitgliedstaatlichen Asylpolitiken und
pravalenten Ambiguitdten zum Solidaritatsbegriff auf EU-Ebene bedingt wird, hat zur
Konsequenz, dass das Ereignis der europdischen Fluchtlingskrise immer mehr zu einer neuen
Wirklichkeit oder einem unveranderlichen fait accompli wird, mit dem die Européer
zwangslaufig umgehen missen. In der europapolitischen Praxis werden kaum Bemihungen
unternommen, um eine trennscharfe Unterscheidung zwischen den verschiedenen Schutz-

und Zuwanderungskategorien herbeizufiihren.

Zu Beginn reagiert die Union auf die aufkommende GrofRkrise mit einer technokratischen und
sicherheitspolitischen Herangehensweise. Im Folgenden unterliegt die européische Solidaritat
implizit einem reziproken, eher freiwilligen und partikularen Referenzrahmen, wobei der
theoretische Bedeutungsgehalt des Leitprinzips nicht elaboriert wird. Dieses bezieht sich zum
Groldteil auf die intergouvernementalen Beziehungen der MS. Zuvorderst werden
praktisch-operative oder finanzielle MalRnahmen als probate Solidaritatsinstrumente im
Asylbereich angesehen. In anschliefenden Ausfiihrungen erscheint der Solidaritatsbegriff als

reziprok gekoppelt, untrennbar [...] verbunden“'*”®

oder quid pro quo mit dem
Verantwortungsgedanken.™*”® Das hei@t: Wenn die Empfangerstaaten ihren europarechtlichen
Verpflichtungen im Asyl-, Migrations- und Grenzbereich nachkommen, dann ist die
generelle, allerdings kontext- und praferenzabhdngige Bereitschaft der Geberlander fir zu

verhandelnde SolidaritatsmaRnahmen vorhanden.

B Epd.: S.4.

1374 \/gl. Eisenreich (2015).

1375 Ratsdokument Nr. 15253/16 vom 5. Dezember 2016, S.3.
1376 \/gl. Vignon (2011) und ECRE [a] (2018): S.3.
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7.1.1 Bootsungliicke von Lampedusa

Zu Beginn und Mitte des Monats Oktober 2013 ereignen sich auf der zentralen
Mittelmeerroute zwei schwerwiegende Schiffsunfalle, bei denen mehr als 500 Geflichtete auf
der Uberfahrt nach Europa ihr Leben lassen.**”” Hinsichtlich der Thematik der mediterranen
Seenotrettung ist die EU mit dem Dilemma konfrontiert, eine Balance zwischen dem Schutz
der offentlichen Ordnung bzw. Sicherheit der EU und der Achtung der internationalen
Menschenrechte respektive Schutznormen herzustellen.**”® Trotz der Katastrophen von
Lampedusa ist der politische Wille in Reihen der MS gering, dem Solidaritatsgedanken in der
Asylpolitik Kontur zu verleihen.™*”® In Anlehnung an Greubel markiert dieses Ereignisse den
Startpunkt der Phase europaischer ,,Nicht-Solidaritat und Vernachlassigung“**°, die bis in
das Krisenjahr 2015 anhalt.

Trotz zunehmenden Handlungsdrucks entscheiden sich die Delegierten der MS auf der
Ratssitzung am 7./8. Oktober 2013 fiir eine Beibehaltung des Status Quo des GEAS.™®! In
diesem Zusammenhang blockiert exemplarisch Deutschland eine erneute Reform des wenige
Monate zuvor novellierten Dublin-Allokationssystems und verweist auf die eigenen
numerisch hohen Asylantragszahlen.*®? Allerdings bekunden die EU-Fachminister ihre
Bereitschaft zur Einrichtung einer Task Force Mediterranean (TFM), die auf einen
italienischen Vorschlag zuriickgeht.™*®® Aus Souveranitatsgriinden erteilen die Vertreter der
Randstaaten Malta, Griechenland, Frankreich, Italien, Spanien und Zypern der Idee eine
Absage, die EU-Kommission mit der Kompetenz zur supranationalen Regulierung und

Durchfiihrung mediterraner Seenotrettungsmission zu betrauen.**®*

Am 18. Oktober 2013 startet Italien die auf ein Jahr befristete unilaterale Mission
Mare Nostrum, die als humanitare und militdrische Malinahme Menschenleben retten und die
Schlepper- und Schleuserkriminalitat eindammen soll.***° Die alleinige Tragerschaft Italiens

1377 y/gl. Sontowski (2015): S.1.

1378 \/gl. Triandafyllidou und Dimitriadi (2014): S.2.

379 v/gl. Bendel [b] (2014): S.3.

1380 Greubel (2018): S.7. (EN)

1381 \/gl. Collett und Le Coz (2018): S.9.

1382 \/gl. Euractiv (2013).

1383 \/gl. Ratsdokument Nr. 14149/13 vom 31. Oktober 2013, S.12. In Rahmen der TFM kommen unter Leitung
der EU-Kommission die MS, der Europdische Auswaértige Dienst (EAD), die EU-Agenturen Frontex, EASO als
auch Europol , die Agentur der Europaischen Union fiir Grundrechte (FRA) sowie die Europdische Agentur fir
die Sicherheit des Seeverkehrs (EMSA) zusammen.

1384 v/gl. Nielsen (2013).

1385 v/gl. Italienisches Verteidigungsministerium (0. J.).
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«138 mit Rom ausgelegt. AuRer Slowenien

wird in der Literatur als ,,Mangel an Solidaritit
beteiligt sich kein MS an der PolitikmaBnahme.'**" Anstatt sich an den monatlichen Kosten
von Mare Nostrum in H6he von ca. neun bis zehn Millionen Euro zu beteiligen, stellen die
EU-28 eine Einmalsumme (1,8 Millionen Euro) bereit.**® Einige EU-Exekutiven kritisieren
die Seemission Italiens als pull-Faktor.**®® Am Ende bringt die italienische Operation
ca. 150.000 Menschen auf Hoher See gerettete Menschen in Sicherheit.*® Am
1. November 2014 etablieren 21 MS unter italienischer Ratsprasidentschaft als ,,Zeichen

1391

europdischer  Solidaritit das Nachfolgeprogramm von Mare Nostrum, die

Triton-Operation.** Dieses wird mit weniger materiellen und finanziellen Ressourcen

ausgestattet und ein eingeschrankterer Suchradius genehmigt als die VVorgangerinitiative.

Das EP vertritt die Forderung, dass ,,Lampedusa einen Wendepunkt fiir Europa markieren
sollte und dass weitere Tragddien nur durch ein gemeinsames Vorgehen verhindert werden
konnen, das auf Solidaritat und Verantwortung beruht und sich auf gemeinsame Instrumente
stiitzt.“**%* Auf ihrem Gipfeltreffen am 24./25. Oktober 2013 heben die EU-Staats- und
Regierungschefs hervor: ,,Ausgehend von dem dringenden Erfordernis der Vorbeugung und
des Schutzes und geleitet vom Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Aufteilung der
Verantwortlichkeiten sollten konsequente Maltnahmen ergriffen werden, um zu verhindern,
dass Menschen auf See ihr Leben verlieren und dass sich solche menschlichen Tragddien
wiederholen.“™*% Allerdings verzichten die EU-Exekutiven auf die Konkretisierung des
Bedeutungsgehalts des Solidaritats- und Verantwortungsteilungsprinzip. An anderer Stelle
betraut der Europdische Rat die kirzlich institutionalisierte TFM mit der Aufgabe, aufbauend
,auf den Grundsitzen der Vorbeugung, des Schutzes und der Solidaritdt konkrete
MaRnahmen fur eine wirksamere kurzfristige Nutzung der europdischen Strategien und

Instrumente“**® festzulegen.

Kurze Zeit darauf schlagt die EU-Kommission in einem communiqué fiinf

Schwerpunktbereiche der TFM vor, u.a. die Hilfestellung fur solche MS ,,und Solidaritit mit

138 | avenex (2018): S.1197. (EN)
1387 \/gl. Carrera et al. (2017): S.18.
1388 \/gl. Lavenex (2015).
1389 \/gl. Kasparek (2015): S.10.
3% \/gl. Carrera et al. (2017): S.18.
B39 Erklarung Nr. 14/346 der EU-Kommission vom 31. Oktober 2014.
1392 Gelegentlich wird die Mission auch ,FRONTEX Plus¢ genannt.
1393 \/gl. Anetzberger (2014).
1394 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 208 vom 10. Juni 2016, S.150.
izzz Ratsdokument EUCO 169/13 vom 25. Oktober 2013, S.17.
Ebd.
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ihnen“1397

, die mit numerisch hohen Wanderungsbewegungen konfrontiert sind. Diese
Zielsetzung soll z.B. durch Fiskalmittel der EU zum Kapazititsausbau der Asylsysteme oder
durch freiwilliges Engagement der MS in Bezug auf die europainterne Umsiedlung von

anerkannten Schutzbediirftigen erreicht werden.**®

In diesen Ausfuhrungen wird die
Koppelung des Solidaritats- und des Verantwortungsgedankens im Asylbereich betont: ,,Die
Mitgliedstaaten sind verpflichtet, im Einklang mit dem EU-Besitzstand Kapazitaten fur
flexible und wirksame nationale Asyl-, Migrations- und Aufnahmesysteme aufzubauen und
entsprechend zu finanzieren. Dazu gehort auch der Aufbau von Kapazitaten zur Steuerung
eines plétzlichen und erhdhten Drucks. Gleichzeitig sind Unterstitzung und Solidaritat
wichtig, wenn es allgemein darum geht, den Druck auf die Mitgliedstaaten in der gesamten
EU zu vermindern.“% Damit wird im Sinne eines quid pro quo impliziert, dass die
Solidaritatsgeber ihre Hilfeleistung im Asylbereich an das Erfillen der unionsrechtlichen
Vorgaben zum AuRengrenzschutz auf Seiten des Solidaritatsempfangers kntipfen.**®® Wie ein
multilaterales Positionspapier der MS Osterreich, Belgien, Tschechien, Ungarn, Kroatien,
Polen, Ruménien, Slowenien und der Slowakei unterstreicht: ,,Das Solidaritétsprinzip ist die

eine Seite der Medaille, die Verantwortung des einzelnen Staates ist die andere.«!4%*

Der Européische Rat vom 19./20. Dezember 2013 raumt der Zusammenarbeit mit Drittstaaten
Vorrang ein, ,um zu verhindern, dass Migranten auf gefdhrlichen Routen“**® in die EU
gelangen. Dies soll u.a. durch das Instrument der regionalen Schutzprogramme gelingen.'*%
Unter der Bezeichnung des Migranten verschwimmen distinkte Schutz- und
Einwanderungskategorien. Im weiteren Verlauf der Schlussfolgerungen rufen die
EU-Exekutiven dazu auf, nachfolgend nicht konkretisierte Manahmen zur ,,Gewahrleistung
einer angemessenen  Solidaritdt gegeniiber allen  Mitgliedstaaten mit  hohem

Migrationsdruck“1404

auf den Weg zu bringen. In der damaligen Realitat sind die
AuBengrenzstaaten im Asylbereich zumeist auf sich selbst gestellt. Zum Ende des Jahres

2013 leisten nur sechs MS (Osterreich, Belgien, Tschechien, Danemark, Ungarn und die

1397, COM (2013) 869 final vom 4. Dezember 2013, S.3.

3% v/gl. Ebd.: S.22f.

% Epd.: S.23.

1400 \/gl. Balleix (2014): S.5 und Garlick (2014): S.5. Diese Vermutung wird durch die COM (2014) 154 final
vom 11. Mérz 2014 der EU-Kommission gestarkt. Dort heif3t es auf S.8: ,,VVerantwortung muss mit Solidaritét
einhergehen. Dies bedeutet einerseits, dass die Mitgliedstaaten die Bestimmungen des Besitzstands der Union
vollstdndig einhalten missen, und andererseits, dass Mitgliedstaaten mit voriibergehend hoher Belastung ihrer
Asylsysteme die Unterstiitzung anderer Mitgliedstaaten bekommen sollten.*

19! Ratsdokument Nr. 17808/1/13 REV 1 vom 23. Dezember 2013, S.240.

1402 patsdokument EUCO 217/13 vom 20. Dezember 2013, S.21.

1403 \/gl. Ebd.

1404 Ebd
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Slowakei) materielle und logistische Unterstiitzung fur Bulgarien, sogar nur drei MS
(Osterreich, Belgien und das Vereinigte Konigreich) fiir Griechenland und lediglich ein MS
(Belgien) fiir Italien.**® Die EU verkennt die Fliichtlingskrise als sich verdichtende neue
Wirklichkeit, die den kontemporaren Rechts- und Politikrahmen der EU herausfordert und

eine kohérente Handlungsantwort der Staatengemeinschaft verlangt.

7.1.2 Asyl-, Migrations- und Integrationfonds

Anstatt einer Betrachtung der Mittelallokation des Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds
(AMIF) far die Jahre 2014-2020 soll in diesem Unterkapitel zuerst die Verwendung des
Solidaritatsbegriffs betrachtet und danach veranschaulicht werden, dass die EU-Institutionen
diametrale Auffassungen Uber die Rolle des Artikels 80 AEUV als Rechtsgrundlage fur den

AMIF als finanzielles Solidarititsinstrument“*4?®

vertreten. Im  Vergleich zum
Kommissionsvorschlag kurzt der Unionsgesetzgeber im finalen Verordnungsentwurf zum
AMIF das Finanzvolumen um 20% auf ca. 3,1 Milliarden Euro fur den Zeitraum der Jahre
2014-2020.%" Von der Mittelstreichung sind auch die Thematiken der Neuansiedlung und

Umverteilung betroffen.

Im ersten Erwdgungsgrund der Rechtsquelle Nr. 516/2014 werden die Pramissen des
Artikels 67 (2) AEUV wiederholt, welcher auf die intergouvernementale Solidaritatsform
rekurriert.**® In der anschlieBenden Erwagungsbestimmung fixieren der Rat und das EP, dass
die EU als ,,Beitrag zur Entwicklung der gemeinsamen Asyl- und Einwanderungspolitik der
Union und zur Starkung des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts im Lichte der
Anwendung der Grundsatze der Solidaritdt und der Lastenteilung zwischen den
Mitgliedstaaten und der Zusammenarbeit mit Drittlandern“**'° den AMIF verabschieden soll.
In diesem Kontext bezieht sich der Solidaritatsbegriff auf die innereuropéischen
zwischenstaatlichen Beziehungen. Im siebten Geleitwort unterstreicht die gesetzgebende
Gewalt der EU: ,Der Fonds sollte der [EU-internen] Solidaritdt durch finanzielle

Unterstiitzung fur die Mitgliedstaaten Ausdruck verleihen.«***

1405 \/gl. SWD (2014) 165 final vom 22. Mai 2014, S.23.

14% Thielemann und Armstrong (2012): S.7.

Y07 Das Fiskalvolumen wird mit der Zeit aufgestockt. In Anlehnung an Darvas et al. (2018): S.15 liegt die
Mittelausstattung des AMIF zu Ende 2017 sogar bei ca. 6,6 Milliarden Euro.

1498 \/gl. Pollet et al. (2014): S.32.

i;“l’z Vgl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 150 vom 20. Mai 2014, S.168.

e
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Der spatere Erwagungsgrund 44 rekurriert auf intergouvernementale Solidaritat im Kontext
von Umverteilungsmalinahmen: ,,Im Sinne einer groReren Solidaritdt und einer besseren
Aufteilung der Verantwortung unter den Mitgliedstaaten - insbesondere gegentiber den von
den Asylstromen am meisten betroffenen Mitgliedstaaten - sollte ein [...] auf finanzielle
Anreize gegriindeter Mechanismus [...] fir die Uberstellung von Personen, die
internationalen Schutz genielRen, von einem Mitgliedstaat in einen anderen Mitgliedstaat

eingerichtet werden.«'*2

Im darauffolgenden Erwégungsgrund wird der Bedarf einer
,verstarkte[n] Solidaritat**"® in Not- oder Drucksituationen zentriert. Zum Ende der
Prdambel resimieren der Rat und das EP: ,,Besser als einzelne Mitgliedstaaten kann die
Union fur einen Rahmen sorgen, der die Solidaritit der EU bei der Steuerung der
Migrationsstrome zum Ausdruck bringt.«*** In zwei Rechtsartikeln, genauer gesagt den
Artikel 3 (2d) und Artikel 18 (1+4), verweist der Unionsgesetzgeber auf das Ziel der

intergouvernementalen Solidaritat im Asylbereich.***°

Trotz der Vielzahl an Solidaritatsverweisen vertreten die EU-Organe in den
inter-institutionellen Verhandlungen zum AMIF divergente Perzeptionen des Artikels 80.
Einerseits vertritt das EP die Position, dass Artikel 80, Satz 2 AEUV die addquate
Rechtsbasis fur den AMIF darstellt. Diese Vorgabe zielt darauf ab, dem ,,Grundsatz der
Solidaritat Wirkung zu verleihen, der in Artikel 80 Satz 1 AEUV erwahnt ist. Insbesondere
wird der Grundsatz der Solidaritat durch den Fonds in seinen Bestimmungen Uber die
Uberstellung von Personen, die internationalen Schutz beantragen oder genieRen, (Artikel 7
und 18) und in seinen Bestimmungen iiber Neuansiedlung (Artikel 17) umgesetzt.“***® Im
Kontrast zu dieser Ansicht vertritt der Rat die Position, dass ,,Artikel 80 AEUV keine
Rechtsgrundlage im Sinne des EU-Rechts“**'’ darstellt. Die EU-Kommission verzichtet im
Fall des AMIF, jedoch nicht in pauschaler Art und Weise darauf den Artikel 80 AEUV als
Rechtsbasis zu verwenden: ,,Im Interesse einer Kompromisslosung und der umgehenden
Annahme des Vorschlags befiirwortet die Kommission den endgultigen Wortlaut; sie stellt

jedoch fest, dass dies unbeschadet ihres Initiativrechts hinsichtlich der Wahl der

M2 Eph.: S.173.

1413 Ebd

4 Ehd.: S.174.

"5 Ehd.: S.176 und S.185.

iii Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 378 vom 9. November 2017, S.650.
Ebd.
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Rechtsgrundlagen, insbesondere in Bezug auf den kinftigen Rickgriff auf Artikel 80 AEUV,

geschieht.“1418

7.1.3 Strategische Leitlinien des Européaischen Rates von Ypres

Die strategischen Leitlinien fiir den RFSR von Ypres'*'® vom 26./27. Juni 2014, die in der
Literatur als ,,extrem vage und offen fiir Interpretation“**?° beschrieben werden, verhandeln
die MS tiber einen Zeitraum von acht Monaten.**?* Der Fokus des Strategiedokuments liegt
auf der externen Dimension der Asyl- und Migrationsthematik.'** Diese distinkten und in
sich multidimensionalen Sachverhalte werden miteinander vermengt und nicht separat
betrachtet. Im Wesentlichen sind die strategischen Prioritdten fur den RFSR unter
griechischer Ratsprésidentschaft geprédgt durch ,,die Interessen und Agenden der nationalen
Innen- und Justizminister.“***® Die Union antizipiert das Aufkommen der europaischen

Fliichtlingskrise nicht und verharrt in einer Passivhaltung.***

Zu Beginn weisen die Staats- und Regierungschefs auf den Artikel 80 AEUV als Grundlage
einer europaischen Migrations-, Grenz- und Asylpolitik hin.**?® Nachfolgend postulieren die
Exekutiven der MS: ,,.Das Bekenntnis der EU zum internationalen Schutz setzt eine starke
europaische Asylpolitik auf der Grundlage von Solidaritit und Verantwortung voraus.“*%
Die EU-Agentur FRONTEX wird als Forderinstrument der europdischen Solidaritat im
Grenzmanagement angefihrt.**?” Am Ende des Politikpapiers zentriert das EU-Organ die
Wichtigkeit des Solidaritat und Verantwortungsteilungsprinzips in Bezug auf den Umgang
mit den globalen Phanomenen Instabilitdt, Armut und dem Demographiewandel.***® An
keiner Stelle des Ypres-Mehrjahresprogramms werden die empirischen und theoretischen

Spannungen des europdischen Solidaritatsbegriffs beleuchtet.

1418 Ebd

Y19 Fiir die Bezeichnung des Fiinfjahresprogramms des Europiischen Rates als , Ypres-Leitlinien® siehe z.B.
Léonard und Kaunert (2016): S.144. In der Literatur findet sich etwa bei Carrera und Guild (2014): S.7 ebenfalls
die Bezeichnung ,Post-Stockholm-Leitlinien‘. Die Dissertation ibernimmt erstgenannte Formulierung.

120 pollet et al. (2014): S.33. (EN)

1421 v/gl. Collett (2014).

1422 /g, Pollet et al. (2014): S.33.

1423 v/gl. Carrera und Guild (2014): S.2.

1424 \/gl. Cuperus et al. (2019): S.23f.

1425 y/gl. Ratsdokument EUCO 79/14 vom 27. Juni 2014, S.2.

1926 Ehd.: S.3. (EN)

Y27 v/gl. Ebd.: S.4.

1428 \/gl. Ebd.: S.19.
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Laut Forschern klammert das Strategiedokument Fragen der praktischen Implementierung des

1429 Andere Wissenschaftler weisen darauf hin, dass die

Solidaritatsprinzips aus.
inter-institutionelle Diskussion zur europaischen Solidaritdt im Politikfeld Asyl der
Jahre 2011/2012 nicht aufgegriffen  wird."*® Im Verhandlungsprozess zu den
Ypres-Leitlinien vertreten nur die EU-Lander Bulgarien und Polen die Forderung, dass die
EU eine Prazisierung des  Solidaritatsbegriffs ~ vornehmen  soll.***!  Einen
Konkretisierungsbedarf  hinsichtlich  der praktisch-operativen Implikationen dieses
Regelungsmechanismus stellen die MS Osterreich, Bulgarien, Tschechien, Ungarn, Kroatien,
Polen, Rumanien, Slowenien und Slowakei fest.**** Insbesondere siid- und osteuropaische
Nationalstaaten des politischen Europas bewerben einen Ausbau der Solidaritdtsmechanismen

in den Teilpolitiken des RFSR.*%

Zu Mitte September 2014 kommen erneut Hunderte Gefliichtete auf der Seeuberfahrt tiber die
zentrale Mittelmeerroute ums Leben.*** Dies wird nicht der letzte tragische Zwischenfall
sein, mit dem die Union konfrontiert wird. Zum selben Zeitpunkt lanciert Osterreich eine
Neuansiedlungsinitiative auf EU-Ebene, die auf europaischer Solidaritadt fuBen soll. Dazu
schlagt Wien einen indikatorbasierten Verteilungsschlissel vor, der den Belastungsgrad im
Asylbereich abbildet.*** Am 25. September 2014 richtet die EU-Kommission ein Forum zur
Neuansiedlung und Umverteilung aus. Dort wird der Konsens zwischen den MS hergestellt,
dass diese Instrumente stets einen freiwilligen Charakter aufweisen miissen.’**® Die EU
verhélt sich geostrategisch passiv gegenuber den Unruheherden in der Nachbarschaft und

importiert Instabilitidten anstatt zur Wiederherstellung von weltweiter Ordnung beizutragen.

Zu Ende 2014 meldet das UNHCR, dass weltweit fast 60 Millionen Menschen und damit fast
14 Millionen Personen mehr als im Vorjahr ihren Herkunftsregionen verlassen haben, unter
ihnen  19.500.000  Fluchtlinge, 38.200.000  Binnenvertriebene und  1.800.000

1429 v/gl. Léonard und Kaunert (2016): S.145.

130 v/gl. Pollet et al. (2014): S.33.

1431 \/gl. Ratsdokument Nr. 17808/1/13 REV 1 vom 23. Dezember 2013, S.44 und S.194.

1932 \/gl. Ebd.: S.240.

1433 \/gl. Peers (2014): S.3. Die Autorin Garlick (2014): S.2 nennt zusatzlich Zypern und Italien. Siehe
Ratsdokument Nr. 17808/1/13 REV 1 vom 23. Dezember 2013, S.24ff fiir einen Uberblick der
mitgliedstaatlichen Positionen hinsichtlich der Formulierung der Ypres-Leitlinien. In diesem Ratsdokument
fordern, neben den erwahnten MS, ebenfalls Spanien und Ungarn auf S.89 und S.138 mehr Solidaritét
gegeniber solchen Nationalstaaten, die numerisch hohen Wanderungszahlen ausgesetzt sind.

3% vgl. Schlamp (2014).

1435 y/gl. Ratsdokument Nr. 13287/1/14 REV 1 vom 17. September 2014, S.4.

1436 \/gl. Bayerisches Staatsministerium des Innern und fiir Integration (2018): S.61.
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Asylsuchende.**’

Von dieser Gesamtzahl halten sich 86% in aulereuropdischen
Entwicklungslandern auf.***® Lediglich sechs europaexterne Nationalstaaten tragen die
Hauptlast der Flichtlingsstrome. Zu Jahresende Ubernehmen die Turkei tragt mit Gber
1.600.000 (11%), Pakistan mit ca. 1.500.000 (10,5%), Libanon mit ungeféhr 1.150.000 (8%),
Iran mit nahezu 980.000 (6,8%), Athiopien mit gerundeten 690.000 (4,6%) und Jordanien mit
etwa 650.000 (4,5%) die Hauptverantwortung fur die Beherbergung der

Fluchtbewegungen.

Betrachtet man jedoch die Anzahl der Flichtlinge auf 1.000 Einwohner gerechnet, dann sind
der Libanon (232 Fluchtlinge pro 1.000 Staatsburger), Jordanien (87 Flichtlinge pro 1.000
Staatsbirger) und Nauru (39 Flichtlinge pro 1.000 Staatsbiirger) am starksten vom Zuzug
gefliichteter Drittstaatler betroffen.**® Die Union erkennt nicht das ,.Kaskadenmodell*****
von Fluchtbewegungen, nach dem Flichtende zuerst im eigenen Land und darauf in
Anrainerstaaten Schutz ersuchen: ,,Kommt es hier zur dramatischen Verschlechterung von
Verpflegung und Unterbringung, wird die Perspektivlosigkeit unertraglich, dann wéchst der

Drang, weiterzuziehen.“***? Dies ist im Kontext der europaischen Fliichtlingskrise der Fall.

714 Européaischer Rat vom 23. April 2015

Zu Anfang Dezember 2014 stoRt eine Stellungnahme des Ausschuss der Regionen des EP die
elementare Diskussion an, dass ,,es an der Zeit ist, genauer und realistisch herauszuarbeiten,
was unter Solidaritat im Asyl- und Einwanderungsbereich in der EU und in den einzelnen

Mitgliedstaaten zu verstehen ist.“**** Weiterhin gibt die Union eine technokratische

37 1n Anlehnung an UNHCR (2015): S.2f setzt sich die Gesamtzahl von 19,5 Millionen Fliichtlingen aus 14,4
Millionen Flichtlingen unter UNHCR-Auftrag und 5,1 Millionen Paléstinenserfliichtlingen zusammen. Von den
Fluchtlingen unter UNHCR-Mandat stammen 35% aus nur drei Staaten: fast vier Millionen kommen aus Syrien,
mehr als zweieinhalb Millionen aus Afghanistan und tiber eine Millionen Fluchtlinge aus Somalia. Laut
UNHCR (2015): S.10 sind mit den Flichtlinge unter UNHCR-Auftrag solche Personen gemeint, denen die
Fluchtlingseigenschaft zugesprochen wird oder die sich in einer flichtlingséhnlichen Situation befinden.

1438 \/gl. Ebd.: S.2.

139 v/gl. Ebd.: S.2f.

140v/gl. Ebd.: S.15.

Y41 gchwarz (2017): S.34.

12 Epd.: S.35.

1443 Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 19 vom 21. Januar 2015, S.55. Zudem weist das EP in
einer Resolution zur Lage im Mittelmeerraum und Notwendigkeit eines ganzheitlichen Ansatzes der EU fur
Migration vom 17. Dezember 2014 darauf hin, dass ,,die EU ihren gerechten Anteil in Bezug auf
Verantwortlichkeiten und Solidaritat gegeniiber Mitgliedstaaten, die anteilig oder in absouten Zahlen die
meisten Fliichtlinge und Asylsuchende aufnehmen, iibernehmen muss (in Ubereinstimmung mit Artikel 80
AEUV).“ Siehe dazu Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften Nr. C 294 vom 12. August 2016, S.20. Wie
Dimitriadi und Malamidis (2019): S.28 richtigerweise feststellen stellt das Diskussionspapier von Metsola und
Kyenge (2015) den einzigen Versuch einer EU-Institution nach der EU-Solidaritatsdiskussion der Jahre
2011/2012 dar, den Bedeutungsgehalt des Solidaritatsprinzips des Artikels 80 AEUV Kontur zu verleihen.
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ad hoc-Antwort auf eine humanitare Problematik. Zum wiederholten Male ereignen sich zu
Mitte April 2015 zwei schwerwiegende Bootsungliicke auf der zentralen Mittelmeerroute, bei
denen Uber 1000 Gefliichtete ihr Leben verlieren.'*** Die Ereignisse auf dieser Fluchtroute
werden vom auferordentlich tagenden Européischen Rat am 23. April 2015, der auf
Bittstellung Italiens zustande kommt, als ., Tragodie“*** bezeichnet.***® Als ,unmittelbare
Prioritat“**’ filhrt die EU-Institution ab, dass dem Verlust weiterer Menschenleben

entgegenzuwirken ist.

Die Staats- und Regierungschefs fokussieren sich auf den Ausbau der maritimen
AuRengrenzprasenz der EU-Seeoperationen, auf die Einddmmung der Schleuserkriminalitét,
auf die Vorbeugung irregularer Wanderungsbewegungen und zuletzt auf die Starkung der
europainternen Solidaritat und Verantwortung.***® Unter letztem Element subsumieren die
Exekutiven die vollstindige Umsetzung des GEAS durch alle MS, ein europdisches
Pilotprojekt zur Neuansiedlung oder die Evaluation von ,Optionen fiir eine
Notfall-Umverteilung auf freiwilliger Basis unter allen Mitgliedstaaten.«'*° Ein von der
EU-Kommission  angeregtes ~ Neuansiedlungsprogramm  fur ~ 10.000  anerkannt
Schutzbedirftige erfahrt im Europdischen Rat keine Mehrheit. Um diesen Sachverhalt

effektiv zu regulieren fehlen der Briisseler Behorde die Kompetenzen.'**°

Den Status Quo der Asylpolitik kritisiert das EP in einer Resolution vom 29. April 2015.
Einerseits appellieren die Abgeordneten an die MS ,,weiterhin solidarisch zu sein und sich zu
engagieren, indem sie ihre Beitrdge zu den Haushaltsmitteln und Einsétzen von Frontex und
des EASO aufstocken.“*®* Andererseits wird gefordert, dass ,,diec Union mehr fir die
gerechte Aufteilung von Verantwortlichkeiten und die Solidaritdt gegenlber den
Mitgliedstaaten, die anteilig oder in absoluten Zahlen die meisten Flichtlinge und
Asylsuchenden aufnehmen, tun muss.“**? Zuletzt bedauert das EP, dass die MS ,keine
Zusage zur Einrichtung eines glaubwardigen, EU-weit verbindlichen

<1453

Solidaritatsmechanismus erteilen.

1444 v/gl. Kingsley und Gayle (2015) und Kingsley und Kirchgaessner (2015).

1445 Ratsdokument EUCO 18/15 vom 23. April 2015, S.1.

1446 v/gl. Schwarz (2017): S.112.

1447 Ratsdokument EUCO 18/15 vom 23. April 2015, S.1.

1448 \/gl. Ebd.: S.1ff.

M9 Epd.: S.3.

1450 v/gl. Crisp (2015).

i::; Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 346 vom 21. September 2016, S.48.
Ebd.

1% Epd.: S.49.
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7.2 Kontroverse um die Operationalisierung des Solidaritdtsprinzips im

Gemeinsamen Europdischen Asylsystem (2015 bis 2016)

Die Zuspitzung der Ausnahmesituation bedingt, dass die EU von einem ,,Modus der
Folgeverarbeitung in einen hektischen Modus des Krisenmanagements und der

«145% Gibergeht. Zwar stoRt die Brisseler Behorde mit der Proklamation

Schadenbegrenzung
der Europdischen Migrationsagenda (EMA) eine einheitlichere Replik der MS in Reaktion
auf die Fluchtlingskrise an. Allerdings werden die unterschiedlichen Schutz- und
Einwanderungskategorien selten voneinander unterschieden und als distinkte Sachverhalte
erkannt. In diesem Unterkapitel verfestigt sich die Erkenntnis, dass die Normharmonisierung
im Rahmen des GEAS keine gemeinsame Asylpolitik auf EU-Ebene bedingt. Zusétzlich wird
deutlich, dass zwischen und innerhalb der EU-Organe kein Konsens Uber den theoretischen

und empirischen Bedeutungsgehalt des Solidaritatsbegriffs im Asylbereich vorherrscht.

Dessen bisheriger reziproker, partikularer und freiwilliger Deutungsrahmen wird zunehmend
europapolitisch hinterfragt. Die Handlungs- und Akteursebenen der europaischen Solidaritat
beziehen sich zum Groliteil auf die innereuropéische Dimension. Aus dieser Beobachtung
kann man den Schluss ziehen, dass die Union mit sich selbst beschaftigt ist. Sie
vernachlassigt die Auseinandersetzung mit globalpolitischen Faktoren, die zur Verdichtung
und Dissemination der Fluchtthematik beitragen. Die Einrichtung der Européischen Grenz-
und Kustenwache (EBCG) verdeutlicht, dass der Kkleinste gemeinsame Nenner der
Préferenzen der MS der Aullengrenzschutz darstellt. Mit der Turkei-Kooperation verschafft
sich die EU eine Atempause oder Zeit, um die im darauffolgenden Hauptkapitel zu
behandelnde dringliche Novellierung des sekundérrechtlichen Policy- und Rechtsbestand des

GEAS vorzunehmen.

721 Européaische Migrationsagenda

Im Zusammenhang der europdischen Flichtlingskrise prasentiert die EMA ein elementares
agenda setting-Dokument. In diesem communiqué wird auf den Solidaritatsbegriff im
Asylbereich verwiesen, der jedoch nicht im theoretischen und empirischen Sinne prazisiert
wird. Zu Anfang des Schriftsticks erinnert die EU-Kommission an die

intergouvernementalen Grundsitze des Artikel 80 AEUV und folgt daraus: ,,Kein

%54 K ihnhardt (2017): S.5.
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Mitgliedstaat kann die Migrationsproblematik im Alleingang bewiltigen.«****. Im Anschluss
an diese Aussage wird die monetdre und materielle Ausstattung der FRONTEX-See- und
Luftiiberwachungsmissionen Triton und Poseidon durch die MS als ,begriiBenswerte
Solidaritat**® etikettiert, die beibehalten werden soll. Generell wird etwa der
Kapazitdtsausbau von FRONTEX als ,neue, dauerhafte Stufe der gegenseitigen

t“1457

Unterstutzung und Solidarita wahrgenommen. An diesen Stellen wirkt der Terminus als

erstrebenswertes Ideal, dessen Handlungs- und Akteursebenen nicht konkretisiert werden.

Als SofortmalRnahme zur Einddmmung der sich verdichtenden Flichtlingskrise kindigt die
EU-Kommission einen , Legislativvorschlag fir die Einfiihrung eines verbindlichen,

“1%8 mit zeitlich befristeter Laufzeit an.

automatisch aktivierten Umsiedlungsmechanismus
Dieses Instrument beinhaltet einen Distributionsschlissel, welcher auf ,objektiven,
quantifizierbaren und iberpriifbaren Kriterien“**® beruhen soll. Als infrage kommende
Indikatoren schlagt die Brisseler Behtrde das BIP (40%), die Bevoélkerungsanzahl (40%), die
durchschnittlichen ~ Asylgesuchen  und  die  neuangesiedelten  Drittstaater  je
1.000.000 Einwohner im Zeitraum der Jahre 2010-2014 (10%) sowie die Erwerbslosenquote
(10%) vor.**® Bis dieser Politikvorschlag verabschiedet wird, sollen die MS sich in
intergouvernementaler Art und Weise ,solidarisch zeigen und ihre Anstrengungen zur

Unterstiitzung der Mitgliedstaaten an den AuRengrenzen deutlich verstarken. 4!

Parallel dazu wirbt die EU-Institution fir die Verabschiedung eines europaexternen
Wiederansiedlungsprogramms, das sich an denselben  Messgrofien wie die
Umverteilungsmalnahme orientieren soll. Genauer gesagt wird ein konkreter Politikentwurf

1462 Als  weitere

zur Neuansiedlung von 20.000 Drittstaatsangehérigen angekundigt.
Sofortmalnahmen nennt das Strategiedokument die Rettung von Menschenleben auf Hoher
See, die Einddmmung von Schleuserkriminalitit oder die Bekdmpfung von

Fluchtursachen.’*® Als langfristige Orientierungslinien postuliert die EU-Institution die

1455 COM (2015) 240 final vom 13. Mai 2015, S.3.

MO Ehd.: S.4.

ST Ehd.: S.4.

M8 Ehd.: S.5.

19 Ehd.: S.23.

1460 \v/gl. Ebd.

Mol Ehd.: S.5.

1462 \/gl. Ebd.: S.6 und S.24. Siehe zu dieser Thematik die am 8. Juni 2015 publizierte
Empfehlung (EU) 2015/914 der EU-Kommission fir eine europdische Neuansiedlungsregelung, die im
Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 148 vom 13. Juni 2015, S.32ff.
1463 \/gl. COM (2015) 240 final vom 13. Mai 2015, S.4ff.
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2015/DE/1-2015-286-DE-F1-1.PDF
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Begegnung des irreguldren Personenzuzugs, die Verbesserung des EU-Grenzmanagements
oder die Schaffung einer gemeinsamen europdischen Asylpolitik, die sich beispielsweise
durch die einheitliche Umsetzung des GEAS durch die MS zeigt.****

Die EMA geht nicht auf die prévalenten Unklarheiten ein, wie die theoretischen und
inhaltlichen Konturen des Solidaritatsprinzip im Politikfeld Asyl ausfallen sollen und ob auf
Seiten der MS ausreichend politischer Wille besteht, um diesen Regelungsmechanismus in
die Realitat zu Uberfithren.’*® Insgesamt spiegelt das communiqué die ,,Liicke zwischen

Kommission und Mitgliedstaaten‘*%®

wider. Zunehmend gerét die unionsrechtlich fixierte
Methode der geteilten Zustandigkeit an ihre Grenzen. In Hinblick auf das Strategiedokument
postuliert der ungarische Premierminister Viktor Orban: ,.Es ist nicht die Zeit fiir Solidaritat,
sondern um Recht durchzusetzen.“*®” Unter anderem die Amtstrager von Frankreich,
Spanien, GroRbritannien, Tschechien, Ungarn und die drei baltischen Staaten Lettland,
Litauen und Estland &uern Vorbehalte in Bezug auf den verbindlichen Umverteilungsansatz
der EMA.*®® Zusatzlich zu diesen Nationalstaaten des politischen Europas opponieren Polen,
die  Slowakei und Bulgarien gegen einen institutionalisierten  physischen

Solidaritatsmechanismus.*4%°

Im Kontrast dazu signalisieren etwa Osterreich, Italien und sogar Deutschland ihre
Zustimmung zum von der EU-Kommission vorgeschlagenen verpflichtenden und
indikatorbasierten  Verantwortungsteilungsinstrument im  Asylbereich.**®  Auf dem
Ratstreffen am 15./16. Juni 2015 unter lettischer Ratsprasidentschaft akzentuieren einige
Delegierte die Notwendigkeit, ein Gleichgewicht zwischen den Faktoren Solidaritat und
Verantwortung auszutarieren.**”" Abseits dieser Deliberationen kommt der Thematik des
Aulengrenzschutzes vorrangige Prioritat auf EU-Ebene zu. Auf der Ratszusammenkunft der
Aullenminister am 22.Juni 2015 wird die Einrichtung der maritimen Mission

EUNAVFOR MED zur Begegnung des Schlepper- und Schmugglerwesens beschlossen.

1464 \/gl. Ebd.: S.8ff.

1465 \/gl. Dimitriadi [b] (2015): S.4.

1486 Dimitriadi [a] (2015): S.4. (EN)

YT EURACTIV (2015). (EN)

1468 \/gl. Belgische Abgeordnetenkammer (2015): 0.S.

1489 \/gl. Robert et al. (2015).

170 y/gl. Gotev [b] (2015).

171 y/gl. Ratsdokument Nr. 9951/15 vom 15./16. Juni 2015, S.6.
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Diese Initiative findet im Rahmen der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik

(GSVP) statt und wird spater in Operation Sophia umbenannt. 2

71.2.2 Erster Ratsbeschluss zur europaischen Neuansiedlung und Umverteilung

Zu Ende Juni 2015 findet ein weiteres Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs statt. In
ihren Schlussfolgerungen postulieren die Exekutiven in pauschaler Art und Weise: ,,Europa
benotigt ein ausgewogenes und geografisch umfassendes Konzept fir Migration, das auf
Solidaritat und Verantwortung beruht.“**”® Ausgehend von der ,,derzeitigen Krisensituation
und des Bekenntnisses zur Starkung von Solidaritit und Verantwortung***’* bekundet das
EU-Organ seine Bereitschaft zur tempordren und auferordentlichen Umverteilung von
40.000 anerkannt Schutzbedirftigen aus Italien und Griechenland unter den MS. Darlber
hinaus sollen 20.000 Personen, denen eine eindeutige internationale Schutzbedirftigkeit
attestiert wird, in der EU neuangesiedelt werden. Diese rhetorischen Absichtserklarungen

sind vom Ministerrat in konkrete Politikmanahmen zu tberfiihren.**”

Auf der einen Seite begrifen Italien und Griechenland als auch solche Nationalstaaten des
politischen Europas, die mit hohen Asylantragszahlen konfrontiert sind, die dargestellten
europapolitischen Entwicklungen. Auf der anderen Seite erfahren die anvisierten
SolidaritatsmaBnahmen in GroRbritannien als auch vor allem in Mittelosteuropa Skepsis. "
Im GroBen und Ganzen bestehen zwischenstaatliche und inter-institutionelle
Unstimmigkeiten, ob die Verantwortungsteilungsinstrumente wie vom AEUYV vorgesehen per
qualifizierten Mehrheitsvotum oder per Einstimmigkeitsabstimmung im Rat beschlossen
werden sollen. Des Weiteren herrschen europdische Dissonanzen zur Frage, welchen
Rechtscharakter bzw. Verbindlichkeitsgrad die Solidaritatswerkzeuge aufweisen sollen.**"
Im Endeffekt setzt sich die Ansicht durch, dass die einzelstaatliche Durchfiihrung von
Neuansiedlung und Umverteilung als souverane Angelegenheiten der MS anzusehen sind.**"®
Vor allem die Visegrad 4 (V4) insistieren auf die Freiwilligkeitsdimension der Ausubung von

Solidaritatsmechanismen im Asylbereich.**”®

1472 \/g1. Ratsdokument Nr. 10185/15 vom 22. Juni 2015, S.9.
1473 Ratsdokument EUCO 22/15 vom 26. Juni 2015, S.1.

Y4 Epd.: S.2.

1475 v/gl. Ebd.

1476 \/gl. Wessels und Schafer (2015): S.79.

Y77 \/gl. Mahony (2015) und Nielsen (2015).

178 \/gl. Gotev [a] (2015).

179 vgl. Visegrad Gruppe (2015): S.3.
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Am 20. Juli 2015 vereinbart der Rat unter luxemburgischer Ratsprasidentschaft per
Einstimmigkeitsprinzip die zeitlich befristete, exzeptionelle als auch freiwillige Umverteilung
von 32.256 Schutzbedurftigen aus Griechenland und Italien sowie die Neuansiedlung von
22.504 Personen von auRerhalb der EU.**® Mit Hinblick auf erstgenanntes Element misslingt
den Fachministern die Mobilisierung von 40.000 Umsiedlungsplatzen. Allerdings
Uberschreiten die Zusagen zu zweitgenannten Sachverhalt die anvisierte Zielschwelle von
20.000 Personen.*®!. Die vom Rat verhandelten Allokationsanteile unterscheiden sich vom
Entwurf der indikatorbasierten Quotenregelung der EU-Kommission.**®? Letzten Endes
akzeptiert die EU-Kommission die mitgliedstaatliche Praferenz fur eine freiwillige
Umverteilung und die Streichung eines Verteilungsschliissels.*®* Nach wie vor trifft die
Union keine europapolitischen Vorkehrungen, um die Proportionalitat der mitgliedstaatlichen
Belastungsgrade und Anstrengungen im GEAS zu gewaéhrleisten.

Der Ratsbeschluss 2015/1523, der erst zu Mitte September 2015 im EU-Amtsblatt erscheint,
verweist in der Praambel auf die Gultigkeit des Artikels 80 AEUV.2% In diesem
Sekundarrechtsakt wird an mehreren Stellen auf die Notwendigkeit innereuropdaischer
Solidaritdt aufmerksam gemacht. Die tragischen Geschehnisse auf der zentralen
Mittelmeerroute erfordern ,konkrete MaBnahmen der Solidaritit gegeniiber den
Mitgliedstaaten an den AuBengrenzen.“**% Danach wird auf die Korrelation zwischen Innen-
und AuBendimension hingewiesen: ,,Angesichts der anhaltenden Instabilitdt und Konflikte in
der unmittelbaren Nachbarschaft Italiens und Griechenland werden deren Migrations- und

Asylsysteme sehr wahrscheinlich auch kinftig einem erheblichen, zunehmenden Druck

1489 \/gl. Ratsdokument Nr. 11097/15 vom 20. Juli 2015, S.3ff. Siehe Ratsdokument Nr. 11130/15 vom 22. Juli
2015 fur den Neuansiedlungsbeschluss und Ratsdokument Nr. 11131/15 vom 22. Juli 2015 fir die
Umverteilungsentscheidung. Im Gegensatz zum Umsiedlungsschemata gelingt eine Einigung tiber das
Neuansiedlungsprogramm bereits auf der informellen Ratssitzung am 9. Juli 2015.

181 1n Anlehnung an Ratsdokument Nr. 11088/15 vom 22. September 2015, S.5f und 8f fordern Deutschland
und Frankreich, dass alle MS an der Umverteilung und Neuansiedlung teilnehmen. Zudem wird darauf
aufmerksam gemacht, dass der Solidaritats- und Verantwortungsgedanken zusammenhangen und zwischen
beiden Elementen ein Gleichgewicht herrschen soll. Dagegen teilt Ungarn auf S.6 und S.10 mit, aufgrund des
numerischen Belastungsgrad keine zusatzlichen Drittstaatler wiederan- oder umzusiedeln. Das EU-Land
Osterreich koppelt auf S.7 seine Teilnahme am Umverteilungsprogramm an den Riickgang der
Wanderungsbewegungen. Daneben weist Tschechien auf S.7f auf den aulerordentlichen und freiwilligen
Charakter der Umsiedlung als auch die Untrennbarkeit der Solidaritats- und Verantwortungsidee hin. Die
Berlicksichtigung des letztgenannten Punktes unterstiitzen die Niederlande auf S.10.

1482 \/gl. C (2015) 3560 final vom 8. Juni 2015, Anhang | und Ratsdokument Nr. 11130/15 vom

22. Juli 2015, S.5f.

1483 \/gl. Ratsdokument Nr. 11976/15 vom 6. Oktober 2015, S.5.

1484 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 239 vom 15. September 2015, S.146. Dagegen fiihrt
das EP die Artikel 78 (2) und Artikel 80 als eigentlich korrekte Legislativbasis fir den Ratbeschluss an, der auf
der Notfallklausel des Artikels 78 (3) basiert. Siehe hierflr Bericht A8-0245/2015 des Européischen Parlaments
vom 28. Juli 2015, S.33 und Metsola und Kyenge (2015): S.6.

1485 Ebd
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ausgesetzt sein, wobei ein betréchtlicher Teil der Migranten mdglicherweise internationalen
Schutz bendtigt. Es ist daher unerlésslich, gegeniber Italien und Griechenland Solidaritat zu
bekunden und die bisher zu ihrer Unterstitzung ergriffenen MalRnahmen durch vorldufige

MafBnahmen im Bereich Asyl und Migration zu erginzen. %

Sodann werden diese MS zur Ubernahme von Verantwortung angewiesen. Die Begiinstigten
sollen einen ,,Fahrplan mit addquaten MalRnahmen im Bereich Asyl, Erstaufnahme und

Riickkehr vorlegen, die zur Verbesserung der Kapazitit, Qualitit und Effizienz***®’

geeignet
sind. Das erste EU-Umverteilungsprogramm wird auf zwei Jahre befristet. Nur solche
Drittstaatsangehorige werden beriicksichtigt, die im Zeitraum dem 15. August 2015 bis zum
17. September 2017 die EU erreichen und aus Herkunftslandern mit einer europaweiten
Schutzquote tiber 75% stammen.**® Aus diesen Ausfiihrungen folgt, dass die europaische
Solidaritat implizit einem reziproken, freiwilligen und partikularen Referenzrahmen folgt. Im
Kontrast zur Mehrheit der MS fordert das EP abseits der Aufstockung einzelstaatlicher
Umverteilungskapazitaten die Etablierung eines verpflichtenden, quotenbasierten und

institutionalisierten EU-Umsiedlungsprogramms.**%°

7.2.3 Deutsch-osterreichische Ubernahme von Gefliichteten aus Ungarn

<1490 der

Im Verlauf des Jahres 2015 wird die ,tolerierte Dysfunktionalitit
Dublin 11-Verordnung als Eckpfeiler des GEAS stetig sichtbarer. Seit Jahren praktizieren
exemplarisch die AulRengrenzstaaten Griechenland und Italien eine unzuldssige ,,Politik des
Durchwinkens“****, die zur Zuspitzung des privalenten ,,Nord-Stid-Disputs***® beitragt. Aus
Perspektive der peripher gelegenen MS existieren keine ausreichenden Anreizstrukturen, um
die europarechtlich konforme Transposition und Implementierung der Dublin 111-Verordnung
vorzunehmen. Die Registrierung von Drittstaatsangehdrigen hat zur Konsequenz, dass diesen
EU-Landern die Verantwortung fiir die Priifung von Asylgesuchen zukommt.***®* Nicht

zuletzt die Absenz von zuverlassigen Solidaritdtsmechanismen im Asylbereich fordert diese

1% Epg.: S.147.

1487 Ebd

1488 \/gl. Ebd.: S.152 und S.155f.

1489 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 316 vom 22. September 2017, S.214f, S.293ff

und S.305ff.

1490 Collett und Le Coz (2018): S.9. (EN)

91 Hailbronner und Thym [c] (2016): S.758 oder Lavenex (2018): S.1197. Diese Bezeichnung findet sich sogar
in EU-Politikdokumenten. Siehe z.B. Ratsdokument EUCO 1/16 vom 19. Februar 2016, S.4. (teilweise EN)

1992 Hampshire (2016): S.545. (EN)

1493 \/gl. Wendel (2016): S.1008.
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Politikhaltung.**** Diese Politikneigung mancher MS, die von Schwarz als ,,Provokation***®

beschrieben wird, weist fur Kotzur profunde Implikationen fur die europdische Solidaritat in
der Asylpolitik auf: ,,Wenn ein Mitgliedstaat absichtlich oder auch schuldlos [...] [seine]
Verantwortung nicht mehr tragen kann, [dann] wird das vereinbarte Gleichgewicht zwischen

den Mitgliedstaaten und damit das Solidarititsprinzip verletzt.«**®

Im Wesentlichen verbleibt die Gleichartigkeit der mitgliedstaatlichen Asylsysteme eine
Waunschvorstellung.***” Am 21. August 2015 trifft das deutsche Bundesamt fiir Migration und
Flichtlinge (BAMF) eine wegweisende Entscheidung mit dem Titel ,Verfahrensregelung zur
Aussetzung des Dublinverfahrens fir syrische Staatsangehorige‘**®®, die die deutsche
Bundesoberbehdrde wenige Tage spater Uber die sozialen Medien verbreitet.!**® Dieser
Verwaltungsakt grundet auf der in Artikel 17 (1) der Dublin I11-Verordnung verankerten
Ermessensklausel.™® In dieser Rechtsbestimmung heift es: ,,Abweichend von Artikel 3
Absatz 1 kann jeder Mitgliedstaat beschlielen, einen bei ihm von einem
Drittstaatsangehorigen oder Staatenlosen gestellten Antrag auf internationalen Schutz zu
prufen, auch wenn er nach den in dieser Verordnung festgelegten Kriterien nicht fur die

Priifung zustindig jst. 10

In Anlehnung an Steinvorth stellt die Aktivierung des
Selbsteintrittsrechts durch Deutschland ,,einen Akt der Solidaritit iibereinstimmend mit

nationalen Standards von Freiheit und Verantwortung“1502 dar.

Drei Tage spater erfahrt die europaische Offentlichkeit von dem dramatischen Geschehnis,
dass 71 in einem Lastwagen zusammengepferchte Gefliichtete auf der Uberfahrt von Ungarn

nach Osterreich ihr Leben verlieren. %

Vor diesem Hintergrund fallt auf einer
Pressekonferenz am 31. August 2015 das beriihmte Diktum der deutschen Bundeskanzlerin
Angela Merkel: ,,.Deutschland ist ein starkes Land. Das Motiv, mit dem wir an diese Dingen
herangehen, muss sein: Wir haben so vieles geschafft — wir schaffen das! Wir schaffen das,
und dort, wo uns etwas im Wege steht, muss es Uberwunden werden, muss daran gearbeitet

werden. [...] Versagt Europa in der Flichtlingsfrage, geht di[e] enge Bindung mit den

1494 \/gl. Maiani (2016): S.24.

149 gchwarz (2017): S.136.

149 Klamert (2015): S.283.

Y97 v/gl. Di Filippo (2020): S.200.

1498 Aktenzeichen Nr. 411 - 93605/Syrien/2015 vom 21. August 2015 des Bundesamt fiir Migration und Asyl.
1499 \/gl. Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge (2015).

1500 \/gl. Wendel (2016): S.1022f.

1501 Amtshlatt der Européischen Gemeinschaften Nr. L 180 vom 29. Juni 2013, S.41.

1502 Steinvorth (2017): S.12. (EN)

1303 \/gl. Siiddeutsche Zeitung (2015).
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universellen Biirgerrechten kaputt. Sie wird zerstort, und es wird nicht das Europa sein, das
wir uns vorstellen, und nicht das Europa sein, das wir als Griindungsmythos auch heute
weiterentwickeln mussen.“** Im Verlauf der europaischen Fliichtlingskrise wird die in der

Turkei beginnende Westbalkanroute zum meist frequentierten Fluchtweg nach Europa.

Am 3. September 2015 verbreiten europdische und internationale Medienh&user das tragische
Foto des an der tirkischen Kiiste angetriebenen und in der Agais ertrunkenen syrischen
Jungen Aylan Kurdi.”*® Dieses Bild erzeugt einen ,,moralischen Aufschrei“®® und beriihrt
»eine besondere Empfindlichkeit. Aus einer tieftraurigen Asthetik heraus entwickelt sich
diese Szene zu einem symboltrichtigen Foto fiir die ganze Fh'ichtlingskrise.“1507 Am selben
Tag verbreitet der ungarische Ministerpréasident Viktor Orban die Ansicht: ,,Das Problem ist
nicht europdisch. Das Problem ist deutsch.“™® Der europaische Solidaritatsgedanke im
GEAS gerat immer mehr ins Wanken. Zu diesem Zeitpunkt ist die Lage im AuBengrenzstaat
Ungarn als aulerst volatil zu beschreiben. Viele von den sich in dem EU-Land aufhaltenden

Geflichteten intendieren gen Norden weiterzuziehen.

In den Abendstunden des 4. September 2015 informiert die Staatskanzlei in Budapest die
deutsche Bundesregierung Uber die Absicht, die am dortigen Ostbahnhof ausharrenden
Schutzsuchenden an die ungarisch-dsterreichische Schengen-Binnengrenze zu bringen. Diese
Mitteilung wird Ubermittelt, nachdem sich bereits eine groe Anzahl an Geflichtete
selbststandig auf den Weg dahin machen.™®® Im Endeffekt beugen sich Deutschland und
Osterreich dieser zunehmenden Drucksituation. Die Exekutiven dieser Nationalstaaten treffen
ein bilaterales mindliches Arrangement. In diesem Zusammenhang wird anfanglich
beabsichtigt, die Verantwortung fir damals kalkulierte 1000 bis 3000 Asylsuchende aus
Ungarn jeweils zur Halfte untereinander aufzuteilen. Die Ausnahmevereinbarung kommt in

dieser Form nicht zustande. Alleine am ersten Tag der ,,Grenzdffnungsentscheidung ™

erreichen ca. 12.000 Menschen deutsches Staatsgebiet.*>**

1504 Bundesregierung (2015).

1505 ygl. Dogan News Agency (2015).
1508 Guiraudon (2018): S.157. (EN)

107 Maxwill (2015).

1508 Kirchner (2015).

1509v/gl. Lohse und Léwenstein (2016).
1519 \jesendahl (2016): S.59.

B y/gl. Alexander (2017): S.56.
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In der Folgezeit wird ein ,,Kontrollverlust'**?

im europapolitischen Umgang mit der Asyl-
und Zuwanderungsthematik unubersehbar, der durch ,die Fehlkonstruktion wvon
Schengen-Europa, das zu grof3ziigig ausgestaltete Asylrecht und eine Abfolge von Fehlern
der europidischen Regierungen“™"® begiinstigt wird. Insbesondere Deutschland ersucht nun
als Bittsteller die intergouvernementale Solidaritdt der Nationalstaaten des politischen

1514

Europas in Asylfragen. In unmittelbarer Reaktion auf die deutsch-dsterreichische

Wendeentscheidung und der zivilgesellschaftlichen ~ Willkommenskultur, die den

«1515 yierdeutlicht, bekunden

,exzeptionellen Charakter der Solidaritit gegeniiber Fliichtlingen
lediglich Frankreich, Danemark und Belgien ihre zwischenstaatliche Unterstlitzung in Form
der Bereitstellung physischer Aufnahmekapazitaten.®'® Dagegen widerstrebt Ungarn die
bilaterale Operationalisierung des Solidaritatsprinzip im GEAS: ,,Fiir uns bedeutet Solidaritit,
dass wir unsere Grenze verteidigen, um den Druck von uns allen zu nehmen.“**" Immer

mehr werden die theoretischen und empirischen Bedeutungskontroversen um die européische

Solidaritat in der Asylpolitik sichtbar.

In der Literaturlandschaft werden unterschiedliche Bewertungen der deutsch-6sterreichischen

<1518

,,Grenzoffnungsentscheidung vorgenommen. Einerseits nimmt Dimitriadi ,,wahre

Solidaritat mit den Flichtlingen und den stdlichen europdischen Mitgliedstaaten, obgleich

«1319 "\vahr. Damit tibereinstimmend konstatieren List und Rolf die Ausiibung von

kurzlebig
Solidaritdt gegeniber Gefliichteten als auch numerisch herausgeforderten MS.»%
Andererseits vertreten exemplarisch Grosse und Hetnarowicz die Ansicht, dass der bilaterale
Kurswechsel der zwei EU-La&nder einem ,,Bruch von Solidaritit mit anderen Mitgliedstaaten

«1521 gleichkommt. Angesichts der realpolitischen Zwénge, denen sich

und der EU im Ganzen
Deutschland und Osterreich in dem Kontext fligen, erscheint es wenig standhaft von einer

bewussten Geste der intergouvernementalen Solidaritit gegeniiber Budapest auszugehen.

Als aulerordentliche und einmalige Geste intendieren die Akteure zur Deeskalation der Lage

an der Osterreichisch-ungarischen Grenze beizutragen. Vermutlich werden die einsetzende

1512 gchwarz (2017): S.42.

¥ Epd.: S.43.

1514 \/gl. Bertoncini und Pascouau (2016): S.3.
1515 Michailidou und Trenz (2018): S.9. (EN)
1518 \/gl. Alexander (2017): S.61.

117 szigetvari (2015).

1518 \Wiesendahl (2016): S.59.

119 pimitriadi [a] (2015): S.5. (EN)

1520 y/gl. List und Rolf (2018): S.102.

1521 Grosse und Hetnarowicz (2016): S.47. (EN)
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Eigendynamik des Personenzuzugs und die daraus resultierende Vermischung von Schutz-
und Zuwanderungskategorien nicht intentional herbeigefiihrt. Trotz der positiven
Implikationen  der  bilateralen  MalBRnahme  fur den  Grundrechteschutz ~ von
Drittstaatsangehorigen ist nicht von einer universellen Interpretation des europaischen
Solidaritéatsprinzips in der Asylpolitik in der Gestalt auszugehen, dass allen Menschen auf der
Welt, die aus ihrer nicht-europdischen Heimat vertrieben werden, Schutzformen oder
wiardigere Lebenschancen gewahrt werden sollen. Als Konsequenz der bilateralen
ad hoc-Mallnahme drangt sich die Notwendigkeit auf, zwischen dem Asyl- und
Migrationsphdnomen in der politischen Praxis addquater zu unterscheiden. Wenige Tage nach

1522

der gemeinsamen ,,Grenzoffnungsentscheidung peilt die Bundesrepublik mit der

Einfuhrung von Schengen-Binnengrenzkontrollen an den Grenziibergangen zu Osterreich die

formale Riickkehr zur Dublin 111-Verordnung und dessen Allokationslogik an.'*?®

7.2.4 Zweiter Ratsentscheid zur EU-Umverteilung

Am 9. September 2015 bilanziert und appelliert der Kommissionsprasidenten Jean-Claude
Juncker in seiner Rede zur Lage der Union: ,,Am weitesten hinter dem eigenen Anspruch
zuriickgeblieben ist Europa ganz klar bei der gemeinsamen Solidaritdt im Umgang mit
Fliichtlingen, die bei uns eingetroffen sind. [...] Eine echte europédische Fliichtlings- und
Asylpolitik erfordert, dass Solidaritat dauerhaft in unserem politischen Ansatz und unseren

192 Am selben Tag publiziert die EU-Kommission einen

Regeln verankert ist
Entwurfsvorschlag zu einer zweiten EU-Umverteilungsentscheidung. Erneut beabsichtigt das
von den MS zu verhandelnde Politikpapier einen verbindlichen und indikatorbasierten

Distributionsschlissel.

Dieser setzt sich zu 40% aus der BevolkerungsgroRe, zu 40% aus dem BIP, zu 10% aus dem

durchschnittlichen Asylgesuchen in den letzten funf Jahren pro 1.000.000 Staatsbirger und

1525

zuletzt zu 10% aus der Erwerbslosenquote zusammen. Insgesamt sollen 15.600

Flichtlinge aus Italien, 50.400 Flichtlinge aus Griechenland und 54.000 Flichtlinge aus

1522 \Niesendahl (2016): S.59.

1523 \/gl. Schwarz (2017): S.117f. Laut Alexander (2017): S.25 bleiben jedoch die deutsch-dsterreichischen
Grenzabschnitte fir Drittstaatler iberquerbar, die ein Asylbegehren vorbringen wollen. Dies kann durchaus als
wirkungsméchtiges Bekenntnis zum Grundrecht auf Asyl ausgelegt werden.

1524 Europaische Kommission (2015): S.9f.

1525 \/gl. COM (2015) 450 final vom 9. September 2015, S.11ff und COM (2015) 451 final vom

9. September 2015, Anhang I.
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Ungarn auf Basis dieses Allokationsschliissels in andere MS transferiert werden.*** Auf der
Zusammenkunft der Innen- und Justizminister am 14. September 2015, die den ersten
Ratsbeschluss zur européischen Umverteilung und Neuansiedlung verabschiedet, wird die
Umsiedlung von zusatzlichen 120.000 Schutzbeddrftigen aus den Aufengrenzstaaten in die
anderen MS gefordert. Dazu gelingt keine Konsensfindung, allerdings erzielen die

Nationalstaaten des politischen Europas im Rat eine Grundsatzverstandigung.*>*’

Acht Tage spater beschlieRen die Delegierten der MS per qualifizierter
Mehrheitsabstimmung®®® die Umverteilung von weiteren 120.000 unzweifelhaft
Schutzbedurftigen.’*® Dieser Ratsentscheid 2015/1601 weicht von der Beschlussvorlage der
EU-Kommission in einem elementaren Aspekt ab, denn die Erwahnung und Anwendung der
indiktorbasierten Quotenregelung wird im zweiten EU-Umsiedlungsbeschluss ausgespart.>*°
Dies bedeutet, dass die einzelstaatlichen physischen Aufnahmekapazitaten zur Entlastung der
AuBengrenzstaaten in Zukunft weiter situativ verhandelt werden miissen.®*! Immer noch
beschliet die EU keine rechtlich-politischen Garantien, um die Nivellierung der

einzelstaatlichen Belastungsgrade und Anstrengungen im Politikfeld Asyl herbeizufiihren.

Nichtsdestotrotz wird dem Sekundarrechtsakt eine Tabelle mit den mitgliedstaatlichen
prozentualen Umverteilungsanteilen angehangen.***? Im Ratsbeschluss 2015/1601 wiederholt
das EU-Organ die vagen Erwégungsbestimmungen zum  Solidaritats- und
Verantwortungsteilungsprinzip des ersten Ratsentscheids 2015/1523."°%* Im Rahmen der
neuen EU-Initiative sollen 15.600 aus Italien und 50.400 aus Griechenland innerhalb der EU

neu disloziert werden.’** Bis zum Stichtag des 27.September 2017 werden nur

1526 \/gl. COM (2015) 451 final vom 9. September 2015, S.23 und COM (2015) 451 final vom

9. September 2015, Anhang 1.

1527\/gl. Barigazzi und De la Baume (2015) und PV (2015) 2138 final vom 23. September 2015, S.25.

1528 Die qualifizierte Mehrheit ist gekniipft an drei VVoraussetzungen. Erstens an die absolute Mehrheit der MS,
zweitens an 62% der EU-Gesamtpopulation und drittens an 74% bzw im jeweiligen Rat der EU.

529 1n Anlehnung an Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 316 vom 22. September 2017, S.314
billigt das EP die MaRnahme am 17. September 2015. Sechs Tage spater informiert die EU-Kommission
dartber, dass sie 40 Entscheidungen zur Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren an 19 MS (ibermittelt hat.
Der Grund dafir liegt darin, dass die Rechtsakte des GEAS unzureichend umgesetzt werden. Siehe dazu

IP 15/5699 vom 23. September 2015.

1530\/gl. COM (2015) 450 final vom 9. September 2015, S.15ff. In Anlehnung an Zaun (2019): S.227
opponieren 15 MS, darunter die V4, die Balten, Spanien oder Frankreich, die Einrichtung eines
institutionalisierten Umverteilungssystems auf Basis objektiver Indikatoren.

1531 \/gl. Knodt und Tews (2016): S.161.

1532 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 248 vom 24. September 2015, S.93f.

1533 v/gl. Ebd.: S.80ff.

1534 v/gl. Ebd.: S.88. Da Ungarn ablehnt, als begiinstigter MS der Umverteilung zu gelten, sollen die restlichen
54.000 Umverteilungsplatze sollen nach einem Jahr entweder proportional auf Griechenland und Italien
aufgeteilt werden oder einem anderen numerisch belasteten EU-Land zugutekommen.
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29.401 Fluchtlinge aus den zwei AuRengrenzstaaten in andere MS und teilnehmende
EFTA-Lander umverteilt (siehe Darstellung 16).1°%°

Darstellung 16: Umsiedlungen aus Griechenland und Italien bis zum
27. September 2017

TOTAL
Schweiz
Norwegen
Liechtenstein
Island
GroRbritannien
Schweden
Spanien
Slowenien
Slowakei
Rumanien
Portugal
Polen
Niederlande
Malta
Luxemburg
Litauen
Lettland
Irland
Ungarn
Deutschland
Frankreich
Finnland
Estland
Déanemark
Tschechien
Zypern
Kroatien
Bulgarien
Belgien
Osterreich

Numerischer Beitrag gemaf
Ratsentscheid Nr. 2015/1601

® Anzahl der tatsachlichen
Umsiedlungen aus Griechenland

= Menge der durchgefiihrten
Umverteilungen aus Italien

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000 80000 90000 100000

Vgl. Eigene Darstellung auf Basis von UNHCR (2017).

1535 \/gl. UNHCR (2017). Fiir Osterreich verabschiedet der Rat aufgrund des numerischen Belastungsgrad den
Durchfiihrungsbeschluss (EU) Nr. 2016/408 vom 10. Mérz 2016 zur temporéren Aussetzung der Umsiedlung
von 30% der Antragssteller. Dasselbe wird via Ratsbeschluss (EU) Nr. 2016/946 vom 9. Juni 2016 fir
Schweden vorgenommen. Das EU-Land Irland aktiviert sein opt in-Recht in Bezug auf den zweiten
EU-Umverteilungsbeschluss. Dagegen partizipieren Danemark, wie die EFTA-Staaten Island, Norwegen,
Liechtenstein und die Schweiz, nur auf freiwilliger Basis. Zuletzt aktiviert der MS GroRbritannien seine

opt out-Klausel.
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Wie bereits erwéhnt wird der zweite Umverteilungsbeschluss vom Rat als alleiniger
Unionsgesetzgeber gemdaR Artikel 78 (3) AEUV per qualifizierten Mehrheitsvotum oder
,nukleare[r] Option“**® beschlossen. Die EU-Lander Tschechien, Ungarn, Ruménien und
Slowakei stimmen gegen die Ratsentscheid 2015/1601 und Finnland enthalt sich der
Stimme.’®” Die opponierenden MS geben Stellungnahmen zu der zweiten
EU-UmverteilungsmaBnahme ab, in denen der Deutungsmoment der Freiwilligkeit der
Solidaritatsidee, der Konnex zwischen den Pramissen Solidaritat und Verantwortung sowie
die Notwendigkeit der Differenzierung zwischen dem Asyl- und Migrationsphdnomen

hervorgehoben wird.

Als Erstes verkiindet Tschechien: ,,.Die Mitgliedstaaten zur Teilnahme zu zwingen, kdnnte als
ein unglicklicher Schritt empfunden werden, der den Geist der Zusammenarbeit innerhalb
der EU [...] schwich[t] — selbst wenn dies in Namen der Solidaritét geschieht.“1538 Ferner
wird u.a. auf die ,,Untrennbarkeit des Solidaritatsprinzips und der Verantwortung der

«1239 yierwiesen. Die Stellungnahme

Mitgliedstaaten in dem Feld des Migrationsmanagements
endet mit einem Bekenntnis zur Bereitschaft zur Teilnahme an nicht ndher konkretisierten
SolidaritatsmaBnahmen.***® Hernach weist Ungarn in seiner Erklarung darauf hin, dass die
Umverteilung den AulRengrenzschutz der EU erganzt, jedoch nicht substituieren kann. Dieser
MS erklart sich ausschlieRlich dann zur Umsiedlung bereit, wenn feststeht, ,,wann und in
welchem Umfang die spezifische Situation“'>*" kontrolliert werden kann. Weitergehend

fordert Budapest z.B. eine Differenzierung zwischen den Asyl- und Migrationsphanomen.*>*?

Darauffolgend bekennt sich Rumanien zur europdischen Solidaritat, beharrt jedoch auf dem

Deutungsmoment der Freiwilligkeit.***® Die ,,Spezifititen eines jeden Mitgliedstaats und ihre

153 Alexander (2017): S.97.

1537 v/gl. Ratsdokument Nr. 12295/15 vom 13. Oktober 2015, S.3. Die MS Ungarn und Slowakei reichen beim
EuGH Nichtigkeitsklagen gegen den zweiten Umverteilungsbeschluss ein, die in Form der EUGH-Rechtssachen
C-647/15 und C-643/15 vom 26. Juli 2017 abgelehnt werden. In den Schlussantrdgen hebt der zustandige
Generalanwalt die Wichtigkeit der Solidaritatsidee hervor, verleiht dieser aber kaum Bedeutungskontur. Siehe
fur eine Analyse dazu z.B. den Beitrag von Frenz (2018). GemaR Pressemitteilung IP/17/1607 vom 14. Juni
2017 leitet die EU-Kommission zu Mitte des Jahres 2017 Vertragsverletzungsverfahren gegen Polen, Ungarn
und Tschechien wegen der Nicht-Teilnahme am zweiten EU-Umsiedlungsbeschluss ein. Im Endeffekt stellt der
EuGH im Rahmen der EuGH-Rechtssachen C-715/17, C-718/17 und C-719/17 vom 2. April 2020 fest, dass die
drei MS mit der Nicht-Umsetzung des zweiten Umverteilungsbeschlusses EU-Recht verletzt haben.

15% Ratsdokument Nr. 12295/15 vom 13. Oktober 2015, S.4.

% Epd.: S.5.

140 yv/gl. Ebd.

1 Epd.: S.6.

142 y/gl. Ebd.

83 vgl. Ebd.: S.7.
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tatséchliche Aufnahme- und Integrationskapazitit*>*

missen Beachtung finden. Als
Néchstes beklagt die Slowakei in ihrem Statement, dass der Freiwilligkeitscharakter der
einzelstaatlichen Kontributionen zur Umverteilung nicht beachtet wird.™* Um ,,Solidaritit zu

. 1546
demonstrieren*

erklart Bratislava dennoch seine Bereitschaft, mit der Partizipation am
zweiten Umsiedlungsmechanismus die Belastung der AuRengrenzstaaten zu lindern. Zum
Schluss verweigert der MS Finnland seine Zustimmung aus prozeduralen bzw. formalen
Grinden. Die Zuordnung mitgliedstaatlicher Verantwortlichkeiten soll nicht in die
Ratsentscheidung 2015/1601 integriert werden.™’ Wenngleich nicht explizit erwahnt

beftirwortet dieses EU-Land eine innereuropaische Umverteilung auf Freiwilligkeitsbasis.***

Ausgehend vom akademischen Datenmaterial zu den Motiven der Verweigerungshaltung
insbesondere der VV4-Staatengruppe kann man den Eindruck gewinnen, dass nationalstaatliche
Vorbehalte und Kalkulationen die européische Solidaritat iiberragen.™* Zur Untermauerung
dieser Vermutung erscheint die These von Pusterla und Pusterla nitzlich: Wenn ein MS eine
geringe Handlungskapazitat zur Befriedigung der Bedirfnisse der eigenen Bevolkerung
aufweist, dann besteht eine geringe Bereitschaft zu européischen Solidaritdtsmanahmen im
Asylbereich.’*® In diesem Zusammenhang weist Riedel auf folgende Problematik hin:
,Drittstaatsangehorige sollen in den Genuss sozialer Leistungen kommen, die der eigenen
Bevélkerung aufgrund einer rudimentiren Sozialpolitik vorenthalten werden.“**>* Man kann
diese Ausfuhrungen mit Hatje enden: ,,Européische Solidaritét hat [...] dort ihre Grenzen wo

1552

der Bestand und die Funktionsfahigkeit der Mitgliedstaaten gefahrdet werden.

Die EU-Umverteilungsinitiativen werden im positiven Sinne als ,,Lackmustest europdischer

«1553

Solidaritét und im negativer Art und Weise als ,,Wespennest“1554 karikiert. Einerseits

kann behauptet werden, dass es als europapolitischer Ausnahmeerfolg anzusehen ist, dass

sich Uber 20 MS und die assoziierten EFTA-Staaten auf ein rechtsverbindliches und

«1555

,humerisch robuste[re]s , obgleich im akuten Krisenkontext zustande gekommenes,

1544 Ebd

1545 vgl. Ebd.

154 v/gl. Ebd.: S.8.

1547 \v/gl. Ebd.: S.6.

1548 ygl. Selo Sabi¢ (2017): S.8. Siche dazu im Detail Wahlbeck (2019): S.304ff.
1549 v/gl. Knodt und Tews (2016): S.162.

1550'\v/gl. Pusterla und Pusterla (2018): S.544ff.

1551 Riedel (2020): S.38.

1552 Hatje (2015): S.82.

1553 Dimitriadi und Malamidis (2019): S.30. (EN)

1554 Schwarz (2017): S.132.

155 Tsourdi (2020): S.209. Siehe Maiani (2019): S.108 fiir die Gegenmeinung. (EN)
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Umsiedlungsprogramm zur Ergédnzung des GEAS einigen. Grundsatzlich ist nicht von der
Hand zu weisen, dass mit dem Rickgriff auf die qualifizierte Mehrheitsabstimmung im Rat
die Handlungsfahigkeit der fragmentierten Union demonstriert werden soll. Andererseits
erscheint die Praktizierung der primarrechtlich fixierten Entscheidungsfindungsart nach
qualifiziertem  Mehrheitsvotum im  Rat in  sensiblen,  kontroversen  und
souverénitatstangierenden Asylfragen, darunter der intra-europdischen Umsiedlung von

Drittstaatlern, als Novum oder Prazedenzfall.>>®

An keinem Punkt des europdischen Integrationsprozesses der Asylpolitik erscheint die
verpflichtende oder gar institutionalisierte innereuropaische Umverteilung aus den
AuRengrenzstaaten mehrheitsfahig in Reihen der Nationalstaaten des politischen Europas. Bis
zu Mitte des Jahres 2015 sind sich die mitgliedstaatlichen Entscheidungstrager einig, dass
dieses Solidaritatsinstrument von den MS ausschliellich auf freiwilliger Basis praktiziert
werden soll.™>" Die Asylthematik verbleibt ein heiRes Eisen im Feuer des nationalstaatlichen
Souverénitatsspektrums: ,,Der Versuch [...], in eciner Kernfrage der des staatlichen
Selbstverstandnisses Solidaritatspflichten mehrheitlich zu begriinden, beriihrt Grundfragen
der Belastbarkeit der [e]uropdischen Integration. Die EU ist letztlich weiterhin ein Club
souveraner Staaten.“***® Die Fliehkrafte dieser einem Tropfen auf den heiRen Stein
gleichenden Politikmanahme sind enorm. Im Endeffekt drangt sich der Eindruck eines
Pyrrhussiegs auf.’®® Die Fragmentierung innerhalb des GEAS als auch die
Bedeutungskontroversen um den Solidaritatsbegriff werden weiter zementiert und die
Asylfrage immer mehr Gegenstand von Politisierung. Im Endeffekt taucht der
Solidaritatsbegriff an dieser Stelle im intergouvernementalen Sinne und innerhalb eines

reziproken, partikularen und verpflichtenden Bezugsrahmens auf.**®

1556 \/gl. Karolewski und Benedikter (2018): S.44.

1557 Diese Einsicht proklamiert der EU-Kommissionsprasident Jean-Claude Juncker in seiner Rede zur Lage der
Union des Jahres 2016. Dort heif3it es in Anlehnung an Europdische Kommission (2016): S.16: ,,Und auch in der
Fluchtlingskrise haben wir Ansétze von Solidaritat beobachten kdnnen. Ich bin Giberzeugt, wir brauchen noch
sehr viel mehr Solidaritat. Aber ich weil3 auch, dass das nur freiwillig geht. Solidaritdt muss von Herzen
kommen. Sie kann nicht erzwungen werden.*

1558 Nettesheim [b] (2020): S.271.

1559 v/gl. Papademetriou (2015).

15%0 10 Ubereinstimmung damit vertritt Nettesheim [b] (2020): S.270 die Ansicht, dass in dem Kontext eine
,,(Rechts-) Pflichtensolidaritit* zu identifizieren ist.
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7.25 Europdische Grenz- und Kistenwache und die Kooperation mit der

Turkei

Zu Mitte Dezember 2015 Ubermittelt die EU-Kommission den Unionsgesetzgebern ihren
Entwurf fur einen Verordnungstext zur EBCG, die FRONTEX substituieren und (ber ein
erweitertes Kompetenzspektrum verfiigen soll.**** Hinter der Etablierung der EBCG verbirgt
sich folgendes Kalkiil: ,,Je stdrker diec Kontrolle der EU-AuBengrenzen, desto weniger
durchlassig sind die Grenzen fur Migranten; je weniger Migranten ankommen, desto geringer
sind die Probleme innerhalb des Schengen-Raums.“***? Im GroRen und Ganzen kann die
Umwandlung von FRONTEX in die EBCG als europaischer Versuch gedeutet werden nach
dem Platzen der Traume, darunter die Illusion einer gemeinsamen europaischen Asylpolitik
oder die Schimére eines konsensualen Solidaritatsbegriffs im Asylbereich, einen
gemeinsamen Nenner zu finden. Wie Michael auf den Punkt bringt: ,,Ein politischer Wille zu
einer Neuregelung des europaischen Fluchtlingsregimes tber den Ausbau der Festung Europa
hinaus ist [...] nicht erkennbar.“***® Im Zuge der Kreierung der EBCG verschwimmen die
Trennlinien der Schutz- und Zuwanderungskategorien. Der Handlungsdruck an den EU-
Aufengrenzen ist hoch und wird durch die Absenz legaler Wanderungsrouten gesteigert: Im
Jahr 2015 vermeldet eine EU-Agentur ca. 1.820.000 irreguldre Einreisen an den
Aulengrenzen, davon ca. die Hélfte Uber die Ostliche Mittelmeerroute von der Tirkei nach

Griechenland.**®*

Im Verordnungsentwurf zur EBCG unterstreicht die Brisseler Behorde: ,,Eine Kette ist
immer nur so stark wie ihr schwachstes Glied. Es ist daher erforderlich, das integrierte
AuBengrenzenmanagement [sic!] entscheidend voranzubringen. Dies ist nur mdglich, wenn
dies alle Mitgliedstaaten gemé&R den Grundsétzen der Solidaritat und Verantwortung, auf die
sich alle Organe der EU als Leitprinzipien zur Bewaltigung der Fluchtlingskrise geeinigt
haben, als gemeinsame Aufgabe verstehen.“™>®® An dieser Stelle erscheint das quid pro quo
zwischen intergouvernementaler Solidaritdt und einzelstaatlicher Verantwortung. Der
kontroverseste Aspekt des Kommissionsvorschlags stellt Artikel 18 dar, welcher Situationen
an den AuRengrenzen, in denen dringendes Handeln geboten ist, abdeckt:™*®*® In solchen

1561 \/gl. COM (2015) 671 final vom 15. Dezember 2015, S.3 und S.10ff.

1562 Rosenfeldt (2016). (EN)

1563 Michael (2020): S.231.

1564 v/gl. FRONTEX (2016): S.6.

1565 COM (2015) 671 final vom 15. Dezember 2015, S.2.

1566 \/gl. COM (2015) 671 final vom 15. Dezember 2015, S.37f und Amtsblatt der Europaischen
Gemeinschaften Nr. L 251 vom 16. September 2016, S.23f.
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Kontexten ,,muss die Agentur vor Ort tatig werden konnen, selbst wenn der betreffende
Mitgliedstaat nicht um Hilfe ersucht hat oder eine zusatzliche Intervention nicht flr
erforderlich hilt.“® Diese von der EU-Kommission anvisierte Kompetenz der EBCG wird
beispielsweise von Polen, Griechenland oder Spanien aus Souverdnitdts- und
Legitimitatsgrinden  zurtickgewiesen. Im Kontrast dazu befurwortet z.B. das

deutsch-franzosische Tandem dieses Interventionsrecht der EBCG.*%

Im spateren Artikel 19 der finalen Verordnung zur EBCG normiert der
Unionsgesetzgeber:** Wenn die effiziente AuRengrenzkontrolle nicht gelingt und die
Integritat des Schengen-Raums unterminiert wird, ,,weil: a) ein Mitgliedstaat nicht die [...]
angeordneten Mallnahmen ergreift; oder b) ein Mitgliedstaat besonderen und
unverhaltnisméRigen Herausforderungen ausgesetzt ist und entweder nicht um ausreichende
Unterstiitzung von der Agentur [...] ersucht hat oder nicht die zur Durchfiihrung der [...]
erforderlichen Schritte unternimmt, kann der Rat auf der Grundlage eines Vorschlags der
Kommission im Wege eines Durchfiihrungsrechtsakts unverzuglich einen Beschluss erlassen,
mit dem die von der Agentur durchzufiihrenden MalRnahmen zur Minderung dieser Risiken
festgelegt werden und der betreffende Mitgliedstaat zur Zusammenarbeit mit der Agentur bei
der Durchfiihrung dieser MaRnahmen aufgefordert wird.“*>"® Dementsprechend agiert der Rat
als entscheidungsfindendes EU-Organ, das die Voraussetzungen zur Aktivierung des
Artikels 19 des EBCG-Rechtsakts feststellt.">"* Allerdings determiniert die EU-Kommission
die notwendigen MaRnahmen und diagnostiziert mit Hinblick auf dessen Umsetzung, welche
MS sich (un-) solidarisch verhalten. Dazu meint Rosenfeldt: ,,Solidaritdt zu zeigen bedeutet,
die EBCG-Aktivitaten & la EU einzuhalten. "2

Neben dem Ausbau von intra-europaischer operativ-praktischer Zusammenarbeit intendiert
die Union qua EU-externer Kooperation mit Herkunfts- und Transitstaaten, vor allem mit der
Turkei, die européische Fluchtlingskrise unter Kontrolle zu bringen. Die EU als Ganzes
verhandelt mit der Tirkei im November 2015 einen Aktionsplan sowie im Marz 2016 eine

Erklarung, um die irregularen Wanderungsbewegungen Uber die griechisch-tiirkische See-

1567, COM (2015) 673 final vom 15. Dezember 2015, S.6.

1568 \/gl. Hrabalek und Burianova (2019): S.52ff.

1589 Dije EU-Kommission initiiert mit COM (2018) 631 final vom 12. September 2018 eine Reform der
EBCG-Verordnung, auf die sich die Unionsgesetzgeber im Jahr 2019 einigen. Beachte Amtsblatt der
Europdischen Gemeinschaften Nr. L 295 vom 14. November 2019, S.1ff fiir die neue EBCG-Verordnung.
1570 Amtshlatt der Européischen Gemeinschaften Nr. L 251 vom 16. September 2016, S.23.

171 y/gl. Rosenfeldt (2017): S.189f.

1572 Rosenfeldt (2016). (EN)
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und Landesgrenze zu reduzieren.”*” Diese Vereinbarung erscheint als deus ex machina, die
jedoch nicht als nachhaltige europapolitische Krisenldsungsstrategie standhélt. Die MS
begeben sich in ein strukturelles Abhéangigkeitsverhaltnis mit der Tiirkei.®™* Die

Externalisierung von Asylverantwortlichkeiten als auch die damit einhergehenden

«1575

,ZAutoritéts- und Souverdnitétsfiktionen stellt keine tragfahige Replik auf die européische

GroRkrise dar. Jedoch bedingen der EU-Tirkei-Deal und die u.a. von Deutschland kritisch

1576

beurteilte pro forma Schliefung der Westbalkanroute™" einen numerischen Riickgang des

Personenzuzugs aus der Tiirkei.™"” Insgesamt verschafft sich das politische Europa mit dieser

«1578 «1579
k

,,Zuckerbrot-und-Peitsche-Politi eine ,,Atempause oder Handlungsspielraum, um
die Modifikation des eigenen Recht- und Policyrahmen in Richtung Krisentauglichkeit
vorzunehmen. Letzten Endes entsteht der Eindruck, dass die Erklarung-EU-Tirkei als

Katalysator zur Herstellung intergouvernementaler Solidaritat in der Union fungieren soll.

8. Institutionelle Reforminitiativen der europaischen und internationalen
Asvlpolitik (2016 bis 2020)

In diesem Hauptkapitel werden die europa- und globalpolitischen Reforminitiativen
diskutiert, die den institutionellen Status Quo des Umgangs mit der Flucht- und
Zuwanderungsthematik hinterfragen. Insbesondere die EU als auch die UN unternehmen
Anstrengungen dahingehend, die ,,Politikverflechtungsfalle“®®®® in Bezug auf die

Asylthematik aufzulésen und damit zur Wiederherstellung von Klarheit beizutragen. Auf

1573 vgl. Erklarungen und Bemerkungen Nr. 870/15 des Rates vom 29. November 2015, Pressemitteilung

Nr. 807/16 des Rates vom 8. Méarz 2016 und Pressemitteilung Nr. 144/16 des Rates vom 18. Marz 2016. Im
Rahmen der Erkl&rung EU-Turkei einigen sich beide Parteien auf die sogenannte 1:1-Regelung. Alle
Gefliichtete, die ab dem 20. Mérz 2016 die Tirkei erreichen und nicht schutzberechtigt sind bzw. kein Asyl
ersuchen, werden in das Nicht-EU-Land zuriickgefthrt. Fir jeden auf dieser Weise zuriickgenommenen
syrischen Drittstaatler verspricht die EU, einen anerkannt Schutzbedirftigen aus Syrien in die EU
neuanzusiedeln. Wenn die irreguldren Wanderungsbewegungen aus der Tirkei in Richtung EU versiegen, dann
soll eine Regelung fur die freiwillige Aufnahme aus humanitaren Griinden aktiviert werden, die in C (2015)
9490 final vom 11. Januar 2016 einzusehen ist. Bis zum 4. September 2017 werden nach COM (2017) 470 final
vom 14. Mérz 2018: S.5 und S.9 8.834 Personen aus der Tirkei in die EU wiederangesiedelt, jedoch nur 97
Menschen in die Trkei zuriickgefiihrt. Die Kluft zwischen Neuansiedlungen und Ricknahmen ist immens. Bis
dato haben 13 MS, darunter Bulgarien, Kroatien, Zypern, Tschechien, Danemark, Griechenland, Ungarn, Irland,
Malta, Polen, Slowakei, Slowenien und das Vereinigte Kdnigreich, nicht am 1:1 Schema teilgenommen.

1574 \/gl. Schwarz (2017): S.140. Die EU bietet der Tiirkei fiir die Drosselung der Fluchtbewegungen u.a. einen
Ausbau der Zollunion, eine finanzielle Mittelausstattung in Hohe von 3 Milliarden Euro fir Flichtlinge in der
Tirkei oder die Perspektive einer Visa-Liberalisierung als auch der Intensivierung der Beitrittsverhandlungen.
Beachte daflir Pressemitteilung Nr. 144/16 des Rates vom 18. Méarz 2016.

1575 Michael (2020): S.231.

1576 \/gl. Alexander (2017): S.230.

177 y/gl. UNHCR (2022).

1578 Guild (2018): S.3. (EN)

1579 gchwarz (2017): S.16.

1580 Riedel (2020).
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beiden Ebenen der internationalen Politik herrschen Unstimmigkeiten zwischen den
Beteiligten Uber die Art und Weise der Entflechtung. Insbesondere in der Sphére des

politischen Europas setzt ein Uberbietungswettbewerb ein.

8.1 Européaische Union

Die Union ist nach wie vor weit weg davon, die Flichtlingskrise als Gemeinschaft zu l6sen.
Trotz EBCG und Turkei-Deal importiert die Staatengemeinschaft weiterhin weltweite
Instabilitdten und verharrt in einer Passivhaltung. In der Praxis wird zwischen dem Flucht-
und Migrationsphdnomen unzureichend unterschieden. Eine europaische Asylpolitik verbleibt
eine primar- und sekundéarrechtliche Zielvorgabe und wird nicht in die Realitdt umgesetzt.
Die dringlich gebotene Generaluberholung des GEAS misslingt der EU bis zum Zeitpunkt der
Fertigstellung der vorliegenden Dissertation. Das gespaltene politische Europa kann nicht auf
eine konsensuale Betrachtung der Deutungsfacetten und Handlungs- bzw. Akteursebenen der
europaischen Solidaritat im Politikfeld Asyl zurtickgreifen. Im Endeffekt verfestigt sich der
Eindruck, dass jede Operationalisierung dieses Leitprinzips ohne gemeinsames

Begriffsverstdndnis zum Scheitern verurteilt ist.

8.1.1 Dublin IV-Reformvorschlag der dritten Novellierungsrunde des

Gemeinsamen Europdischen Asylsystems

Seit Begriindung eines europdischen Asylregimes regt die EU-Kommission die dritte
Reformrunde des GEAS-Rechtsbestands unter niederlandischer Ratsprésidentschaft an. In
diesem Zusammenhang erweckt es den Anschein, dass das EU-Organ zu der Einsicht gelangt,
dass der kontemporédre Rechts- und Politikbestand keinen praktikablen, strukturellen und
krisenresilienten Rahmen fir jede Situation im Asylbereich bereitstellt. Mit der Novellierung
soll die Funktionalitit bzw. Einheitlichkeit der mitgliedstaatlichen Asylpolitiken
gewahrleistet, Sekund&rbewegungen unterbunden und Verantwortungsteilung erreicht
werden.™®! Unter anderem der slowakische Ratsvorsitz der zweiten Jahreshalfte 2016, andere
V4-Léander oder sudeuropdische MS bestehen auf eine Paketlésung in Bezug auf die dritte
Reformrunde der GEAS-Dossiers.”®® Dieser Politikansatz beinhaltet, ,.dass die
Legislativvorschlage im Paket behandelt und angenommen werden sollen, eine Annahme

einzelner Vorschldge dagegen ausscheidet, 1583

1581 \/gl. Ratsdokument Nr. 12724/16 vom 4. Oktober 2016, S.2.
1582 \/gl. Ebd.: S.3 und S.6 und Smeets und Zaun (2020): S.11.
1583 Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Sport und Integration (2021): S.43.
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Zu Anfang Marz 2016 veroffentlichen die MS Italien und Deutschland ein non paper, dass
ein Umverteilungssystem auf Basis objektiver Indikatoren anstoBt.*®* In ihrem communiqué
vom 6. April 2016 pointiert die EU-Kommission, dass die bisherige Dublin I11-Verordnung
nicht dazu geeignet ist, eine ,,nachhaltige Lastenteilung zu gewahrleisten - ein Mangel, den
die gegenwirtige Krise sichtbar gemacht hat“*®* Die Briisseler Behorde stellt zwei
Reformmadglichkeiten zur Auswahl. Einerseits einen schwellenwertabhdngigen Korrektur-
bzw. Fairnessmechanismus in mitgliedstaatlichen Not- und Drucksituationen, der die
existenten Allokationsmechanismen der Dublin  111-Verordnung komplementiert.**®
Andererseits eine modifizierte Zustandigkeitszuteilung in Form eines institutionalisierten
Verteilungsschlussels, der sich aus objektiven Indikatoren wie dem BIP, der

BevdlkerungsgroRe und Aufnahmevakanzen der MS zusammensetzt.®’

Insgesamt
beflrworten solche Nationalstaaten des politischen Europas ein verpflichtendes und
automatisches Verteilungssystem, die entweder hohe Asylantragszahlen aufweisen, als
Transitstaaten fir Wanderungsbewegungen gelten oder zukinftig numerisch hohe Zuziige
von gefliichteten Drittstaatsangehorigen erwarten.'®® Als Exempel fiir diese EU-Lander gilt

beispielsweise Deutschland, das den letztgenannten Reformansatz befiirwortet.**®

Am 4. Mai 2016 legt die EU-Kommission ihre finalen Reformentwirfe zu den Rechtsakten
der dritten GEAS-Novellierungsetappe vor.™®® Im Endeffekt setzt sich von den genannten
Reformvarianten zur Dublin I11-Verordnung der eines Korrektur- bzw. Fairnessmechanismus

durch. %

Die technokratische Systematik dieses Prozedere wird folgendermalen
beschrieben: ,,Die Zahl der Antrdge, fiir die ein bestimmter Mitgliedstaat zustandig ist, und
die Zahl der von einem Mitgliedstaat tatsachlich neu angesiedelten Personen bilden die
Grundlage fiir die [jdhrliche] Berechnung der jeweiligen Anteile. [...] Das System berechnet
laufend den Prozentsatz der Antrége, fir die jeder Mitgliedstaat als zustdndig bestimmt

wurde, und vergleicht sie mit dem auf einem Schlissel beruhenden Referenzprozentsatz.

1584 \/gl. Ratsdokument Nr. 6797/16 vom 4. Marz 2016, S.4.

1585 COM (2016) 197 final vom 6. April 2016, S.4.

1586 GemaR Dimitriadi und Malamidis (2019): S.38 fungiert der Fairnessbegriff als Intermediér, um den
Solidaritéts- und Verantwortungsgedankens miteinander zu verbinden.

1587\/gl. COM (2016) 197 final vom 6. April 2016, S.7ff.

1588 \/gl. Zaun (2019): S.229.

1589 \/gl. Deutscher Bundestag, Drucksache 18/8937 vom 24. Juni 2016, S.3.

5% Dje EU-Kommission legt ihre Legislativentwiirfe zur dritten Reformrunde des GEAS in zwei Etappen vor.
Einerseits werden im Mai 2016 Reformentwiirfe zur zusammengehérigen Dublin 111 und
EURODAC-Verordnung sowie zur EASO-Verordnung vorgestellt. Zu Mitte Juli 2016 présentiert die
EU-Kommission ihre Reformvorschldge zur Asylverfahrens-, Qualifikations- und Anerkennungsrichtlinie sowie
zu einem EU-Neuansiedlungsrahmenprogramm.

1591 y/gl. COM (2016) 270 final vom 4. Mai 2016, S.4.
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Dieser Referenzschlissel stitzt sich auf zwei Kriterien mit gleicher Gewichtung (jeweils
50 %): die BevolkerungsgroRe und das Gesamt-BIP [...]. [Dieser] wird automatisch [...]
ausgelost, sobald die Zahl der Antrage auf internationalen Schutz, fur die ein Mitgliedstaat

zustandig ist, 150% de[s] nach dem Referenzschliissel***®

ermittelten Wertes Ubersteigt.
Wenn ein einzelnes EU-Land sich zur Nicht-Teilnahme entscheidet, dann wird ein
Solidarbeitrag in Héhe von 250.000 Euro pro Asylsuchenden fallig.”*® Im Vergleich zur
Dublin 1lI-Verordnung werden in dem Dublin IV-Entwurf alle Prdambular- bzw.
Rechtsbestimmungen zur europdischen Solidaritat bis auf Erwégungsgrund sieben und 22

entweder herausgenommen oder neu formuliert.%

In der Literatur wird der Korrektur- bzw. Fairnessmechanismus, der laut Maiani die
,,Orthodoxie“**® der Dublin-Allokationssystematik zementiert, ambivalent wahrgenommen.
Zum einen wird diese Vorkehrung als ,,conditio sine qua non [Hervorheb. i. Orig.] des
Fortbestands der EU“**® im Sinne einer Politik-, Rechts-, Solidar- und Wertegemeinschaft
beleuchtet.”®" Anderseits wird dieses Idee als ,,administrativ nicht bewiltigbar und [...]

15% respektive ,,absurd“™®® kritisiert. Einige Forscher vertreten die Ansicht, dass

illusorisch*
der Korrektur- bzw. Fairnessmechanismus oder auch der Solidarbeitrag mit dem Artikel 80
AEUV in Konflikt steht.*®® Im Allgemeinen wird beméngelt, dass die Praferenzen der

Antragssteller im Dublin 1V-Reformvorschlag unzureichend beriicksichtigt werden.**®

Bei manchen MS besteht ein dezidierter Nicht-Wille zur Partizipation an europainternen
Umsiedlungsaktionen. Das Festhalten an einer europdischen Solidaritatsvision, die sich
primdr im intergouvernementalen Sinne in Gestalt physischer Umverteilung von
drittstaatlichen Vertriebenen materialisiert, fordert die europapolitischen Dissonanzen. Durch
die Operationalisierung werden die empirischen und theoretischen Unklarheiten zum
Solidaritatsbegriff im Asylbereich nicht ausgerdumt. In gewissen MalR wagt die
EU-Kommission mit dem Korrektur- bzw. Fairnessmechanismus einen Spagat zwischen den

Deutungsmomenten Freiwilligkeit/\VVerpflichtung. Im Endeffekt  fordert  der

1592 Epd.:S.20f.

1593 v/gl. Ebd.: S.21.

159 v/gl. Ebd.: S.25ff.

15% Maiani (2017): S.640. (EN)

159 1 uki¢ Radovi¢ und Cuckovié (2018): S.14. (EN)

197 v/gl. Ebd.: S.26.

15% Hrschuka (2016).

1599 progin-Theuerkauf (2017): S.66. GemaR Deutscher Bundestag, Drucksache 18/8937 vom 24. Juni 2016, S.6
ist unklar, wie dieses konkrete VVolumen des Solidarbeitrags zustande kommt.
1600 \/gl. ECRE (2016): S.32 und S.34 und Guild et al. (2017): S.63f.

1601 \/gl. Bank (2017): S.29 und Den Heijer (2017).
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Kommissionsentwurf zu Dublin 1V die Verflechtung des Flucht- und Migrationsphdnomens,
da sédmtliche anerkannte und bisher nicht abgelehnte Asylantragssteller zur Umsiedlung

berechtigt sind.**%?

Im Kontrast zum Rat einigt das EP sich zlgig auf eine Verhandlungsgrundlage fir inter-
institutionelle Trilogverhandlungen. Im November 2017 bestatigt das EP-Plenum mit Zwei-
Drittel-Mehrheit den Wikstrom-Bericht. In Rahmen dessen wird ein institutionalisierter und
automatisch ausgeldster Verteilungsschlussel auf Basis konkreter Messgrofien, u.a. der

BevélkerungsgroRe«!®%

gefordert. Den von der EU-Kommission angestof3enen Solidarbeitrag
lehnt das EP aus Gerechtigkeitsgrinden ab, da die Auflengrenzstaaten nicht entlastet
werden.'®® Stattdessen wird ein Dublin-Reservefonds vorgeschlagen, in den solche EU-
Nationalstaaten einzahlen, die nicht am Fairness- bzw. Korrekturmechanismus

teilnehmen, 6%

8.1.2 Aushandlungsprozess im Rat zur Dublin 1VV-Novelle und Proklamation

der temporaren Valletta-Erklarung zur Seenotrettung

Der Dublin IV-Reformvorschlag der EU-Kommission evoziert eine Vielzahl an
mitgliedstaatlichen Gegeninterpretationen oder Kompromissvorschlagen.®® Den Anfang

macht der Politikansatz der anfangs flexiblen und spéter ,,effektivens*®®’ <1608

, ,,funktionalen
oder ,selektiven“!®®®  Solidaritit des slowakischen Ratsvorsitzes der zweiten
Jahreshélfte 2016. Im Bratislava-Fahrplan vom 16. September 2016 werden unter der
pauschalen Rubrik zu Migration und Aufengrenzen drei verschiedene Ziele proklamiert,
darunter das der Verbesserung der Konsensfindung hinsichtlich einer langfristigen
Migrationspolitik sowie der adaquaten Anwendung des Solidaritdts- als auch
Verantwortungsprinzips.’®° In einem spateren non paper proklamiert die slowakische
Ratsprasidentschaft, dass die Substanz des Solidaritatsbegriffs darin besteht, dass niemand

«1611

»auf der Grundlage seiner geographischen Lage benachteiligt werden soll. In Krisen-

oder Drucksituationen sollen alle MS an der solidarischen Replik der EU teilnehmen. Jedoch

1602 \/gl. Deutscher Bundestag, Drucksache 18/8937 vom 24. Juni 2016, S.5.

1603 \/gl. Bericht A8-0345/2017 des Europaischen Parlaments vom 6. November 2017, S.22f.
1% Epd.: S.104.

1605 \/gl. Ebd.: S.153ff.

1605 \/gl. Miiller (2018): S.127.

1807 Erelak (2017): S.82. (EN)

1608 Bendel (2017): S.10.

1609 Ferrero Turrién (2018): S.10. (EN)

1610 \/gl. Europaischer Rat (2016): S.3f.

1e1L Ratsdokument Nr. 15253/16 vom 5. Dezember 2016, S.3.
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wird die Koppelung des Solidaritats- und Verantwortungsprinzips akzentuiert. Die Bandbreite
der infrage kommenden Solidaritdtsmalnahmen reicht von Umsiedlungsaktivitaten (ber die

Unterstiitzung des AuRengrenzschutzes hin zur Verbesserung von Riickfiihrungen.***?

Im Groflen und Ganzen schlagt Bratislava eine Drei-Séulen-Taktik vor, die den
,unterschiedlichen Graden der Intensitit der Krisen vor Ort“**® Rechnung tragt. Im ersten
Pfeiler, der unter normalen Umstdnden zum Einsatz kommt, sollen die
Dublin-Allokationsmechanismen beibehalten aber dessen Effizienz gesteigert werden. Die
zweite Stltze, welche bei einer Verschlechterung der einzelstaatlichen Asylsituation aktiviert
wird, sieht die Verabschiedung européischer Solidarititsmallnahmen vor, die die
landerspezifischen Sichtweisen und Kapazitaten abbilden. Abseits  von
Umsiedlungsinitiativen'®!*, die weder ausgeschlossen noch explizit erwahnt werden, kommen
exemplarisch  finanzielle  SolidaritdtsmalBnahmen, die  Rickfihrung  abgelehnter
Asylsuchender oder die Ressourcenausstattung von EU-Agenturen infrage. Die letzte Séule
des Ausnahmezustands umfasst, dass der Europdische Rat im Falle numerisch hoher
Wanderungsbewegungen freiwillige und auferordentliche Unterstiitzungsmafinahmen
beschlieBen kann.'® Der slowakische Ratsvorsitz beabsichtigt, dass europapolitische
SolidaritdatsmalBnahmen zwischenstaatlich verhandelt und an das Einstimmigkeitsprinzip
gekoppelt werden.*®*® Diese Tatsache wird kritisch gesehen, da dadurch etwa eine innen- und

europapolitische Politisierung des Solidaritatsgedanken bedingt werden kann.*®*’

Wenn das Paradigma der flexiblen oder effektiven Solidaritat in der Asylpolitik nicht als
Feigenblatt zur Durchsetzung nationaler Interessen auf EU-Ebene zweckentfremdet wird,
dann besteht die Mdglichkeit, dass den Perzeptionen, Sensibilitaten und Ressourcen aller MS
Ausdruck verliehen wird. Dazu finden sich in der akademischen Literaturlandschaft
ambivalente Bewertungen. Einerseits wird der Politikansatz als Leerformel oder Negierung
europaischer Solidaritat interpretiert.®*® In Einklang damit nimmt Di Filippo einen ,,variablen
Unilateralismus“*®*® wahr. Die Kompatibilitit der Idee mit Artikel 80 AEUV wird

112 Epyg.: S.3f.

13 Epd.: S.4.

181 1n einer Stellungsnahme der V4, die am selben Tag wie die Bratislava-Erklarung erscheint, heifit es, dass
jede Umsiedlungsinitative auf freiwilliger Basis vonstatten gehen soll. Siehe dazu Visegrad Gruppe (2016): S.3.
1615 \/gl. Statewatch [b] (0.J.): 0.S.

1616 \/gl. Winterbauer et al. (2016).

1617 y/gl. Michailidou und Trenz (2018): S.7f.

1618 \/gl. Frelak (2017): S.82.

1819 b Filippo (2020): S.225. (EN)
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hinterfragt.'®® Die Gefahr eines integrationspolitischen  Rickschritts, von Re-
Nationalisierung und mitgliedstaatlicher Willkiirlichkeit besteht.'®* Fir Beutler erscheint
unklar, ob es sich um eine Worthtlse oder einen ernstzunehmenden Versuch handelt, um der
europdischen Solidaritat in der Asylpolitik ein Profil zu geben.’®® Fir den Fall das
Letztgenanntes zutrifft sieht Bendel insofern ein Gelegenheitsfenster fur einen Kurswechsel,
als dass nicht alle Nationalstaaten des politischen Europas dieselben SolidaritatsmalRnahmen
anwenden miissen: ,,Ein ,,Job-Sharing“-System, in dem sich die Mitgliedstaaten auf
unterschiedliche Zustindigkeiten verstindigen, bote [...] die Chance einer Spezialisierung
von Einzelstaaten.“!®® Davon ausgehend sehen Forscher eine praktikable Grundlage oder

Zwischenldsung**®®* firr Fortschritte im Asylbereich in der EU-Sphéare.**®

Die maltesische Ratsprésidentschaft der ersten Jahreshélfte 2017 merkt kritisch an, dass der
Bedeutungsgehalt der flexiblen bzw. effektiven Solidaritat abstrakt verbleibt. Diese bereitet
den Nahrboden filr verschiedenartige Deutungen.’®® Der Konsensvorschlag des
AuBengrenzstaats zur Dublin IV-Reform in Form eines ,drei Phasen-Modell[s] mit

«1%27 mobilisiert im Rat keine ausreichende Mehrheit.'®?® Dariiber hinaus

Verteilungskorridor
scheitert ein deutsch-franzdsisches Kompromisspapier in Gestalt eines Drei-Stufen-Modells
an mitgliedstaatlicher Opposition.*®® Daneben erfahrt der Mehrphasenansatz des estnischen
Ratsvorsitzes der zweiten Jahreshalfte 2017 europapolitische Ablehnung.***° Der Europaische
Rat am 14./15. Dezember 2017 diskutiert dieses Kompromisspapier von Tallinn nicht.*®** Im
Vorfeld dieses Gipfeltreffens verbreitet der Ratsprasident Donald Tusk eine Notiz, in der
obligatorische Umverteilungsquoten als ,hdchst spaltend und [...] ineffizient*!®®
gebrandmarkt werden. Dieses Statement evoziert inter-institutionelle Spannungen mit der

EU-Kommission.*®* Allerdings kann die Briisseler Behérde sich vorstellen ein Konzept zu

1620 v/gl. Ardittis (2016).

1621 \/gl. Carrera (2020): S.61.

1622 \/gl. Beutler (2017): S.22.

1623 Bendel (2017): S.10.

1624 Angenendt und Bossong (2017): S.52.

1625 v/gl. Liicke et al. (2018): S.14.

1626 \/gl. Malta Independent (2016).

1627 Bayerisches Staatsministerium des Innern und fiir Integration (2018): S.47.

1628 \/gl. Nielsen [a] (2017).

1629 \/gl. Schobel (2017).

1630 aut Euractiv (2017) stoRt Estland etwa finanzielle SolidaritatsmaBnahmen in Praventions- und
Normalzeiten, jedoch die freiwillig durchzufiihrende und indikatorbasierte EU-Umverteilung in europdischen
Krisenmomenten an.

1631 \/gl. Ebd. und Nielsen [b] (2017).

1632 Eyropaischer Rat (2017): S.1. (EN)

1633 \/gl. Nielsen [c] (2017).

202



beschlieBen, ,,dem zufolge die Komponente der verpflichtenden Umverteilung in schweren
Krisensituationen zum Tragen kdme, wahrend in weniger problematischen Situationen eine
Umverteilung aufgrund freiwilliger Verpflichtungen der Mitgliedstaaten erfolgen wurde. In
diesen Situationen ware die Solidaritat in unterschiedlicher Form auf der Grundlage der
internen und externen Dimension einer umfassenden integrierten Migrationspolitik zu

leisten. 1634

Der MS Bulgarien, der ab Anfang 2018 im Rat der EU prasidiert, stof3t einen (berarbeiteten
Krisenreaktionsmechanismus an. In Rahmen dessen wird zwischen drei automatisch
ausgeldsten Dringlichkeits- oder MaRnahmenniveaus differenziert, namlich normalen
Umsténden, einer zweistufig zusammengesetzten Herausforderungssituation und einer
ernstzunehmenden Krise.’*® Das Politikdokument legt Grundsétze zur Herstellung eines
Equilibriums zwischen den Pramissen der Solidaritat und Verantwortung fest.’®* Im GroRen
und Ganzen wird die proportionale Erbringung finanzieller als auch technisch-operativer
Kontributionen zur Asyl- und Ruckfihrungsthematik in einen obligatorischen Rahmen
angesiedelt, wahrend eine Zu- respektive Aufteilung von physischen Verantwortlichkeiten
ausschlieRlich auf freiwilliger Basis und mit Inzentiven fiir die MS vonstattengehen soll.*®%
Diese Initiative kann die pravalente Pattsituation zur Reformierung der

Dublin 11-Verordnung im Rat nicht auflésen.

Die theoretischen und empirischen Spannungen des Solidaritatprinzips in der Asylpolitik
spiegeln sich im europapolitischen Umgang mit der Thematik der Seenotrettung wider.
Beispielsweise die Nichtregierungsorganisation (NGO) Amnesty International konstatiert
einzelstaatliche Bestrebungen der ,Kriminalisierung der Akte der Solidaritit.“***® Immer
mehr werden zivilgesellschaftliche Rettungsaktionen auf Hoher See von den Nationalstaaten
des politischen Europas kritisch begleitet und zum Teil restriktiv eingeschrankt.’®* Im
Jahr 2017 lanciert der MS Italien einen Verhaltenskodex fir maritime Rettungseinsatze, der

zuvorderst Unterlassungs- und Kooperationspflichten normiert, allerdings auch auf die

1634 COM (2017) 820 final/2 vom 12. Dezember 2017, S.7.

1635 \/gl. Ratsdokument Nr. 7674/18 vom 9. April 2018, S.2ff und Ratsdokument Nr. 9520/18 vom 30. Mai
2018, S.12ff. Da sich der Politikvorschlag nicht durchsetzt wird davon abgesehen die Eigenschaften des
Drei-Phasen-Vorschlags vorzustellen. Siehe dazu z.B. Rasche (2019): S.5.

1636 \/gl. Ratsdokument Nr. 9520/18 vom 30. Mai 2018, S.15. GemaR Politico (0.J.): 0.S. lehnen die
Aulengrenzstaaten Malta, Zypern, Griechenland, Italien und partiell Spanien die ihnen im Rahmen des
bulgarischen Politikvorschlags zur Dublin 111-Reform zugewiesen Zusténdigkeiten ab.

1637y/gl. Ratsdokument Nr. 9520/18 vom 30. Mai 2018, S.15. Siehe Lavenex (2018): S.1205 fiir eine
Bestatigung der Beobachtung, dass die automatisierte Umsiedlung von Schutzbedurftigen ad acta gelegt wird.
1638 Amnesty International (2020): S.27. (EN)

1639 \/gl. Ebd.: S.27ff.

203



europdische Dimension des Artikels 80 AEUV hinweist.®®® Der Grund fiir die
Abwehrhaltung insbesondere der AuBengrenzstaaten besteht darin, dass diesen EU-Landern

die Verantwortlichkeit fir die Bearbeitung von Asylgesuchen zukommt,'%**

Die MS sind Vertragsparteien internationaler VVolkerrechtsakte und unionaler Rechtsquellen,
die die Sachverhalte der Seenotrettung und Ausschiffung regulieren.’®*? In Bezug darauf ist
zu beobachten, dass die MS sich nicht auf eine gemeinsame Auslegung des
Verpflichtungsumfangs der existenten Regime einigen konnen.'®*® Eine gesamteuropaische
Herangehensweise wird durch die Dissemination des Rechtspopulismus in der Union
verkompliziert.'*** Zu Anfang Juni 2018 postuliert der damalige italienische Innenminister
Matteo Salvini: ,,Italien und Sizilien diirfen nicht das Fliichtlingslager Europas sein.«'®*
Diese Verweigerungshaltung initiiert bzw. verstarkt einen Schiff-fur-Schiff Ansatz der

bedingt, dass die EU die Ubernahme der Priifung von Asylgesuchen stets neu verhandelt.

Am 10. Juni 2018 verweigert Rom dem Schiff Aquarius der franzdsischen NGO
SOS Méditerranée, welches 629 Gefliichtete an Bord hat, das Einlaufen in einen italienischen
Kistenhafen. Gleichwohl verweigert Valetta eine Ubernahme der Verantwortung fiir den
Kutter. Erst die Erlaubnis der spanischen Regierung, die dem Boot einen sicheren Hafen im
weit entfernten Valencia zuweist, kann diese fur alle Seiten unwirdige Situation entschérfen.
Ahnliche Vorfille, in denen Vertriebene auf offener See ausharren, haufen sich in der
Folgezeit. In einem Fall verwehrt Italien gar dem eigenen Kistenschutz mit Fluchtenden an
Bord das Anlegen.'®*® Bis die EU nicht die europaweite Umverteilung der geretteten
Drittstaatler regelt, verweigert Rom das Anlanden von NGO-Schiffen. In diesem Kontext

werden Nicht-EU-Angehérige zur Verhandlungsmasse und zum Druckmittel %4

1640 \/gl. Euronews (2017). Siehe fiir eine Betrachtung dessen z.B. Amnesty International (2020): S.57f. Die
italienische Mainahme wird von der EU-Kommission in SEC (2017) 339 vom 4. Juli 2017, S.2 angestoRen.

1641 y/gl. Van Berckel Smit (2020): S.496.

1642 GemaR Carrera et al. (2017): S.20 ist an dieser Stelle z.B. das UN-Seerechtsiibereinkommen des Jahres 1982
gemeint, das samtliche MS und die Union signieren. Dagegen wird beispielsweise das volkerrechtliche
Internationale Ubereinkommen zur Seenotrettung des Jahres 1979 nicht von jedem EU-Land unterschrieben. Mit
der SeeaulRengrenzverordnung Nr. 656/2014 vom 15. Mai 2014, die im Amtsblatt der Europdischen
Gemeinschaften Nr. L 189 vom 27. Juni 2014, S.93ff einzusehen ist, existiert ein relevanter Sekundarrechtsakt,
der die genannten Sachverhalte reguliert. In der Rechtsquelle findet der Artikel 80 AEUV wie situativ zu
ergreifende Solidaritatsmechanismen Erwéhnung. Nach Bayerisches Staatsministerium des Innern und fiir
Integration (2018): S.220 vetoieren Griechenland, Malta, Spanien, Frankreich, Italien und Zypern eine
Aufnahme von Regelungen zu Such- und Rettungsaktionen als auch zur Ausschiffung in dieser Verordnung.

1643 \/gl. Carrera et al. (2017): S.20.

1644 y/gl. Dinan (2019): S.17.

1645 Euyractiv (2018).

1646 \/gl. Cusumano und Gombeer (2020): S.246f.

1647 \/gl. Marin (2020): S.69.
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Mit Ausnahme von nationalstaatlichen oder europdischen Neuansiedlungsinitiativen sind
keine regularen Einreisen fiir Asylsuchende moglich.***® Die Vermischung der Schutz- und
Zuwanderungskategorien erfahrt in diesem Zusammenhang Hochkonjunktur. Infolgedessen
wird die Einreise ebenfalls von solchen Drittstaatsangehorigen erschwert, die aus
fliichtlingsrechtlich relevanten Motiven in der EU Schutz ersuchen. Die Notwendigkeit einer
einheitlichen europaischen Asylpolitik wird immer offensichtlicher. Der geschilderte Zustand
paralysiert die EU und verstarkt unionale Tendenzen, die Flucht- und Zuwanderungsthematik
idealerweise auBerhalb des EU-Raumdenkens zu verlagern.®*® Bis zum Juni-Gipfeltreffen
des Europaischen Rates soll ein Konsens Uber alle Rechtsakte der dritten GEAS-Reformrunde
hergestellt werden, darunter zur Dublin 111-Novelle.***° Die Einhaltung dieser Frist misslingt

dem politischen Europa.

Wiederum erkennen die Exekutiven auf ihrer Juni-Zusammenkunft an, dass eine Neufassung
der Dublin Ill-Verordnung die Ausschiffung von auf Hoher See geretteten Drittstaatlern
regulieren soll.™®! Abseits herkémmlicher Bekundungen formulieren die Staats- und
Regierungschefs die schwammige Idee kontrollierter Zentren in der EU sowie das vage
Konzept regionaler Ausschiffungsplattformen in Drittstaaten. Der Autor Maiani mutmaft
folgendes Kalkiil dahinter: ,,Grob zusammengefasst geht es darum, dass Europa, wenn es die
Zugbrticke hochziehen und die Migranten in seiner stdlichen Nachbarschaft festhalten kann,
keine spaltende Debatte iiber interne  Solidaritit fiihren muss.“!®*  Die

Externalisierungsbestrebungen werden begunstigt durch das Fehlen einer einheitlichen

Asylpolitik und einer konsensualen Interpretation des Solidaritatsbegriffs auf EU-Ebene.

1648 Mit Verweis auf Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 259 vom 7. Oktober 2017, S.23
empfiehlt die EU-Kommission die freiwillige mitgliedstaatliche Bereitstellung von Neuansiedlungskapazitaten
fur 50.000 Schutzberechtigten aus Drittldndern bis zum 31. Oktober 2019. Nach Wills (2019) werden bis dahin
nur 37.520 Menschen in den Landern der EU wiederangesiedelt.

1649 aut Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll Nr. 19/42 vom 28. Juni 2018, S.4113 kommentiert die deutsche
Bundeskanzlerin Angela Merkel die informellen Beratungen der Staats- und Regierungschefs von 16 MS am 24.
Juni 2018: ,,Alle haben gesagt: Als Erstes und Wichtigstes geht es um die externe Dimension. Es geht um die
Frage, wie wir Schleusern und Schleppern das Handwerk legen [...] Wenn wir méchten, dass keine Menschen
aus Afrika, die in den meisten Féllen keine Asylberechtigung haben, nicht mehr unter Opferung bzw.
Gefahrdung des eigenen Lebens, unter Zahlung von viel Geld, unter Unterstiitzung von kriminellen Strukturen
nach Europa kommen, dann missen wir auch mit den afrikanischen Staaten dariiber sprechen, wie wir
Ruckfuhrungen gestalten und vielleicht auch Menschen davon abhalten kénnen, erst durch die Wiste zu gehen
und dann ihr Leben aufs Spiel zu setzen. Zu dem Zeitpunkt der Aussage herrscht in Deutschland laut

Zeit Online [a] (2018) ein Koalitionsstreit um den Umgang mit Sekundarbewegungen im Schengen-Raum vor.
1650\/gl. COM (2017) 820 final/2 vom 12. Dezember 2017, S.11 und S.22 und Européaischer Rat (2017): S.1f.
1651 y/gl. Ratsdokument EUCO 9/18 vom 28. Juni 2018, S.4.

1652 Maiani (2018). (EN)
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Beide Politikvorschlage zielen in der Theorie auf eine verbesserte Unterscheidung zwischen

Flichtlingen auf der einen Seite, .fir die der Grundsatz der Solidaritit**®>

gilt, und
Migranten auf der anderen Seite ab. Samtliche Tatigkeiten der kontrollierten Zentren in der
EU, darunter Umsiedlungsaktivitaten, werden explizit an die mitgliedstaatliche Freiwilligkeit
gekoppelt.'®®* Diese Konfiguration kann als Eingestandnis gegeniiber \V4-Staatengruppe
angesehen werden.'®® Generell befiirworten Spanien und Frankreich die Installation
kontrollierter Zentren in der EU, wahrend ltalien dagegen ist.***®. Hinsichtlich regionaler
Ausschiffungsplattformen  in  Drittlandern  verortet die  EU-Kommission  das

Solidaritatsprinzip ,,im Mittelpunkt des ganzheitlichen Ansatzes*®*’

, ohne die Bedeutung des
Leitgedankens zu konkretisieren. Damit werden primér innereuropéische Motive verfolgt,
namlich die Absicherung des non refoulement-Gebots sowie die Minimierung von
Sekundarwanderungen als auch von pull-Faktoren.’®*® Der Vorschlag findet breit gefacherte
Unterstiitzung, exemplarisch in Italien, Deutschland, Spanien, den V4 und Frankreich.*®*® Im
Kontrast dazu lehnt etwa die Afrikanische Union (AU) geschlossen die Einrichtung von

ab.lGGO

regionalen  Ausschiffungsplattformen Wenige Monate spater gesteht der

EU-Kommissionsprasident mit Hinblick auf die Anlandeplattformen in Drittstaaten ein: ,,Das

steht nicht mehr auf der Tagesordnung — und es hitte es nie tun diirfen.!®®!

Ab Mitte Juli 2018 beginnen ausgewahlte MS mit der freiwilligen ad hoc-Umsiedlung von
ausgeschifften Drittstaatsangehdrigen.*®®? Dieses ex tempore-Vorgehen wird von Beobachtern
als Nachweis fir das Vorherrschen von Intergouvernementalismus und flexibler oder
effektiver Solidaritat im Asylbereich gewertet.'®®® In der Zeit nach dem Gipfeltreffen erortert
Deutschland als Bittsteller z.B. mit Spanien, Griechenland und Portugal Behelfslésungen in
Form bilateraler Verwaltungsvereinbarungen, die die Dublin IlI-Rickibernahmen von
Gefliichteten in die Ersteinreisestaaten reglementieren.*®®* Trotz dieser vermehrt
zwischenstaatlichen Losungsansdtze wagt der Osterreichische Ratsvorsitz der zweiten

Jahreshélfte 2018 einen weiteren VorstoR, um ein Ubereinkommen der MS im Rat zur

1653 Ratsdokument EUCO 9/18 vom 28. Juni 2018, S.2.
1654 v/gl. Ebd.

1655 \/gl. Nuspliger (2018).

1656 \/gl. Zalan und Maurice (2018).

1857 Eyropaische Kommission (0.J.): S.1. (EN)

1658 \/gl. Ebd.

1659 \v/gl. Villa et al. (2018).

1680 \/gl. Fox [a] (2018).

1661 Fox [b] (2018).

1662 \/gl. Cusumano und Gombeer (2020): S.248 und S.252.
1663 \/gl. Carrera und Cortinovis (2020): S.107.

1664 \/gl. ECRE [b] (2018): S.3.
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Dublin 111-Novellierung herbeizufiihren. In Zuge dessen zielt Wien auf eine ,,permanent[e],

¢c1665

verpflichtend[e] Solidaritat ab. Die Préferenzen der MS miissen einbezogen werden, um

,maBgeschneiderte  Solidarititsplane fiir spezifische Regionen und Zeitrdume®®

auszuarbeiten, die von der EU-Kommission entworfen und vom Rat verabschiedet werden.

Die europdische Solidaritéat in der Asylpolitik soll von allen MS in variabler Art und Weise
auf drei Buhnen ausgelibt werden: Erstens EU-intern exemplarisch durch die Bereitstellung
von Aufnahme- und Rickfuhrungskapazitaten, die Einrichtung kontrollierter Zentren oder die
Bekdmpfung von Sekunddrbewegungen. Zweitens an der AuRengrenze z.B. durch den
Einsatz von Grenzuberwachungsinstrumenten. Drittens EU-extern beispielsweise durch
Such-, Rettungs- als auch Ausschiffungsaktionen.’®®’ Die V4-Lander begriiRen den
dsterreichischen Kompromissvorschlag.®® Dagegen lehnen Deutschland und Frankreich
dieses Politikpapier ab. Als reguldren modus operandi gedenken diese zwei MS die
obligatorische physische Umsiedlung an den AulRengrenzen in der Dublin 1\VV-Verordnung zu
verankern. Solange die innereuropdische Umverteilung funktioniert und konsistente Griinde
zur landerspezifischen Nicht-Teilnahme vorliegen werden jedoch ebenfalls alternative

Solidaritatsbeitrage der MS akzeptiert.**®®

Die Reform der Dublin I11-Verordnung ahnelt einem europapolitischen gordischen Knoten. In
der Sibiu-Erklarung verkinden die 27 MS: ,,Wir werden uns in Zeiten der Not solidarisch
zeigen und immer zusammenstehen. Wir kénnen und werden mit einer Stimme sprechen. "
Dieses Postulat liest sich realitatsfern oder bestenfalls visiondr im Kontext der ungel6sten
europaischen Flichtlingskrise. Die EU hélt an der unionalen Gleichschrittsmethode, den
idealistischen Selbstanspriichen und der historisch eingepragten Eigenperzeption fest. In den
Sommermonaten des Jahres 2019 ereignen sich weitere humanitare Tragddien auf der
maritimen Uberfahrt nach Europa.’®”* Zu Anfang August 2019 verweigert Italien dem Schiff
Open Arms einer spanischen NGO mit 83 Menschen an Bord fur 19 Tage die Einschiffung,

bis die Anlandung richterlich erwirkt wird."

1665 Ratsdokument WK 14175/2018 INIT vom 19. November 2018, 0.S. (EN)

1686 Epd. (EN)

1667 \/gl. Ebd.

1668 \/gl. Rasche (2019): S.7.

1689 \/gl. Reuters (2018) und Bayerisches Staatsministerium des Innern, fir Sport und Integration (2021): S.62f.
Leider ist dieses Politikdokument informeller Natur und demnach nicht fir die Offentlichkeit einsehbar.

1670 pressemitteilung Nr. 335/19 des Rates vom 9. Mai 2019.

1671 \/gl. Amnesty International (2020): S.65ff.

1672 \/gl. Ebd.: S.68f und S.74 und Zeit Online [a] (2019).
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In diesem Kontext bekunden die MS Rumanien, Portugal, Luxemburg, Deutschland,
Frankreich und Spanien ihre einzelstaatliche Bereitschaft zur Umsiedlung von Geretteten.'®"®
Aus Sicht der EU steigt der Handlungsdruck weiter; immer mehr erscheinen mitglieds- bzw.
zwischenstaatliche Avantgarde-Initiativen als Gebot der Stunde, um einen berechenbaren
Politikrahmen fir solche Situationen zu schaffen. Als Zwischenldsung, die erst durch den
Dissens ber die Dublin IV-Verordnung und ein neues Regierungskabinett in Italien zustande
kommt, unterzeichnen Berlin, Paris, Rom und Valetta unter finnischen Ratspréasidium ein
Politikdokument namens ,Gemeinsame Absichtserklarung zu einem kontrollierten
Notverfahren — Freiwillige Verpflichtungen der Mitgliedstaaten flr einen vorhersehbaren

. . . . 1674
temporéren Solidaritdtsmechanismus®.

Im Wesentlichen verfolgt diese zundchst sechsmonatige PilotmalRnahme den Zweck, die
,wiirdige Ausschiffung von Migranten zu gewéhrleisten, die auf Hoher See von Schiffen an

einen sicheren Ort<®"

gebracht werden. In Anschluss an Konsultationen mit der
EU-Kommission sind alle Signatare, sofern Aufnahmevakanzen bestehen, zur freiwilligen
Partizipation an Umsiedlungsinitiativen eingeladen. Gleichwohl kdnnen weitere MS oder
assoziierte Lander an der MalRnahme teilnehmen. Die Schiffsbeflaggung entscheidet, welcher
Akteur fur die Aufnahme von auf Hoher See Evakuierten verantwortlich erkléart wird.
Hervorgehoben wird, dass die MalRnahme nicht als Sogfaktor fiir Wanderungsbewegungen
fungieren soll. Daneben findet sich der Hinweis auf die Notwendigkeit des Austarierens eines
Equilibriums  zwischen dem  Solidaritdts- und  Verantwortungsprinzip in  der
Dublin IV-Reform.'®® Auf dem Ratstreffen am 7./8. Oktober 2019 lehnen die MS Spanien
und Griechenland ihre Partizipation wegen hoher numerischer Zugangszahlen ab. Die
EU-L&nder Litauen, Portugal, Luxemburg und Irland, die bereits Ausschiffungsaktionen
unterstiitzen, signalisieren ihre Kooperationsbereitschaft. In pauschaler Art und Weise lehnen
die Regierungen in Warschau und Budapest eine Teilnahme am Solidaritdtsmechanismus
pauschal ab.’*’” Bis zum Ende des Jahres 2020 schlieRt sich kein einziger MS dieser

MaRnahme an.'%7

1673 \/gl. Zeit Online [b] (2019). Generell ist die Anzahl der umverteilungsbereiten MS als niedrig einzuschatzen.
Gemal Pennetier (2019) befiirworten auf einem Treffen der EU-Innen- und AulRenminister in Paris im Juli 2019
noch 14 MS einen Solidaritdtsmechanismus der Ausschiffung von auf Hoher See Geretteten.

1674 \/gl. Marin (2020): S.70.

167> statewatch [c] (0.J.): S.3. (EN)

1676 \/gl. Ebd.: S.3ff.

1877 \/gl. Rat der EU (2019).

1678 \/gl. Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. C 445 vom 29. Oktober 2021, S.21.

208



Einige Autoren werfen die Frage der Vereinbarkeit der Avantgarde-Initiative mit dem primar-
und sekundarrechtlich normierten Solidaritatsprinzip auf.’*’® Konkrete einzelstaatliche
Verpflichtungen oder Zusagen zur Aufnahme Schutzsuchender sind dem nicht-bindenden
Dokument nicht zu entnehmen.*®®® Der numerische Output der multilateralen Initiative fallt
gering aus.’®®" In der Theorie reguliert die MaRnahme den Umgang mit von NGO*s in
Sicherheit gebrachten und in Malta oder Italien eingeschifften Gefluchteten. Allerdings deckt
die Vereinbarung Drittstaatler, die Europa selbststandig erreichen und einen GroRteil der
Ankiinfte in der EU ausmachen, nicht ab.'®® Um die intergouvernementale Solidaritat im
Asylbereich nicht auf die Probe zu stellen, sollen durch die Verantwortungselemente der
Politikdeklaration, z.B. durch die Luftraumiberwachung, die Inanspruchnahme des

Asylrechts erschwert werden.*®®

8.1.3 Neues Migrations- und Asylpaket

Noch immer verfligt die EU Uber keinen praktikablen Recht- und Politikrahmen, mit dem die
Herausforderungen der ungel6sten Flichtlingskrise adaquat zu bewaéltigen sind. Eine
einheitliche europaische Asylpolitik ein Desideratum. Vor diesem Hintergrund &hnelt das
Unternehmen einer theoretischen und empirischen Prézisierung des Solidaritatsprinzips im
GEAS einer Sisyphos-Aufgabe. Weiterhin importiert die EU weltweite Instabilitdten in Form
gemischter Wanderungsbewegungen, anstatt zur globalen Stabilitat und Ordnung beizutragen.
Im Rahmen der Asylthematik kennzeichnet die Relation zwischen der Innen- und
Aulendimension viele Unklarheiten. Diese Tatsachen und die dadurch bedingten
Abschottungs- und Externalisierungstendenzen der MS machen die EU anfallig fiir externe
Storeinflisse. Am 1. Dezember 2019 nimmt die neue EU-Kommission unter Ursula von der
Leyen ihre Arbeit auf. Der Solidaritatsbegriff taucht in den politischen Leitlinien, die die

Asylpolitik aufgreifen, kein einziges Mal auf.'*®*

Zu Anfang Marz 2020 halten griechische Grenzbehdrden Drittstaatsangehorige ,,unter Einsatz

<1685

von Tridnengas und Gummigeschossen von der Einreise in die EU ab, nachdem der

tirkische Prasident zuvor 6ffentlich verbreitet, die Weiterreise von gefliichteten Drittstaatlern

1679 \/gl. Gauci und Karageorgiou (2019) und Carrera und Cortinovis (2020): S.112.

1680 \/gl. Frasca und Gatta (2020).

1681 \/gl. Catani (2020). Der Autor schreibt mit Bezugsnahme auf das italienische Innenministerium, dass bis
Ende Januar 2020 lediglich eine Anzahl von 464 Personen in diesem Rahmen umverteilt wird.

1682 \/gl. Ebd.

1683 \/gl. Cuttitta (2020): S.132.

1684 \/gl. Europaische Kommission (2019): S.18f.

1685 Adar et al. (2020): S.3.
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nicht zu unterbinden.’®® Das Resultat dieser Situation sind medial rezipierte und global
wahrgenommene Bilder der Gewalt, Not und Verzweiflung, die beispielsweise Deutschland
im Krisenjahr 2015 unbedingt vermeiden will. Mit der Instrumentalisierung von Geflichteten
zielt Ankara etwa auf zusétzliche Ressourcen der EU zur Deckung der Aufwendungen fir die
Aufnahme von Gefliichteten ab.*®®" Infolge dieses Ereignisses verhangt die griechische
Regierung eine einmonatige Suspendierung des Grundrechts auf Asyl.**® Dieses unilaterale

Politikvorgehen macht den normativen Selbstanspruchen der EU den Garaus.

Die Brisseler Behorde als Huiterin der Vertrage verzichtet auf eine rechtliche Evaluierung der
unilateralen SofortmaRnahme und toleriert diese Reaktion somit indirekt.*®®® An anderer
Stelle kommentiert die EU-Kommissionsprasidentin die Vorfille: ,,Ich danke Griechenland

«16% “\vas man als

dafiir, dass es in diesen Zeiten unser europaisches 'aomida' [...] ist
Schutzschild lbersetzen kann. Als Replik auf die Ereignisse proklamiert der Rat ,,seine
Solidaritat mit Griechenland, Bulgarien und Zypern sowie anderen Mitgliedstaaten, die in
ahnlicher Weise betroffen sein konnten, einschlielich bei den Bemuhungen fiir das
Management der AuBengrenzen der EU.“'®' Die Minister heben ebenfalls hervor, dass
irregulare Grenzulbertritte nicht toleriert werden, wobei nicht zwischen den verschiedenen

Flucht- und Zuwanderungskategorien unterschieden wird.**%

Nach Initiative der EU-Kommission bekunden einige MS ihre Bereitschaft zur freiwilligen
Umsiedlung von Minderjahrigen von den griechischen Agais-Inseln.’®* Dariiber hinaus
erfahrt Griechenland materielle und monetére Unterstiitzung der EU.'*** Zu Mitte Mérz 2020
fahrt die Turkei diese Praxis der Machtspielchen auf Kosten von geflichteten Menschen
zuriick.**® Zu diesem Zeitpunkt breitet sich die Corona-Pandemie kontinuierlich in Europa

aus. Dieser Kontext fungiert als Rechtfertigungsgrundlage fur restriktive Aktionen der MS im

1688 \/gl. Scazzieri (2020).

1687 \/gl. Adar et al. (2020): S.3.

1688 \/gl. Rettman (2020).

1689 v/gl. Nielsen (2020).

1690 Erklarung Nr. 20/380 der EU-Kommission vom 3. Marz 2020. (EN)

1991 Ratsdokument Nr. 6589/20 vom 4. Méarz 2020, S.2.

1692 \/gl. Ebd.: S.3.

1693 \/gl. 1P/20/406 vom 6. Marz 2020. GemaR QANDA/20/1291 vom 7. Juli 2020 sagen bis dahin 11 MS,
darunter Deutschland, Frankreich, Belgien, Bulgarien, Kroatien, Finnland, Irland, Portugal, Luxemburg, Litauen
und Slowenien, die Umverteilung von 2.000 Minderjahrigen von den griechischen Agaisinseln zu. Diese
Umsiedlungsaktivitat wird nach dem schwerwiegenden Feuer im Registrierungs- und Aufnahmelager Moria auf
Lesbos weitergefiihrt. GemalR QANDA/20/2284 vom 3. Dezember 2020 werden mehr als 1.600 Menschen in

11 MS plus die Niederlande und Italien sowie in drei mit der EU assoziierte Lander transferiert.

1694 v/gl. Ratsdokument Nr. 6582/20 vom 13. Mérz 2020, S.3f.

1695 v/gl. Adar et al. (2020): S.4.
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Asylbereich.’*® In Rahmen dessen schotten einige Nationalstaaten temporar etwa ihre
maritimen Hoheitsgewasser ab und verbieten Ausschiffungsaktivitaten.*®®” Dringlich benétigt
die EU eine regulatorische Generaluberholung ihres Asylregimes. Diese rechtlich-politische
Runderneuerung soll mit dem Neuen Migrations- und Asylpaket (NMAP) gelingen.

Dieses Politikpaket vom 23. September 2020, das unter die deutsche Ratsprasidentschaft fallt,
setzt sich aus flnf Legislativvorschldgen, aus drei Empfehlungen und einer Leitlinie
zusammen.'®® Ein Autor nennt es | historische Tronie*“**®°, dass der NMAP nahezu funf Jahre
nach dem zweiten Umverteilungsbeschluss lanciert wird.*”® In ihrem communiqué zum
NMAP bilanziert die EU-Kommission, dass die Fliichtlingskrise ,,eine dem Wesen der EU
innewohnende, grundlegende Wahrheit [...] [offenbart]: Jede Handlung hat Auswirkungen
auf andere.“*"™ Weitergehend findet sich das Eingestandnis, dass die ,,interne und externe
Dimension der Migration untrennbar miteinander verbunden sind.«!’% Mithilfe der variablen
SolidaritdtsmalBnahmen im  nachfolgenden Verordnungsentwurf zum Asyl- und
Migrationsmanagement (VAMM) verleiht die EU-Kommission dem Fairnessgedanken
Ausdruck, ,.indem zum einen den unterschiedlichen Herausforderungen Rechnungen getragen
[...] [und] sichergestellt wird, dass alle solidarisch einen Beitrag leisten, damit die
tatsdchlichen Herausforderungen, die durch die irreguldre Einreise von Migranten und
Asylsuchenden entstehen, nicht von einzelnen Mitgliedstaaten alleine, sondern von der EU

als Ganze bewaltigt werden.«17%

16% \/gl. Easton-Calabria (2021): S.128.

1997 \/gl. GoRner (2020).

16% Dje Rechtsentwiirfe des NMAP stellen die neue Screening-Verordnung, der modifizierte VVorschlag zur
Uberarbeitung der Asylverfahrensverordnung als auch zur EURODAC-Verordnung, eine neue Verordnung zur
Asyl- und Migrationsmanagement sowie zur Bewéltigung von Krisensituationen und Féllen hoherer Gewalt dar.
Die Empfehlungsschriftstiicke zielen auf einen VVorsorge- und Krisenplan fur Migration, auf die Neuansiedlung
und komplementédre Zugangswege sowie Such- und Rettungsmissionen privater Schiffe ab. Die Leitlinie
behandelt die Richtlinie Uber Beihilfe, mit der die Amnestie humanitérer Tatigkeiten garantiert werden soll.
Zudem werden weitere Aktionsplane und Strategien angekiindigt, die den NMAP bereichern. Gemal
QANDA/20/1723 vom 23. September 2020 wird die Aushandlung zu einigen Rechtselemente der dritten
GEAS-Reformrunde, zu denen breiter Konsens, jedoch noch keine finale Einigung des Unionsgesetzgebers
erzielt wird, darunter die Verordnung zur Asylagentur, die Richtlinie zu Aufnahmekonditionen, die Richtlinie
zur Anerkennung bzw. Qualifikation, der Neuansiedlungsrahmen der Union und die Riickfihrungsrichtlinie,
fortgesetzt.

1999 Thym (2021): S.21. (EN)

1700 \/gl. Ebd.: S.22.

1701 COM (2020) 609 final vom 23. September 2020, S.2.

12 Epd.: S.3.

Y% Epd.: S.7.
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Der ad acta gelegte Dublin IV-Reformvorschlag soll durch den VAMM substituiert
werden.'® Im Geleitwort des Politikvorschlags bezieht die EU-Kommission sich implizit
und explizit auf die vagen Vorgaben des Artikels 67 (2) und 80 AEUV zur
intergouvernementalen  Solidaritat.'’® Mit dem VAMM wird ein verpflichtender,
permanenter aber auch variabler Solidaritdtsmechanismus introduziert, der je nach Situation
unterschiedliche Auspragungen aufweist und den die Dublin 111 bisher nicht beinhaltet.}"®
Dies entspricht der Vorstellung der deutschen Ratsprasidentschaft, die reziproke,
obligatorische jedoch auch flexible Solidaritdtsmechanismen sowohl in Wanderungsdruck-
als auch Krisensituationen anstot.!”®" Letztlich bewahrt die technokratische Politikinitiative,

«l7% " attestiert wird, die Mechanismen zur

1709

der zu Recht ,extreme Komplexitit

Zustandigkeitsallokation der Dublin 111-Verordnung.

Der Artikel 5 (1) des VAMM schreibt vor: ,,Bei der Erflllung ihrer Verpflichtungen beachten
die Mitgliedstaaten den Grundsatz der Solidaritit und einer gerechten Teilung der
Verantwortung und tragen dem gemeinsamen Interesse am wirksamen Funktionieren der
Politik der Union im Bereich Asyl- und Migrationsmanagement Rechnung.“"*° Dieses
Postulat  beinhaltet, dass sich die MS wechselseitig durch bedarfsabhéngige
Solidaritatsbeitrage unterstiitzen.!”™ AnschlieBend beriicksichtigt der Artikel 6 (4) das
Szenario, in dem ein MS durch maritime Such- und Rettungseinsatze bedingte
Wanderungsbewegungen in eine Drucksituation gerat. In diesem Fall konkretisiert die
EU-Kommission in einem Migrationsmanagementsbericht die situative ,,Gesamtzahl der
voraussichtlichen kurzfristigen Ausschiffungen sowie den Solidaritatsbeitrag in Form von
Ubernahmen, MaRnahmen im Bereich des Kapazitatsaufbaus, operativer Unterstiitzung und
MaBnahmen im Bereich der externen Dimension.“’*? In Anlehnung an den Artikel 42 (1)
und auf Basis des Artikels 56 konnen die MS untereinander freiwillige bilaterale

Konventionen etwa zu Solidaritatsleistungen abschlieBen.*’*

1704 \/gl. Ebd.

1705 \/gl. COM (2020) 610 final vom 23. September 2020, S.31.

1708 \/gl. Ebd.: S.13 und S.16.

1707 \/gl. Bundesministerium des Innern und fiir Heimat (2020): S.8f.

1708 Brouwer et al. (2021): S.159 und Cornelisse und Campesi (2021): S.131. (EN)
1709 \/gl. COM (2020) 610 final vom 23. September 2020, S.19.

19 Epd.: S.52.

171 yv/gl. Ebd.

12 Epd.: S.53.

173 v/gl. Ebd.: S.81.
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In der VAMM tragt das erste Kapitel des Hauptteils IV den Titel Solidaritat. Im
dazugehorigen Artikel 45 werden in Unterparagraph (1) obligatorische, jedoch flexible
Solidaritdtsmechanismen und in Unterparagraph (2) alternative, bilaterale Solidaritatsbeitrage
in mitgliedstaatlichen Notsituationen oder nach Ausschiffung in einem MS aufgelistet, die in
Artikel 56 zu finden sind. Zundchst verankert die Brusseler Behdrde in Artikel 45 (1), neben
vielféltigen physischen (a und c), aber auch materiellen oder operativen Solidaritatsarten (d)
die neuartige Solidaritatsmalinahme der Rickkehrpatenschaften fur irreguldr in der EU
residierende Drittstaatsangehérige (b).}”** AnschlieBend konkretisieren die Artikel 47 bis 49
das komplexe, aber strukturierte Verfahren in Anschluss an Ausschiffungen nach maritimen

Such- und Rettungsmissionen.

Nach Artikel 47 (3) sollen alle MS an diesem Prozedere teilnehmen und inshesondere die
europaweite Umsiedlung von Ausgeschifften vornehmen. Das Volumen der européischen
Umverteilung wird von der EU-Kommission kalkuliert. Allerdings durfen die Nationalstaaten
des politischen Europas auf Basis von Artikel 47 (4) in variabler Art und Weise aus der
verpflichtenden, aber flexiblen Solidaritatspalette des Artikels 45 wéhlen. Wenn die
mitgliedstaatlichen Solidaritatsbeitrdge jedoch nicht dem von der EU-Kommission
fallabhdngig kalkulierten Unterstiitzungsbedarf entsprechen, dann veranstaltet die
EU-Kommission nach Artikel 47 (5) ein in Artikel 46 niedergelegtes Solidaritatsforum.
Daraus folgt, dass sich immer genigend MS beispielsweise zur Umsiedlung von
Drittstaatsangehorigen auf Basis des Distributionsschlissels des noch zu behandelnden
Artikels 54 bekennen missen, um eine storungsfreie Funktionalitit der VAMM zu

gewahrleisten.!™*®

Falls die europdischen Solidaritatsbeitrdge die von der EU-Kommission kalkulierten
landerspezifischen Unterstltzungsbedirfnisse decken, dann tritt der Artikel 48 (1) ein. Fir
den Fall, dass 80% der angefragten Unterstiitzungsressourcen aufgebraucht sind, wird erneut
ein Solidaritatsforum einberufen. In Rahmen dessen kann die Hohe der Solidaritatsbeitrage
des Artikels 45 (1) von der EU-Kommission auf Basis der spater vorzustellenden
Verteilungsquote des Artikels 54 um maximal 50% erhéht werden. Wenn die von den MS
zugesagte Assistenzpalette nicht ausreicht, dann treten die Voraussetzungen des
Artikel 48 (2) ein. Per Durchfuhrungsrechtsakt wird die EU-Kommission zur Aufstellung

eines in Artikel 49 fixierten Solidaritatspools fir situativ begiinstigte EU-L&nder beméchtigt,

1714 GemaR Angenendt et al. (2020): S.2 sollen mit dieser Solidaritétsart die V4 zufriedengestellt werden.
1715 y/gl. COM (2020) 610 final vom 23. September 2020, S.83ff.

213



wo u.a. die Anzahl der umzusiedelnden Schutzbedirftigen und die mitgliedstaatlichen

Solidaritatsanteile nach Artikel 45 (1) festgelegt werden.

Gemessen am Verteilungsschlussel des zu thematisierenden Artikel 54 darf zwischen den
physischen SolidaritdtsmalRnahmen des Artikels 45 (1a) und den materiellen als auch
operativen Unterstltzungsmitteln des Artikels 45 (1d) keine Diskrepanz von mehr als 30%
herrschen. Ansonsten werden die zu ergreifenden Malinahmen eines MS angepasst und die
Licke exemplarisch durch die Rickkehrpatenschaften des Artikels 45 (1b) kompensiert.
Wenn ein MS keine suffiziente Antwort auf ein Hilfsbegehren tbermittelt, determiniert die
EU-Kommission den einzelstaatlichen Beitrag.!”*® Die zwei nachfolgenden Artikel 50 und 51

regulieren einerseits die Evaluation und andererseits die Berichtserstattung.

Als Gegenstick zur Solidaritatsausibung nach maritimen Such- und Rettungseinsétzen
behandelt der Artikel 52 Plane fur SolidaritatsmalRnahmen bei Migrationsdruck. Falls mithilfe
des Artikels 51 konstatiert wird, dass eine Krisensituation vorliegt, sollen die MS nach
Artikel 52 (1) auf die Solidaritatsbeitrage des Artikel 45 (1 a, b und c) zurlckgreifen.
Allerdings schliet Artikel 52 (2 und 3) die Erbringung materieller und operativer
Unterstutzung nicht aus, koppelt diese Solidaritatsarten jedoch an Voraussetzungen. Wenn
die MalRinahmenpakete der MS nicht den notwendigen Assistenzbedarf eines begunstigten MS
widerspiegelt, dann soll nach Artikel 52 (4) ein Solidaritatsforum terminiert werden, womit

dieses Missverhdltnis durch die hilfeerbringenden MS nivelliert werden soll.

Falls das eingeschétzte Unterstiitzungsniveau nicht zustande kommt oder ein MS sich
verweigert, wird die EU-Kommission in Artikel 53 (1 und 2) per Durchfiihrungsrechtsakt zur
Determinierung der einzelstaatlichen Assistenzmittel bemé&chtigt. Aufbauend auf den
nachfolgenden Verteilungsmodells des Artikels 54 sollen die MalRnahmen des Artikels 45
(1 d) in Gleichgewicht mit den des Artikel 45 (1 a, b und c) stehen. Falls die Diskrepanz mehr
als 30% betrdgt, wird der EU-Kommission die Kompetenz zur Nivellierung der
Beitragsformen zugesprochen.!”” In diesem Fall miissen die jeweiligen MS 50% ihres
Solidaritatsanteils auf Basis der personenzentrierten bzw. physischen Mallinahmen des
Artikels 45 (1 a, b und c) ergreifen.'"*8

1718 \/gl. Ebd.: S.85ff.

Y17 y/gl. Ebd.: S.88ff.

1718 GemaR dem Artikel 53 (4) in ebd.: S.92f sind die Solidaritatsbeitrage des Artikel 56 (1), die noch geschildert
werden, ebenfalls unter bestimmten Umstanden anrechnungsfahig.
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Neben den Artikeln 52 (5) und 53 (3) der VAMM, die die Voraussetzungen einer Reduktion
des einzelstaatlichen proportionalen Solidaritatsbeitrags um 10% festschreiben, ist der
Artikels 53 (5) erwahnenswert. In Zuge dessen soll die EU-Kommission die Kompetenz
zugesprochen werden, ,,[i]n hinreichend begriindeten Féllen duBerster Dringlichkeit aufgrund
des Migrationsdrucks in einem begiinstigten Mitgliedstaats“'’*® auf Basis des Artikels 67 (3)
selbststandig Durchflihrungsrechtsakte zu beschliefen. Der in Artikel 54 normierte
Verteilungsschlussel setzt sich aus zwei Indikatoren zusammen, namlich zu 50% durch das

BIP und zu 50% durch die PopulationsgroRe eines MS.

In Artikel 55 elaboriert die EU-Kommission die neuartige Solidaritatsidee der
Rickkehrpatenschaften. Ein MS kann die aullereuropaische Rickflihrung eines sich irregular
in einem begilinstigten Land aufhaltenden Drittstaatler organisieren. Wenn die
Ruckuberstellung nach acht Monaten nicht gelingt, dann wird dem jeweiligen MS die
Verantwortlichkeit fir den nicht-schutzberechtigten Drittstaatsangehdrigen tbertragen. Als
Letztes reguliert der Artikel 56 bilaterale Solidaritatsabsprachen auf Basis des Artikels 45 (1),

tiber dessen Zustandekommen die EU-Kommission informiert werden soll.*’%°

Positiv ist in Hinblick auf den VAMM zu vermerken, dass das Solidaritatsprinzip im Rahmen
der Ausschiffungsthematik nach maritimen Such- und Rettungseinsatzen ausformuliert
wird."?! Allerdings wird nach wie vor die Diskussion der Handlungs- und Akteursebenen
sowie der Deutungsmomente des europdischen Solidaritatsbegriffs vernachléssigt. Implizit
scheint der Solidaritatsbegriff einem reziproken, partikularen und verpflichtenden
Bezugsrahmen zu folgen, der sich vor allem auf die intergouvernementalen Beziehungen
beschrankt. Exemplarisch eine Solidaritat der EU gegenlber Drittstaatsangehdrigen ist dem
VAMM nicht zu entnehmen, weder in Bezug auf das Flucht- noch
Zuwanderungsphanomen.'”? Demzufolge liegt der Fokus auf Europa und nicht auf den

Bediirfnissen des Rests der Welt im Sinne internationaler Verantwortungsteilung.!’?®

Mit der obligatorischen, aber zugleich variablen Betrachtung des Solidaritatsbegriffs wagt die
EU-Kommission einen theoretischen Drahtseilakt. Vor dem Hintergrund der
mitgliedstaatlichen Heterogenitdt im  Asylbereich erscheint die Flexibilitdt der

1719 Epd.: S.93.

1720 \/gl. Ebd.: S.93ff.

1721 \/gl. ECRE (2021): S.56.
1722 \/gl. Carrera (2021): S.12.
172 \/gl. ECRE (2021): S.52.
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einzelstaatlichen Solidaritatsbeitrdge als Starke des VAMM. Jedoch entfernen die MS sich
weiter vom Ziel einer gemeinsamen Asylpolitik nach Artikel 78 (1) AEUV, da mit der
ReformmalRnahme tendenziell die Heterogenitdt als auch die Asymmetrie der
landerspezifischen Asylpolitiken befordert wird.*"** Insbesondere die Riickkehrpatenschaften
als SolidaritatsmaBnahme werfen viele Fragen auf. Generell verbleibt der Zusammenhang
zwischen dem Solidaritatsgedanken und der Riickweisung von Drittstaatlern unklar.}’®
Weiterhin verbleibt offen, wie aullereuropéische Drittstaaten zur Rickibernahme von

nicht-schutzbedirftigen Personen bewegt werden sollen.*"?®

Mit den von der EU-Kommission ausgearbeiteten VAMM scheinen nicht alle MS zufrieden.
Wie der portugiesische Ratsvorsitz der ersten Jahreshalfte bilanziert: ,,Einige Mitgliedstaaten
bevorzugen einen flexiblen Mechanismus, der aus einem breiteren Katalog von
Solidaritdtsmallnahmen [...] besteht und volle Flexibilitdt bei der Auswahl der
unterstitzenden MaRnahmen gewahrt, wahrend andere Mitgliedstaaten einen strengeren
Katalog, insbesondere mit einer obligatorischen Umsiedlung als wirksamste MaBnahme*!"*’
anvisieren. Dem Ratsdokument Nr. 9656/21 vom 10. Juni 2021 unter portugiesischer
Ratsprasidentschaft sind erste einzelstaatliche Anderungs- und Konkretisierungswiinsche des
VAMM zu entnehmen, die sich insbesondere auf den Artikel 45 (1 a und d), Artikel 52 (2, 3

und 5), Artikel 53 (2 und 3) sowie Artikel 55 beziehen.!'?

Der MS Osterreich spricht sich fir einen Solidaritdgtsmechanismus in innereuropaischen
Drucksituationen aus. Dagegen wird ein Solidaritatssystem, das die Ausschiffung und die
Umverteilung nach maritimen Such- und Rettungseinsatzen reguliert, als pull-Faktor
angesehen und abgelehnt. Der Fokus auf situativ verpflichtende Umsiedlung und
Rickkehrpatenschaften wird kritisiert und die Akzeptanz komparabler Solidaritatsbeitrdge
gefordert, u.a. in Form zu konkretisierende Schutzpatenschaften. Demnach hélt Wien zu den

1724 \/gl. Carrera (2021): S.13.

1725 y/gl. Cornelisse und Campesi (2021): S.150.

1726 y/gl. Angenendt et al. (2020): S.3.

1727 Ratsdokument Nr. 8540/21 vom 24. Mai 2021, S.10. (EN)

1728 \/gl. Ratsdokument Nr. 9656/21 vom 10. Juni 2021, S.6ff. Das Politikdokument umfasst die
Verhandlungsdesiderate der MS Osterreich, Belgien, Tschechien, Estland, Frankreich, Deutschland, Ungarn,
Irland, Litauen, Malta, der Niederlande, Polen, Slowakei und Schweden. Zu diesem Zeitpunkt einigt sich die
Estland auf noch keine einheitliche und detaillierte Regierungsposition, sodass die Anmerkungen vorléufig sind
und aufgrund dessen nicht tiefgehend behandelt werden sollen. Siehe auch den darauffolgenden Ratsentwurf zur
Verordnung zum Asyl- und Migrationsmanagement der slowenischen Ratsprasidentschaft (Ratsdokument

Nr. 12421/21 vom 4. Oktober 2021), in dessen Rahmen weniger Modifikationsvorschlage vorgebracht werden.
Diese zielen im Solidaritatskapitel des VAMM vor allem auf Artikel 46, punktuell auf Artikel 47 bis Artikel 50,
aber vor allem auf die Artikel 51 (1 und 4), Artikel 52 (5) sowie Artikel 55 (1, 2a und 4) ab.
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Riickkehrpatenschaften seinen Priifungsvorbehalt aufrecht.'’?

In Bezug auf diese
SolidaritdtsmalRnahme héalt es Belgien fir notwendig, dass eine nicht erfolgte
aullereuropdische Ruckfihrung eines abgewiesenen Drittstaatlers eine Umsiedlung in den
jeweils zustandigen MS zur Folge hat.'”®® Als Nachstes verweigert der MS Tschechien die
Zustimmung zu jeglicher ,,direkten oder indirekten verpflichtenden Umverteilung“1731 von
Drittstaatsangehorigen. Alle Solidaritatsbeitrage des Artikels 45 (1 a bis d) sollen aquivalent
gewichtet werden. Aufgrund verfahrenstechnischer Unklarheiten legt Prag einen

Priifungsvorbehalt zu den Riickkehrpatenschaften ein.”

Der MS Frankreich bringt einen Prufungsvorbehalt in Bezug auf die Solidaritatsbeitrage des
Artikels 45 (1 d) vor. Um die Gleichwertigkeit der mitgliedstaatlichen Bemiihungen zu
gewdhrleisten, soll die EU-Kommission einen nicht niher elaborierten Aquivalenzschliissel
entwickeln. Der Solidaritatsmechanismus des Artikels 47 bedarf wie Artikel 55 zu
Rickkehrpatenschaften weiterer Klarifizierung. Unter Umstéanden kann sich Paris vorstellen,
die Indikatoren des Distributionsschlissels in Artikel 54 um den Faktor der gestellten
Asylantrage pro Person zu komplementieren.'”®®* AnschlieRend halt Deutschland seinen
Prufungsvorbehalt zu sdmtlichen Inhalten des VAMM aufrecht. Nach wie vor sieht Berlin
Umverteilungsaktionen als essentiell an, jedoch werden die zusatzlichen Solidaritatsbeitrage
in Artikel (1 d) befurwortet. Ein Solidaritditsmechanismus zur Seenotrettung und
Ausschiffung wird nur dann fir moglich gehalten, wenn die Funktionalitit des europdischen
Asylregimes gegeben ist und sich keine Sekundarbewegungen in der EU ereignen. In Bezug
auf Artikel 50 bewirbt das EU-Land fir einen Solidaritdtsmechanismus, der im Fall einer
Drucksituation in einem MS eine fur alle MS verpflichtende Umverteilung von
Drittstaatsangehorigen vorsieht. Der Politikansatz der Ruckkehrpatenschaften erféhrt

generelle Zustimmung, obgleich weitere Diskussionen notwendig sind.*"**

Der MS Ungarn halt an seinem Prufungsvorbehalt des gesamten VAMM und den vom
Ratsvorsitz ausgearbeiteten Anderungsvorschlagen fest. Wahrend verpflichtende Solidaritat
im Asylbereich nicht negiert wird, wird der obligatorischen Umsiedlung von Antragsstellern
kategorisch eine Absage erteilt. Dennoch wird die Wichtigkeit zwischenstaatlicher Solidaritét

1729 \/gl. Ratsdokument Nr. 14392/1/21 REV 1 vom 15. Dezember 2021, S.3ff.
1730 \v/gl. Ebd.: S.8.

131 Epd.: S.9. (EN)

1732 \/gl. Ebd.: S.9f.

133 v/gl. Ebd.: S.16ff.

134 v/gl. Ebd.: S.28ff.
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zentriert, die allerdings dem Flexibilitats- und Freiwilligkeitsgedanken unterliegt und den
landerspezifischen Mdglichkeiten und Besonderheiten Rechnung tragt. Samtliche
Solidaritatsvarianten des VAMM sollen als gleichwertig anerkannt werden. Der
Solidaritatsmechanismus, der die Umverteilung nach Einschiffung in Anschluss an maritime
Such- und Rettungsmissionen reguliert, erfahrt wie der in Artikel 54 fixierte

1735

Verteilungsschlussel keine Zustimmung. Letztendlich besorgt Budapest, dass die

«1736

Ruckkehrpatenschaften einer ,,verspiteten Umverteilung gleichkommen. Der MS Irland

spricht sich beispielsweise gegen einen separaten Solidaritdtsmechanismus aus, der die

EU-Umverteilung von auf Hoher See Geretteten nach Ausschiffung in einen MS normiert.”®’

In Analogie zu anderen MS postuliert Litauen: ,,Wir sind der Meinung, dass Solidaritat
verpflichtend sein sollte, was aber keine Zwangsumsiedlungen oder Quoten bedeuten sollte.
Der Mechanismus der obligatorischen Solidaritét sollte flexibel sein und den Mitgliedstaaten
die Mdoglichkeit geben die Mdglichkeit geben, seine Formen zu wahlen, z.B. Umsiedlung,
Entsendung von Beamten, Experten, Bereitstellung von technischer Ausriistung, finanzielle
Beitrage, usw.“}"*® Kein Solidaritatsbeitrag soll als pull-Faktor wirken. Stets sollen
Umverteilungsaktionen auf dem Freiwilligkeitsprinzip basieren. Ein Solidaritatsmechanismus
soll ausschlieBlich fur Drucksituationen in einem MS geschaffen werden. Wenn das VVolumen
der Ausschiffungen von Drittstaatlern den Charakter einer Wanderungsbewegung aufweist,
dann kommt der erwahnte Solidaritdtsmechanismus zum Tragen. Zuletzt werden die
Riickkehrpatenschaften skeptisch aufgenommen.'”®® Ubereinstimmend damit sprechen sich
die Niederlande gegen einen separaten Solidaritaitsmechanismus, der die europaische
Umsiedlung nach Ausschiffung in Anschluss an mediterrane Such- und Rettungsoperationen
vorschreibt, aus. Der in mitgliedstaatlichen Drucksituationen zum Einsatz kommende
Solidaritatsmechanismus soll den maritimen Bereich mit abdecken. Der Artikel 45 (1 c) zur
Umsiedlung soll herausgenommen werden. Zu den Rickkehrpatenschaften des Artikels 55

behalt Den Haag einen breit gefacherten Priifungsvorbehalt bei.*°

In deutlichen Kontrast zu den ausgefiihrten Verhandlungspositionen bewirbt Malta eine
verfahrensunabhédngige, pauschale Umverteilung aller Ankdmmlinge unter den MS, die

1735 \/gl. Ebd.: S.34ff.
1736 Epd.: S.37. (EN)
137 v/gl. Ebd.: S.39.

1738 Epd.: S.41. (EN)
139 y/gl. Ebd.: S.41ff.
1740 \/gl. Ebd.: S.53ff.
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internationalen Schutz beantragen. Demnach zieht Valetta seinen Prifungsvorbehalt zu
Artikel 45 nicht zuriick. Der Absatz b) derselben Bestimmung zu Riickkehrpatenschaften soll
umformuliert und eingegrenzt werden: Nicht irregulér eingereiste Drittstaatler, sondern nur
Individuen dessen Asylgesuche abgelehnt werden, sollen darunter fallen. Falls sich dieses
Desideratum nicht verhandlungspolitisch durchsetzt, schlagt der MS ein einzelstaatliches
Prérogativ vor in dessen Rahmen die MS die Gruppen der sich irreguldr in der EU
befindenden Personen determinieren kénnen, die unter die Rickkehrpatenschaften fallen. Ein

begiinstigter MS soll von der Teilnahme an Umverteilungsaktionen freigestellt werden.*’*

Als Nachstes besteht Polen auf seinen Prifungsvorbehalt zu den Artikeln 6 (4), 47 bis 49 als
auch 55 des VAMM. Aufgrund des Anreizcharakters fir Wanderungsbewegungen lehnt
Warschau jeden dauerhaften und rechtsverbindlichen Solidaritdtsmechanismus fur in Seenot
gerettete und in einem MS ausgeschiffte Drittstaatler ab. Allerdings wird ein freiwilliges
Vorgehen der MS in diesem Kontext nicht opponiert. In Bezug auf den Artikel 55 wird die
anvisierte mitgliedstaatliche Umverteilung nach gescheiterter Rickiberstellung in einen
Drittstaat kritisiert.'”*” Diesen Vorbehalt teilt das VV4-Land Slowakei, der eine Flexibilitat und
Gleichwertigkeit der Solidaritatsbeitrage bewirbt. In Artikel 47 soll kein institutionalisierter
und verpflichtender Solidaritdtsmechanismus nach maritimen Such- und Rettungsmissionen
und Ausschiffungen geschaffen werden, der als pull-Faktor karikiert wird. Nur freiwillige
Bemuhungen der MS werden in Bezug auf diesen Sachverhalt beflrwortet. Hinsichtlich
mehrerer Rechtsartikel, u.a. zu 48 (5), 49 (2) oder 52 (1), halt die Slowakei an ihrem
Priffungsvorbehalt fest.'™® Zuletzt befirwortet der MS Schweden eine Bandbreite an
Solidaritatsbeitragen, wirft jedoch die Frage auf, wie die Aquivalenz der landerspezifischen
Bemuhungen garantiert werden soll. Weitergehend bringt Stockholm eine Vielzahl an

Formulierungs- und Anderungsvorschlagen ein.*’*

Die monatelang zu beobachtenden krisenhaften und menschenunwirdigen Zustédnde an den
européischen Auliengrenzabschnitten zu Belarus oder die dauerhaften menschlichen
Tragédien am Grenzzaun der spanischen Enklave Ceuta verdeutlichen die nicht enden
wollende innen- und auflenpolitische Handlungsparalyse der MS in Bezug auf die
Asylthematik und das Platzen der jahrzehntelangen Uberzeugungen der EU. Zu Anfang
Dezember 2021 unterstreicht der slowenischen Ratsvorsitzes der zweiten Jahreshalfte 2021,

174 \/gl. Ebd.: S.44ff.
1742 \/gl. Ebd.: S.58ff.
1743 v/gl. Ebd.: S.63ff.
1744 \/gl. Ebd.: S.66f.
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dass weiterhin ein Gleichgewicht zwischen dem ,obligatorischen und flexiblen*!®

Solidaritatsprinzip und dem Verantwortungsgedanken determiniert werden muss. Wenige
Zeit spater verkundet die franzosische Ratspréasidentschaft der ersten Jahreshalfte 2022, dass
die MS eine Grundsatzverstandigung zum VAMM erzielt haben. In Zuge dessen wird eine
verpflichtende Solidaritat beabsichtigt, bei der die MS etwa zwischen Umverteilung oder
finanziellen Kontributionen wahlen kénnen.*’* Der franzésische Ratsvorsitz visiert an bis

zum Juni 2022 einen Konsens im Rat zum VAMM herzustellen.t’*

8.2 Vereinte Nationen

Im Folgenden wird die globalpolitische Replik auf die européische GroRkrise beleuchtet. Die
UN liefert mit ihren distinkten Globalen Pakten einen substanziellen Beitrag, um die
distinkten Kategorien Asyl und Migration zu entflechten. Im Gegensatz zur in der EU
dominierenden partikularen, vor allem innereuropaischen Auslegung der Solidaritatsidee
verfolgt die UN logischerweise eine universelle, weltweite Deutung des Solidaritatsprinzips.
Ganz gleich ob in Europa, Afrika oder Asien. Kein Land der internationalen
Staatengemeinschaft soll uberproportional durch Wanderungsbewegungen
Drittstaatsangehdriger belastet werden.

8.2.1 New Yorker Erklarung fur Flichtlinge und Migranten

Die NYEFM!™®  beschricben als ,Meilenstein globaler Solidaritit und des
Fliichtlingsschutzes“*™*°, kann als die Replik der UN auf die Ereignisse der Fliichtlingskrise
in Europa portratiert werden.'™® Am 19. September 2016 verabschiedet die

17 Ratsdokument WK 14865/2021 INIT vom 7. Dezember 2021, 0. S.

174 v/gl. Noyan (2022).

1747 \/gl. Castaldi und Michalopoulos (2022).

1748 | aut Triggs und Wall (2020): S.294 wird die Aushandlung des NYEFM von der stdndigen Vertretung
Jordaniens und Irland angeleitet. Die NYEFM besteht aus einem Haupttext und zwei Hinzufligungen. Der erste
Anhang zum Flichtlingsbereich beinhaltet einen Rahmenplan fir Flichtlingshilfemanahmen (RF) und
untergliedert sich in die jeweils mehrdimensionalen und verschiedene Akteure involvierende Elemente der
Aufnahme und Zulassung, der Unterstiitzung fiir unmittelbare und laufende Bediirfnisse, der Unterstutzung fiir
Aufnahmel&nder und Gemeinschaften sowie der dauerhaften Lésungen, zu denen politische Leitlinien bzw.
Handlungsorientierungen erarbeitet werden. Mit diesem Instrument sollen Aufnahmelénder entlastet, die
Eigenstandigkeit von Fliichtlingen, der Zugang zu Lésungen in Drittlandern erweitert und zuletzt die
Bedingungen in Herkunftsl&ndern fur Rickkehr ausgebaut werden. Der zweite Appendix, welcher die
Uberschrift , Auf dem Weg zu einem globalen Pakt fiir sichere, geordnete und regulire Migration® trigt,
erlautert primér den Kontext bzw. die Umstande sowie die mdglichen Inhalte eines solchen Unternehmens.
1% UNHCR (2018): S.2. (EN)

150 y/gl. Aleinikoff (2018): S.611.
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UN-Vollversammlung diese unverbindliche Politikdeklaration ohne Gegenstimme.!”* Am
néchsten Tag konferieren einige Dutzend Staats- und Regierungschefs, genauer gesagt die
Exekutiven aus 47 UN-Staaten, exklusiv zur Thematik des Fliichtlingsschutzes.'™>* Die
internationale UN-Staatengemeinschaft erortert in der NYEFM in welcher Art und Weise auf
grofRvolumige mixed flow-Fluchtbewegungen von Asylsuchenden und Migranten und dessen
gesellschaftliche, (entwicklungs-) politische, wirtschaftliche und humanitare Implikationen
reagiert werden soll.'™ Dies ist eine Herausforderung, die die Aufteilung von Verantwortung
aller Akteure, unter Berticksichtigung divergenter Fahigkeiten, Ressourcen, Schwerpunkte
und Realitaten, sowie die Achtung internationaler Jurisdiktion bedarf: ,,Es handelt sich um
globale Phanomene, die globale Ansétze und globale Losungen erfordern. Kein Staat kann
solche Bewegungen im Alleingang bewaltigen.“!”>* Die UN-Vollversammlung erklart ihre

«175% mjt allen Individuen, die aus ihrer Heimat vertrieben werden. Die

1756

,profunde Solidaritit

Asyl- und Migrationsthematik wird anfanglich zusammen, dann getrennt betrachtet.

In Bezug auf den Migrationsbereich proklamiert das Politikdokument die Zielsetzung, sichere
und reguldre Einreiserouten zu etablieren. Grundsétzlich erkennen die UN an, dass jedes
Individuum das Recht besitzt, sein Heimatland zu verlassen und dorthin zurtickzukehren. Im
Umkehrschluss wird darauf hingewiesen, dass jedes Land ein souveranes Recht besitzt, ber
die Zulassungspolitik fiir Drittstaatsangehorige auf seinem Territorium zu bestimmen.*”” Mit
Fokus auf den Asylbereich stellt die UN die Notwendigkeit der Begegnung und Prévention
von Fluchtursachen fest, darunter bewaffnete Konflikte, Gewalt oder Verfolgungen. Die
Signatare bekennen sich zur Wichtigkeit der GFK und dessen Zusatzprotokoll als Eckpfeiler

des internationalen Fliichtlingsschutzes.*® Zu erwahnen ist, dass die NYEFM sich auf die

1751 Dass alle MS der EU sich zur NYEFM bekennen ist nicht selbstverstandlich. Zu diesem Zeitpunkt wirken
die Umverteilungsbeschliisse des Jahres 2015 nach; die Flichtlingskrise ist weiterhin ungeldst und die Union
sich zunehmend uneins tber das weitere europapolitische VVorgehen im Asylbereich.

1752 \/gl. Koch (2017): S.195f. GemaR ebd.: S.196 bestehen die Teilnahmevoraussetzung an dem Treffen der
Staats- und Regierungschefs darin, dass die UN-L&nder konkrete Zusagen zu vier Hauptzielen treffen mussen,
ndmlich ,.eine Steigerung der Finanzierung humanitérer Nothilfeeinsitze um mindestens drei Milliarden US-
Dollar, eine Steigerung der weltweit verfiigbaren Platze der Neuansiedlungen, Zugang zu Bildung fir zusatzlich
mindestens eine Million minderjéhrige Fliichtlinge und Zugang zum reguléren Arbeitsmarkt fir zusatzlich
mindestens eine Million erwachsener Fliichtlinge.* Laut Dokument A/RES/71/1 der UN-Vollversammlung vom
3. Oktober 2016, S.15 veranstalten die USA, Schweden, Mexiko, Kanada, Athiopien, Deutschland, Jordanien
und der UN-Generalsekretdr das Leadertreffen.

1753 v/gl. Ebd.: S.2.

1754 Epd, (EN)

1755 Ehd. (EN)

156 \/gl. Ebd.: S.5ff.

157 v/gl. Ebd.: S.8f.

158 \/gl. Ebd.: S.12. (EN)
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Kategorie der Konventionsfluchtlinge beschrankt und die Thematisierung alternativer

temporarer Schutzformen ausspart, darunter etwa die des subsidiaren Schutzes.*"®

Vor dem Hintergrund asymmetrischer Verantwortungsverteilung und den Bedirfnissen von
gefluchteten Individuen beabsichtigen die Akteure eine ,,gerechtere Verteilung der Lasten
und der Verantwortung fir die Aufnahme und Unterstiitzung der Flichtlinge in der Welt,
wobei [...] die bestehenden Beitrdge und die unterschiedlichen Kapazitaten und Ressourcen

der einzelnen Staaten [zu] beriicksichtigen«!’®

sind. An dieser Stelle herrschen einige
Unklarheiten vor, z.B. welche spezifischen Unterstitzungsmalinahmen Gberhaupt infrage
kommen.}’®" Letzten Endes findet sich kein Appell zur Aufstockung der existenten
einzelstaatlichen Unterstiitzungszusagen.'’®> Die NYEFM gibt den Startschuss fiir die

Aushandlungsprozesse zum GPF als auch zum GPM.*"®

8.2.2 Globaler Pakt fiir Flichtlinge

Der Globale Pakt fir Fliichtlinge (GPF)*"®* komplementiert das existente internationale
Schutzregime, subsituiert die GFK und dessen Zusatzprotokoll jedoch nicht.!®® Seit
Jahrzehnten herrscht eine Diskrepanz zwischen der rechtlich fundierten Norm des Asyls und
der politisch defizitar konzeptualisierten Norm der Verantwortungsteilung vor.'’®® Das
vorzustellende unverbindliche UN-Politikprojekt zielt auf die Materialisierung der losen
Absichtserklarung der vierte Praambularzeile der GFK des Jahres 1951 ab.'"®" Dort heift es,
»dass sich aus der Gewidhrung des Asylrechts nicht zumutbare schwere Belastungen fiir
einzelne Lander ergeben konnen und dass eine befriedigende Losung des Problems [...] ohne
internationale Zusammenarbeit [...] nicht erreicht werden kann.“*"®® Demzufolge portratieren
die Akteure den GPF als ,,Ausdruck des politischen Willens und des Bestrebens der

internationalen Gemeinschaft, den Grundsatz der Lasten- und Verantwortungsteilung in die

159 y/gl. Costello (2018): S.3.

1780 Dokument A/RES/71/1 der UN-Vollversammlung vom 3. Oktober 2016, S.13. (EN)

1781 v/gl. Dowd und McAdam (2017): S.888.

1762 v/gl. Ebd.: S.865.

1763 GemaR Guild et al. (2019): S.45 resultiert der Aushandlungsprozess zur NYEFM aus dem Ziel 10.7 der UN-
Agenda 2030 fur nachhaltige Entwicklung. Diese Vorgabe lautet: ,Eine geordnete, sichere, regulére und
verantwortungsvolle Migration und Mobilitat von Menschen erleichtern, unter anderem durch die Anwendung
einer planvollen und gut gesteuerten Migrationspolitik.

1784 Diese soft law-Vereinbarung setzt sich aus zwei Hauptkomponenten zusammen. Einerseits aus dem RF, der
bereits in der NYEFM zu finden ist und die Ziele des GPF enthalt, und andererseits aus einem Aktionsprogramm
zur Implementierung des Lasten- und Verantwortungsteilungsgedankens.

1785 GemaR Triggs und Wall (2020): S.294 wird der zwischenstaatliche GPF-Verhandlungsprozess vom UNHCR
federfuhrend Gbernommen, wenngleich die Nationalstaaten die wahren Gestaltungsakteure sind.

1766 \/gl. Betts (2018): S.623.

1767 \/gl. Dokument A/73/12 (Part 11) der UN-Vollversammlung vom 2. August 2018, S.1.

1768 UNHCR (2010): S.13. (EN)
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Tat umzusetzen.“"®® Das Politikdokument nimmt die UN-Generalversammlung mit einer
klaren Mehrheit von 181 UN-Staaten an, wahrend die USA und der EU-MS Ungarn dagegen

votieren sowie Eritrea, Libyen und Liberia sich ihrer Stimme enthalten.!’"

Seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs befinden sich niemals so viele Personen auf3erhalb
ihrer Heimat wie in der Gegenwart. In der Prdambel machen die UN-Staaten darauf
aufmerksam, dass die Kluft zwischen humanitaren Hilfsbedirfnissen und den zur Verfigung
stehenden Unterstiitzungsgeldern sich weitet.!’”* Generell wiirdigen die Vertragsparteien die
,,bedeutenden globalen und regionalen Initiativen, Konferenzen und Gipfeltreffen im
Jahr 2018 zur Starkung der internationalen Solidaritdt mit Flichtlingen und anderen
Personen.“’"? Danach findet sich der Appell, die getroffenen Verpflichtungszusagen in die
Tat umzusetzen. Nach der Feststellung, dass die einzelstaatliche Kooperations- und
Initiativbereitschaft unabdingbar fir das Wirken des UNHCR ist, wird pauschal postuliert,
,,wie wichtig die aktive internationale Solidaritat und die Lasten- und Verantwortungsteilung
sind.“*""® Im Wesentlichen sind die Nationalstaaten die wesentlichen Gestaltungsakteure, um
exemplarisch der Problematik der Staatenlosigkeit von Individuen entgegenzuwirken.!’™
Nachfolgend lenken die UN-L&nder die Aufmerksamkeit auf die ressourcentechnischen
Herausforderungen, mit denen vor allem Entwicklungslander im Zusammenhang der

Versorgung einer hohen Anzahl an Gefliichteter konfrontiert sind.’"

Grundsatzlich wird ,,eine ausgewogenere Verteilung der Lasten und Verantwortlichkeiten bei
der Aufnahme und Unterstltzung der Flichtlinge der Welt und der Deckung der Bedrfnisse
von Fluchtlingen und Aufnahmestaaten, unter Bericksichtigung der bereits geleisteten
Beitrage und der von Staat zu Staat unterschiedlichen Kapazitaten und Ressourcen‘!’’®
beworben. Samtliche Akteure, die noch keine Bemiihungen in Richtung des Strebens nach
Lasten- und Verantwortungsteilung unternehmen sind aufgerufen dies zu tun, um so ,,die

Unterstlitzungsbasis in einem Geist der internationalen Solidaritdt und Zusammenarbeit zu

1789 Dokument A/RES/73/151 der UN-Vollversammlung vom 10. Januar 2019, S.5.

1770 v/gl. Mitteilung GA/12107 der UN vom 17. Dezember 2018. Laut Olszowka (2019) nehmen die UN-
Mitglieder Israel, Nauru, Nordkorea, die Foderierten Staaten von Mikronesien, Polen, Tonga und Turkmenistan
nicht am Votum teil.

771 \/gl. Dokument A/RES/73/151 der UN-Vollversammlung vom 10. Januar 2019, S.1.

Y72 Epd.: S.2.

1 Epd.: S.3.

1774 Ebd

Y775 \/gl. Ebd.: S.4.

1776 Ebd
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erweitern.“*””"  Die UN-Staaten zentrieren das Erfordernis einer ,berechenbaren,
ausgewogenen, effizienten und wirksamen Lasten- und Verantwortungsteilung.«’"® In
diesem Kontext wird die Prioritdt der einzelstaatlichen Durchfiihrung von

Neuansiedlungstatigkeiten  betont.*"

Schlussendlich  sind alle  Beteiligten in
Zusammenwirken mit dem UNHCR dazu aufgerufen, ,,im Geiste der internationalen
Solidaritat und der Lasten- und Verantwortungsteilung zusammenzuarbeiten und Ressourcen
zu mobilisieren, einschlie3lich durch Unterstitzung in Form von Finanz- und Sachleistungen
sowie durch Direkthilfe an Aufnahmeldnder, Flichtlingspopulationen und die sie
aufnehmenden Gemeinschaften, mit dem Ziel, die Kapazitaten der Aufnahmelénder und —

gemeinschaften [...] auszubauen und ihre schwere Last zu erleichtern.«"®

Im GroRen und Ganzen normiert das Politikpapier kein verbindliches Standardvorgehen
dahingehend, wie die Zielsetzung des GPF der Drucklinderung von Aufnahmestaaten
idealerweise zu erreichen ist. Die Akteure einigen sich in dem Politikblatt nicht auf
gemeinsame Indikatoren, die die Erfiillung des Lasten- und Verantwortungsteilungsgedanken
entlang der postulierten Zielsetzungen abbilden.*’®! Weitergehend I&sen die UN-Staaten nicht
die dringliche Problematik, in welcher Art und Weise die internationale Staatengemeinschaft
auf gemischte Wanderungsbewegungen reagieren soll.}”® Der Bedeutungsinhalt der vierten
Préambularzeile der GFK kennzeichnet nach wie vor eine Unscharfe und
Interpretationsspielraum.*’®® Laut Martin et al. kann der GPF die eigens determinierte
Zielsetzung der ,berechenbaren, ausgewogenen, effizienten und wirksamen Lasten- und

«1784 " 7.B. wegen dessen unverbindlichen Rechtscharakters und den

1785

Verantwortungsteilung

engen Fokus auf Konventionsfliichtlinge, nicht herbeifuihren.

8.2.3 Globaler Pakt fiir Migration

Die Migrationsfrage wird vom UN-Generalsekretér als ,,dringlichst[e] und tiefgreifendst[e]

Herausforderungen unserer Zeit'’®® etikettiert. Der unverbindliche Globale Pakt fiir

YT Ebd.: S.5.

Y Ebd.: S.4.

1779 v/gl. Ebd.: S.9.

178 Ehd.: S.10.

1781 \/gl. Ciftci (2019).

1782 \/gl. Newland (2018): S.659.

1783 \/gl. Wagner et al. (2018): S.8.

1784 Dokument A/RES/73/151 der UN-Vollversammlung vom 10. Januar 2019, S.4.
1785 y/gl. Martin et al. (2019): S.61f.

178 Bericht A/72/643 des UN-Generalsekretars vom 12. Dezember 2017, S.3.
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Migration (GPM)'"®" reprasentiert ein Gelegenheitsfenster, um den bisherigen
,Flickenteppich aus unilateralen, bilateralen und regionalen MaBnahmen**"®® im
Migrationsbereich zusammenzubringen. Somit wird die Zuwanderungsthematik erstmalig
rahmenpolitisch auf institutioneller Ebene der UN reguliert. Auf einer Zwischenstaatlichen
Konferenz am 10./11. Dezember 2018 im marokkanischen Marrakesch nehmen nur 164 der
193 UN-Signatare den GPM an.*"® Trotz dessen billigt die UN-Generalversammlung auf
ihrer Plenarsitzung am 19. Dezember 2018 den GPM. In diesem Kontext votieren 154
UN-Léander fir die Annahme, wahrend sich zwoIf Nationalstaaten enthalten und flnf

Akteure, namlich die USA, Polen, Ungarn, Tschechien und Israel, dagegen stimmen.!’®°

Der GPM verfolgt die Zielsetzung, ,,die nachteiligen Triebkréfte und strukturellen Faktoren
zu minimieren, die Menschen daran hindern, in ihren Herkunftslandern eine nachhaltige
Existenzgrundlage aufzubauen und aufrechtzuerhalten, und die sie dazu veranlassen,
anderswo nach einer besseren Zukunft zu suchen.’* Die Begegnung der
Migrationsthematik bedarf einer multilateralen Losung: ,,Kein Land kann die mit diesem
globalen Phdnomen verbundenen Herausforderungen und Chancen allein bewaltigen.«%* Mit
Blick auf die Zukunft pointieren die UN-Staaten: ,,Unser Erfolg beruht auf dem gegenseitigen
Vertrauen, der Entschlossenheit und der Solidaritat unter den Staaten bei der Erfullung der in
diesem Globalen Pakt enthaltenen Ziele und Verpflichtungen.“*"** Im GPM werden konkrete

Leitprinzipien benannt, darunter das der internationalen Zusammenarbeit.*"**

Im Anschluss daran determiniert das Politikwerk ganze 23 Zielsetzungen und Malinahmen
zur Realisierung des GPM, die einerseits auf die (nicht-) regierungsstaatliche Ebene,

7% |m Rahmen der vom

andererseits auf das ausgewanderte Individuum abzielen.
,afrikanischen Block“!"®® beworbenen Zielvorstellung 23 zur Stirkung internationaler
Zusammenarbeit und globaler Partnerschaften wird im ,,Geist der Solidaritit [auf] die zentrale

Bedeutung eines umfassenden und integrierten Ansatzes fur die Erleichterung einer sicheren,

87 1n Anlehnung an Triggs und Wall (2020): S.294 leiten die standige Vertretung der UN-Staaten Mexiko und
Schweiz den Aushandlungsprozess des GPM an.
1788 Newland (2018): S.659. (EN)
1789 \/gl. Zeit Online [b] (2018).
1790 v/gl. Mitteilung GA/12113 der UN vom 19. Dezember 2018. Die USA treten dem GPM im Jahr 2021 bei.
Unter den zwolf UN-Landern, die sich ihrer Stimme enthalten, sind die EU-MS Osterreich, Bulgarien, Italien,
Lettland und Ruménien.
1321 Dokument A/RES/73/195 der UN-Vollversammlung vom 11. Januar 2019, S.5.
Ebd.
% Epd.: S.6.
1794 y/gl. Ebd.
1795 y/gl. Ebd.: S.6ff.
1796 Newland (2018): S.657. (EN)
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geordneten und reguldren Migration“*’®" hingewiesen. Um zur Zielerreichung zu gelangen,
sollen  primdr  afrikanische  Lénder, am  wenigsten entwickelte  Léander,
Binnenentwicklungslander, kleine Inselentwicklungslander und Lénder mit mittleren

. 1798
Einkommen*

bedarfsabhéngig bei der Umsetzung des GPM unterstiitzt werden.
Schlussendlich bekennen sich die Vertragsparteien dazu, das Politikdokument ,,durch eine
verstarkte bilaterale, regionale und multilaterale Zusammenarbeit und eine neu belebte

globale Partnerschaft im Geist der Solidaritéit umsetzen.“*’*

Im Groflen und Ganzen interveniert der GPM in das ,,Spannungsfeld zwischen den
Menschenrechten von [...] Migranten und der Umsetzung migrationspolitischer
Kernkompetenzen wie Grenzsicherung und Abschiebungen.“**® Die Inklusion der Gruppe
der Klimamigranten, die nochmals in zwei Teildimensionen unterteilt wird, ist eine nitzliche

Innovation des GPM.*%

Insbesondere vor dem Hintergrund der Entwicklungen der
Erderwdarmung, die laut Forschern die globale Solidaritat in einer nie zuvor erfahrenen Art
und Weise auf die Probe stellen wird, ist ein solches Unternehmen auf der UN-Bihne
begriiRenswert.*®*? Im Umkehrschluss verbleibt ungeklart, welche Vorgehensweise der GPM
in Bezug auf das Aufkommen von mixed flow-Wanderungsbewegungen vorschlagt. Der
fakultative Charakter der 23 Zielorientierungen des GPM wird problematisiert.®® Im

Endeffekt hangt der Erfolg dessen von der einzelstaatlichen Implementierung ab.*8%

9. Riickblick und Fazit

Das vorliegende Dissertationsprojekt untersucht die Forschungsfrage, wie sich der
Solidaritatsbegriff in unterschiedlichen politischen Institutionen sowie unter sich wandelnden
Raum- und Zeitbedingungen auf Asylfragen bezieht. Im Theoriekapitel wird herausgearbeitet,
dass keine universelle als auch widerspruchsfreie Pauschaldefinition des Solidaritatsterminus
existiert. Die wissenschaftlichen Prézisierungen dieser Untersuchungsvariable variieren je
nach dem zugrunde liegenden, dichotom ausgepragten Interpretationsfacetten:
Reziprozitat/Altruismus, Verpflichtung/Freiwilligkeit und Partikularismus/Universalismus.

Ausgehend von dieser konzeptuellen Vielschichtigkeit wird ein Deutungskern der

1;3; Dokument A/RES/73/195 der UN-Vollversammlung vom 11. Januar 2019, S.38.
Ebd.

99 Epd.: S.39.

1800 Koch (2017): S.198.

1801 \/gl. Guild et al. (2019): S.51f.

1802 \/gl. Kumin et al. (2012): S.28.

1803 \/gl. Costello (2018): S.1f.

1804 \/gl. Newland (2018): S.659f.
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gesellschaftswissenschaftlichen — Solidaritatsbegriffe ~determiniert, der die genannten
Interpretationsmuster abbildet, jedoch dessen exakte Auspragung offenldsst. Zur
Differenzierung der unterschiedlichen Handlungs- bzw. Akteursebenen im europapolitischen

Kontext wird ein Systematisierungsansatz préasentiert.

Am Anfang der empirischen Ausfihrungen steht nicht européische Solidaritat und
Asylpolitik. Diese Elemente entwickeln sich in zwei unterschiedlichen institutionellen
Sphéren. Mit dem Schuman-Plan wird die EG vom Empfanger zum Geber von Solidaritat.
Dabei herrscht kein akteursibergreifendes Verstdndnis tber den Bedeutungsgehalt der
ergebnisoffenen, alle Akteure adressierenden und implizit universellen solidarité de fait vor.
Dazu treten in den ersten Primarrechtsvertragen Bedeutungskontroversen auf. Auf UN-Ebene
wird ein internationales Flichtlingsschutzregime in Form der GFK institutionalisiert, das
anfanglich die kontinentaleuropaische und spéter die weltweite Fluchtthematik reguliert.

Mit der Etablierung des Schengen-Mobilitatsregimes und dem Dublin-Allokationssystem
wird aus dem allgemeingltigen ein partikularer europdischer Solidaritatsbegriff, der sich
zuvorderst auf europainterne Beziehungen bezieht. Die EG betreibt Selbstbesch&ftigung und
vernachlassigt die Klarung der Ursachen der Flucht- und Auswanderungsthematik. Immer
mehr werden das distinkte Asyl- und Migrationsphdnomen miteinander vermischt und
jegliche Drittstaatsangehorige als Art Storvariabel der Schengen-Personenfreiziigigkeit
perzipiert. Mit Ausbruch der Jugoslawien-Kriege zerféllt der sich nach dem Zweiten
Weltkrieg verfestigende Glaube, dass sich auf europdischem Boden keine kriegerischen

Konfrontationen und Fluchtbewegungen mehr ereignen.

Im VVE und spéteren Lissabon-Vertrag wird das Solidaritatsprinzip als européischer
Regelungsmechanismus im Asylbereich normiert. Jedoch verbleibt die Deutung der
Freiwilligkeits- bzw. Verpflichtungsfacette des Leitprinzips unklar. Durch die Nicht-Klarung
des Sinngehalts wird der Nahrboden flr europapolitische Bedeutungskontroversen bereitet.
Im sekundarrechtlichen Aushandlungsprozess nach dem Lissabon-Vertrag versaumen die
EU-Institutionen eine strukturierte Diskussion tber die theoretischen und empirischen
Implikationen der europdischen Solidaritdt im GEAS zu fuhren. Die EU macht den zweiten
vor dem ersten Schritt: Das VVorgehen, dieses Leitprinzip ohne Determinierung der Semantik
zu operationalisieren erscheint als Quadratur des Kreises.
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Im Zusammenhang der bis heute ungel6sten Flichtlingskrise stellen sich alle Giber die Jahre
gebildeten Uberzeugungen der Union als Illusionen heraus. Erstens wird uniibersehbar, dass
keine konsensuale Betrachtung des Solidaritatshbegriffs im Asylbereich existiert. Zweitens
wird evident, dass das kontempordre Recht- und Policysystem Kkeinen tragfahigen,
strukturellen und krisenresilienten Rahmen fiir jede europdische Asylfrage bietet. Drittens
zerfallt die Annahme, dass die Normvergemeinschaftung in Form des GEAS in der Realitét
eine gemeinsame européische Asylpolitik bedingt. Viertens gerét die Eigenperzeption des
politischen Europas als Stabilitatsexporteur ins Wanken, da globale Unsicherheiten etwa
durch gemischte Wanderungsbewegungen importiert werden. Zuletzt verdichtet sich die
Notwendigkeit eine  trennscharfe  Unterscheidung  zwischen der Asyl- und
Migrationskategorie in der Praxis herbeizufihren. Die EU und UN verabschieden

Reformansétze, die auf die Wiederherstellung von konzeptioneller Klarheit abzielen.

Die Doktorarbeit zu Handen flhrt zu zwei substanziellen Erkenntnissen: Zum einen wird das
Erfordernis aufgezeigt, akkurater zwischen den distinkten Schutz- und Zuwanderungsformen
zu differenzieren, obgleich gewisse Parallelen existieren. Zum anderen wird die
Notwendigkeit herausgearbeitet, wissenschaftliche Ideenkategorien der politischen
Philosophie wie den Solidaritatsbegriff zu prazisieren respektive in neue Form zu bringen.
Aus Perspektive der EU kommt der europdischen Solidaritat in Asylangelegenheiten eine
substanzielle Rolle zu. Einerseits wegen der Andersartigkeit und Interdependenz der
mitgliedstaatlichen Asylsysteme. Andererseits aufgrund der Verwobenheit der Innen- und
Aulendimension. Demnach koénnen sich EU-externe Entwicklungen bis in das politische

Europa ausbreiten.

Die EU befindet sich in einem Dilemma zwischen wertepolitischem Idealismus und
europapolitischen Realismus. Das politische Europa muss das Telos des GEAS hinterfragen.
Der Eindruck dominiert, dass das Rational primar darin besteht die Freizlgigkeit im
Schengen-Raum zu gewadhrleisten. Diese Schwerpunktsetzung geht an den empirischen
Anforderungen der Fluchtthematik  vorbei, in dessen Rahmen eine
Nationalstaat-Drittstaatler-Interaktion stattfindet. Wenn nicht in koh&renter, proaktiver und
strategischer Art und Weise den weltweiten Unruheherden und Transformationsprozessen
entgegenwirkt wird, dann erreichen die Auswirkungen dieser Instabilitaten friiher oder spater
als fait accompli die EU. Anstatt einer Beruhigung scheint eher eine Zunahme der weltweiten

Ereignisse, die menschliche Flucht und Auswanderung bedingen, in Sicht.
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Aufgrund des Ablaufs des Bearbeitungszeitraums der vorliegenden Promotion kdnnen die
durch die kriegerischen Ereignisse in der Ukraine bedingten Fluchtbewegungen nach Europa
nur im Ansatz behandelt werden. Das Volumen der Personenzuziige Ubersteigt bei weitem die
Zugangszahlen in allen MS im Krisenjahr 2015. Inshesondere die ukrainischen
Anrainerstaaten sind bis dato Uberproportional betroffen. Auf diese Entwicklungen reagiert
die EU mit der Aktivierung der explizit an das Freiwilligkeitsprinzip geknipften MZR, die
den Aufenthaltsstatus oder den Arbeitsmarktzugang der Ankémmlinge reguliert. Allerdings
wird mit diesem Instrument nicht die europaweite Aquivalenz der mitgliedstaatlichen
Aufwendungen und Belastungsgrade herbeigefuhrt. Die Losung dieser altbekannten

Problematik birgt zukiinftiges Konfliktpotential.

Das europapolitische VVorgehen der Trippelschritte erscheint unzureichend, um den mit der
Asyl- und Migrationsthematik verbundenen Herausforderungen des 21. Jahrhunderts in
effektiver und nachhaltiger Art und Weise entgegenzuwirken. Von dieser Erkenntnis
ausgehend schlagt der Verfasser dieser Dissertation die Einberufung eines Européischen
Ethikkonvents vor, welcher sich sowohl aus nationalen Delegierten als auch
zivilgesellschaftlichen Akteuren zusammensetzt und konzeptionelle Vorarbeit fur eine
perspektivische Regierungskonferenz zur Reform des EU-Primarrechts leisten kann. Damit
bietet sich eine dringlich benétigte Kooperationsplattform abseits des europapolitischen
Tagesgeschafts, um  holistische  Antworten der EU auf die prdvalenten
Handlungsnotwendigkeiten im Rahmen der Asylthematik zu finden: Welcher
Bedeutungsgehalt kommt dem Prinzip der européischen Solidaritat in der Asylpolitik im
theoretischen und praktischen Sinne zu? Wie kann in der Praxis adaquater zwischen dem
Flucht- und Migrationsphdnomen differenziert und die Innen- und AuRendimension der
Sachverhalte miteinander verzahnt werden? Im Endeffekt darf die EU-Solidargemeinschaft
im Asylbereich nicht an den (kontinental-) européischen Grenzen enden. Mit diesem
Desideratum sind profunde Raum- und Selbstverstdndnisfragen verbunden, auf die die Union

in der Zukunft Antworten finden muss.
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