Gefangen im
Dublin-Dilemma

Wie kann die europaische Asylpolitik
reformiert werden?
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he humanitarian crisis at the internal and external borders of Europe and
the dysfunctionality of the Dublin Regulation call for political responses
to the treatment of requests to seek asylum. The attempt to redistribute
asylum seekers across Europe has proven unsuccessful given the broad and diver-
gent political as well as public reactions which have divided the continent. In this
paper, we analyse the causes of the current crisis of asylum policies in Europe. Af-
ter a thorough game-theoretical analysis of the incentive structure provided by the
Dublin Regulation, the authors will propose a comprehensive reform to the Dublin
system that enables the European countries to better coordinate the processing of

asylum requests and align divergent national interests.

The Dublin Regulation provides systematic disincentives to asylum seekers as well
as member states to carry out the registration of asylum seekers and hence under-
mines the functionality of the system. Member states aim to mitigate financial and
political costs resulting from processing and accommodating asylum seekers. There-
fore, the devolution of responsibility becomes a rational strategy for states which
creates negative externalities for other European states. In contrast, asylum seekers
desire to be reg-
istered in their
preferred Euro-
pean destination
country instead
of in the country of arrival. For this reason, the current system incentivises asylum
seekers to avoid registration at their arrival in Europe and thus they continue their

irregular journey.

Consequently, Europe faces a coordination dilemma: Both the states and asylum
seekers are in principle interested in formal registration, yet the Dublin Regulation
creates strong incentives for the actors involved to shy away from registration due
to the negative drawbacks. The authors writing on behalf of the think tank foraus

propose a comprehensive reform based on the following three measures:

. Firstly, the responsibility of registering asylum seekers is separated from the
responsibility of processing asylum requests, thus removing the disincen-
tives for member states to register asylum seekers.

. Secondly, individual asylum requests are still processed by one state. In ad-
dition to this, the preferred destination country for asylum seekers is taken
into consideration when distributing to other states. This measure restores
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the incentive for asylum seekers to register at their entry to Europe, pro-
viding them with increased autonomy and better perspectives for long-term
integration.

. Thirdly, the financial expenses linked to asylum procedures are shared be-
tween the European countries on the base of the existing refugee quota. This
measure establishes European solidarity as a common denominator, so that

countries will receive support for the provision of humanitarian protection.

Our proposal for reforming the Dublin Regulation stands out from the current de-
bate among states and existing reform approaches of the European Commission,
by factoring in the rational strategies of the relevant actors involved. Moreover, the
reform outlined in this paper is likely to gain political support as it offers benefits
to all European countries. EU border states will be relieved from the responsibility
of the majority of asylum requests, Northern Europe will be provided with finan-
cial assistance and countries unwilling to accept a binding quota can contribute
with financial means to European solidarity. Switzerland is a main beneficiary of
the Dublin Regulation and therefore has a key interest in playing an active role in
the reform process. The current crisis provides a window of opportunity for com-
prehensive reforms of the European asylum regulation to craft sustainable institu-

tions for the protection of asylum seekers.
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umanitare Krisen an den europiischen Aussen- und Binnengrenzen
sowie die Dysfunktionalitit des Dublin-Abkommens verlangen nach
politischen Antworten im Umgang mit schutzsuchenden Menschen.
Europa ist nicht in der Lage, sich politisch zu organisieren, um die Aufnahme von
gefliichteten Menschen zu koordinieren. Der Versuch, Gefliichtete innerhalb Euro-
pas umzuverteilen, ist weitgehend gescheitert und die divergierenden politischen

Reaktionen weisen auf einen tief gespaltenen Kontinent hin.

Die Autorinnen und Autoren des Think Tanks foraus analysieren die Ursachen der
aktuellen Krise der europiischen Asylpolitik. Darauf aufbauend pladieren sie fiir
eine umfassende Reform des Dublin-Systems, die nicht nur eine funktionierende
europaische Asylkoordination zu realisieren vermag, sondern der es auch gelingen
kann, die divergierenden nationalstaatlichen Interessen auf einen gemeinsamen
Nenner zu bringen. Die spieltheoretische Analyse der Anreizstrukturen fiir Lander
und Gefliichtete zeigt, dass die Dublin-Regeln systematische Fehlanreize fiir alle
beteiligten Akteure erzeugen. Staaten besitzen wenig Anreize Ankommende zu re-
gistrieren und Ankommende haben Anreize sich der Registrierung zu entziehen.

Staaten mochten

vermeiden, die

Kosten (und den

politischen Preis)

fir den Fliicht-
lingsschutz zu iibernehmen und versuchen stattdessen die Gefliichteten an ihre eu-
ropdischen Nachbarn abzuschieben. Gefliichtete mochten in jenem europaischen
Land einen Antrag stellen, in dem sie sich die besten Zukunftsperspektiven er-
hoffen und vermeiden deshalb in den meisten Fillen, bereits im Ersteintrittsland

registriert zu werden.

Die europaische Asylpolitik ist folglich mit einem Koordinationsdilemma konfron-
tiert: Obwohl Staaten wie Gefliichtete ein grosses Interesse an einer Registrierung
und einem reguldren Asylverfahren haben, fithren die Dublin-Regeln dazu, dass
dieses Ziel von den beteiligten Akteuren selbst unterlaufen wird. Der Reformvorschlag

der foraus-Autorinnen und -Autoren regt deshalb drei zentrale Neuerungen an.

. Erstens wird die Registrierungspflicht von der Zustandigkeit flirs Asylver-
fahren getrennt. Damit erhalten die Staaten wieder den Anreiz, alle ankom-
menden Personen korrekt zu registrieren.

. Zweitens ist nach wie vor nur ein Staat fiir das Asylgesuch zustandig. Ge-
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fliichtete sollen dieses jedoch in einem Dublin-Staat ihrer Wahl stellen
konnen. Dadurch erhalten Asylsuchende nicht nur den Anreiz sich im Erst-
eintrittsland zu registrieren, sondern auch mehr Autonomie und bessere In-
tegrationsperspektiven.

. Drittens werden die finanziellen Aufwendungen fiir das Asylverfahren auf
Basis des europiischen Verteilschliissels gemeinsam getragen. So wird
den unterschiedlichen Voraussetzungen der einzelnen Liander sowie deren
Fahigkeit, Gefliichtete aufzunehmen und zu integrieren, Rechnung getragen
und die Zielldnder erhalten Unterstiitzung bei der Aufnahme von schutz-

suchenden Menschen.

Dieser Reformvorschlag unterscheidet sich von den Vorschldgen, die zwischen
den Staaten und im bisherigen Reformprozess der Europdischen Kommission
diskutiert wurden insofern, als dass er die rationalen Strategien von Staaten und
Gefliichteten beriicksichtigt. Dariiber hinaus darf diese Reform auf politische Un-
terstiitzung hoffen, da sowohl periphere Ersteintrittslander wie auch nordeuropaii-
sche Ziellander entlastet wiirden. Die Schweiz soll sich aus Eigeninteresse und aus
Kohiérenz mit ihren Werten und Verpflichtungen aktiv in die Reformbemiihungen
einbringen. Mit einer solchen Reform kann das europiische Asylwesen auf eine

nachhaltige Grundlage gestellt und die gegenwartige Krise tiberwunden werden.



"Europe est dépassée par les défis du traitement des demandes d’asile. Les
crises aux frontieres extérieures et intérieures de ’Europe, tout comme la
suspension partielle du systeme de Dublin, nécessitent des réponses poli-
tiques. La tentative de répartir les demandeurs d’asile parmi les pays européens a
globalement échoué et les réactions politiques divergentes qu’elle a suscitées dé-

montre la profonde division qui régne sur le continent.

Dans cette étude, les auteurs du think tank foraus analysent les causes de la crise
actuelle et formulent des propositions concrétes pour une réforme complete du
systeme de Dublin. Ces mesures illustrent comment I’Europe pourrait mieux coor-
donner le traitement des demandeurs d’asile et transformer les différents intéréts
nationaux en un dénominateur commun.
Grace a une analyse inspirée de la théorie des jeux, les auteurs démontrent que les
regles actuelles de Dublin mettent en place des incitatifs profondément tronqués.
Tous les acteurs impliqués, notamment les pays de destination et les demandeurs
d’asile, sortent perdants. Les regles de Dublin dissuadent les nouveaux arrivants
de s’enregistrer dans les Etats membres. En outre, les Etats sont aussi enclins a ne
pas controler les
procédures d’en-
registrement. En
effet, ces derniers
veulent  éviter
de prendre en charge les cofits financiers et politiques liés a la protection des de-
mandeurs d’asile. Les réfugiés préferent quant a eux déposer une demande d’asile
dans le pays européen qui leur offre les meilleures perspectives de protection et ils
évitent donc d’étre enregistrés dans le premier pays d’entrée.
La politique européenne d’asile est, par conséquent, confrontée a un dilemme de
coordination. Bien que les Etats et les demandeurs d’asile aient idéalement un fort
intérét a procéder a I'enregistrement de demandes d’asile régulieres, les regles de
Dublin sont telles que cet objectif est compromis par les parties prenantes elles-
mémes. La proposition de réforme des auteurs du foraus se définit par trois inno-

vations principales.

. Dans un premier temps, I'obligation de s’enregistrer doit étre distinguée de
la compétence de traiter la procédure d’asile. Les Etats redonnent ainsi un
incitatif a toutes les personnes entrantes de s’enregistrer correctement.

. Dans un deuxiéme temps, les demandeurs d’asile ne peuvent déposer quune
seule demande d’asile, comme cela était le cas auparavant, toutefois dans
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I’Etat du systéeme Dublin de leur choix. Cela donnera aux demandeurs d’asile
non seulement l'incitation de s’enregistrer dans le premier pays d’entrée,
mais aussi une plus grande autonomie et de meilleures perspectives d’in-
tégration.

. Dans un troisieme temps, les dépenses financieres liées a la procédure d’asile
doivent étre supportées de maniere collective et sur la base d’une clé de
répartition européenne. Ainsi, la répartition de la facture finale devrait tenir
compte des circonstances particulieres de chaque Etat, telle la capacité d’ac-
cueil et d’intégration des demandeurs d’asile. Grace a cette mutualisation,
les pays de destination recevront de 'aide pour I'accueil des demandeurs

d’asile.

Ces propositions se démarquent des idées et propositions de réforme actuellement
discutées. En effet, elles tiennent compte tant des stratégies rationnelles des Etats
que de celles des demandeurs d’asile. En outre, cette réforme peut espérer un cer-
tain soutien politique puisqu’aussi bien les premiers pays d’entrée situés aux fron-
tieres extérieures que les pays de destination du Nord de 'Europe seront soutenus.
Enfin, il est dans I'intérét de la Suisse de s’investir de maniere active et constructive
dans les efforts de réforme du systéme Dublin. Si cette réforme était mise en place,
le systéme d’asile européen pourrait enfin s’établir sur une base durable et la crise

actuelle pourrait ainsi largement étre surmontée.
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1 Einleitung

Die UNO schatzt, dass weltweit rund 60 Millionen
Menschen auf der Flucht sind, davon zwei Drittel
innerhalb des eigenen Landes.' In Europa haben im
Jahr 2015 mehr als 1 Million Menschen Schutz ge-
sucht. Setzt man die Anzahl gefliichteter Menschen
ins Verhaltnis zur Weltbevolkerung, lasst sich je-
doch kein Anstieg feststellen.? Hinzu kommt, dass
nur ein sehr kleiner Teil der Personen, die weltweit
auf der Flucht sind, iiberhaupt Schutz in Europa
sucht.

Dennoch scheint sich die europaische Politik nicht
auf ein gemeinsames Vorgehen bei der Bewiltigung
der letzten Zunahme der Asylzahlen verstindigen
zu konnen, wahrend sich

die humanitire Krise an

den Grenzen Europas ver-

scharft. Wir haben es folg-

lich nicht mit einer «Fliichtlingskrise» zu tun, son-
dern mit einer Krise der europiischen Asylpolitik.
Die unkontrollierte Ein- und Weiterreise von Ge-
fliichteten ist nicht lediglich ein quantitatives oder
technisches Problem, sondern eines des politischen
und gesellschaftlichen Umgangs mit der Ankunft
von Gefliichteten. Denn die politischen Instru-
mente Europas zum Umgang mit Fluchtbewegun-
gen haben sich als wenig krisenfest erwiesen und
die hoheren Ankunftszahlen haben die Dysfunk-
tionalititen des Dublin-Systems verdeutlicht. Die
Ankunft von Gefliichteten hat zu einer politischen
Spaltung Europas gefiihrt, welche die europiische

politische Krise noch zu vertiefen droht. Die euro-

1 http://www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=51185#.
Vp6VILJjAIM

2 Hein de Haas (2016) Refugees: A small and relatively stable
proportion of world migration. Blogbeitrag, http://heindehaas.
blogspot.ch/2016/08/refugees-small-and-relatively-stable.html

paischen Institutionen stehen vor einer immensen
Belastungsprobe — nicht nur betreffend der logis-
tischen Koordination und gesellschaftlichen Integ-
ration der Gefliichteten, sondern auch hinsichtlich
der zunehmenden Abwehrreaktionen in Teilen der
Gesellschaft.

Die aktuelle Situation offenbart, dass Europa mit
dem Gemeinsamen Europdischen Asylsystem3, zu
dem auch das Dublin-Abkommen gehort, iiber ein
dysfunktionales Asylsystem verfiigt, bei dem die
Staaten haufig bemiiht sind, Gefliichtete abzuweh-
ren und weiterzureichen. Die Fluchtbewegungen
nach Europa verlangen daher nach einer gesamteu-
ropaischen Antwort. Dies einerseits, weil die Krise
die Funktionsfdhigkeit zentraler europiischer Ins-

titutionen wie den Bin-
nenmarkt bedroht (von
denen auch die Schweiz
profitiert) und anderer-
seits, weil nationale Asylpolitik zwangslaufig Ex-
ternalitaten fiir die anderen europdischen Lander
(wie die Schweiz) schafft, was die nationalstaatliche
Problemlosung ineffektiv und kostspielig macht.
Die Realitdt Europas als Fluchtziel wird nicht «ver-
schwinden», da es strukturelle Krifte wie Konflikte,
Demografie und wirtschaftliche Ungleichgewichte
sind, die Wanderungsbewegungen nach Europa
erzeugen. Vor diesem Hintergrund waren auch die
gegenwartigen Fluchtbewegungen absehbar.4
Die aktuelle Krise der européischen Asylpolitik bie-
tet jedoch die Moglichkeit, die Instrumente euro-

paischer Asylpolitik nachhaltig zu verbessern. Die

3 Das Gemeinsame Européische Asylsystem besteht aus einem
Biindel von 5 Rechtsakten: Asylverfahrensrichtlinie, Aufnah-
merichtlinie, Qualifikationsrichtlinie, Dublin-Verordnung und
Eurodac-Verordnung.

4 Das UNHCR hat bereits 2012 grosse Fluchtbewegungen nach
Europa prognostiziert, http://www.spiegel.de/politik/ausland/
syrien-uno-rechnet-mit-mehr-als-halber-million-kriegsfluechtlin-
gen-a-859179.html



Bewiltigung dieser Herausforderung ist fiir Europa
von grosster Bedeutung. Mit dem Schengen-System
sind die systematischen Grenzkontrollen innerhalb
des gemeinsamen Schengenraumes weggefallen
und mit dem freien Personenverkehr wurden die
nationalen Arbeitsmiarkte geoffnet. Diese neue
Offenheit erfordert die Koordination nationaler
Migrations- und Asylpolitiken. Mit der Dublin-Ver-
ordnung wurde der Grundstein fiir eine koordinier-
te Asylpolitik gelegt. Die Verordnung ist ein fiir alle
EU-Staaten unmittelbar anwendbarer Rechtsakt,
die Schweiz ist an sie iiber das Dublin-Assoziie-
rungsabkommen gebunden. Sie besteht aus einem
Mechanismus, der die Zustiandigkeiten zwischen
den Staaten bei der Behandlung von Asylgesuchen
festlegt: Gefliichtete konnen nur in einem europii-
schen Land ein Asylgesuch stellen und fiir die Be-
arbeitung des Gesuchs ist

in den meisten Fillen der

Staat zustandig, in den die

gefliichtete Person zuerst

eingereist ist. Damit soll einerseits sichergestellt
werden, dass jedem Asylsuchenden ein korrektes
Verfahren garantiert wird und andererseits verhin-
dert werden, dass nacheinander in verschiedenen
europaischen Staaten Asylantriage gestellt werden.

In diesem Papier zeigen wir auf, warum dieser
Dublin-Mechanismus nicht funktioniert wie er-
hofft: Verantwortlich dafiir sind selbsterzeugte,
systemimmanente Fehlanreize zur Nichtumset-
zung der Dublin-Verordnung. Die geplante Umver-
teilung von Asylsuchenden ist sowohl am Unwillen
der Staaten als auch am Unwillen der Gefliichteten
gescheitert. Wir présentieren einen kohirenten
Reformvorschlag fiir den Dublin-Mechanismus,
der eine effiziente und wirkungsvolle europiische
Asylkoordination anstrebt und die existierenden

Fehlanreize korrigieren kann. Dabei zeigen wir

anhand einer spieltheoretischen Analyse auf, wie
die divergierenden nationalen Interessen zu einer
gesamteuropdischen Losung zusammengefiihrt
werden und welche Massnahmen positive Anreize
schaffen konnen, damit sich die Staaten und die
Gefliichteten an die Spielregeln halten. Die gegen-
wartige Krise kann daher eine Chance sein, die
Institutionen der europaischen Asylpolitik zu re-
formieren und auf langfristige Herausforderungen
vorzubereiten.
Das Reform-Dilemma besteht darin, dass fast alle
beteiligten Staaten mit der Umsetzung des be-
stehenden Abkommens ungliicklich sind, dessen
Wegfall aber ebenso wenig als mogliche Alternative
betrachten. Doch gerade die tragischen Todesfille
von Gefliichteten bei irregulidren Einreiseversuchen
nach Europa, die fehlende Kooperation zwischen
den Haupt-Ankunfts-
landern, die teils cha-
otischen Zustidnde bei
der Unterbringung so-
wie die unzureichende Erfiillung administrativer
Pflichten — sie zeigen: Reformen sind unabdingbar.
Einen gemeinsamen Nenner zu finden gestaltet
sich hingegen schwierig, weil sich unterschiedliche
nationale Interessen gegeniiberstehen. Scheitert
ein gemeinsamer politischer Ansatz, drohen eine
Verschiarfung der asylpolitischen Krise und eine
zunehmende politische Handlungsunfahigkeit. Die
Schweiz ist direkt betroffen von der europaischen
Krise der Asylpolitik und kann die Herausforde-
rung ebenso wenig alleine meistern, wie die ande-
ren europaischen Staaten. Nicht nur ist die Schweiz
ein hiufiges Zielland fiir Gefliichtete, sie profitierte
bisher auch iiberdurchschnittlich stark vom Dub-
lin-Assoziierungsabkommen: Kein Land tiberstellt

durch das Dublin-System so viele Personen in an-



dere Lander wie die Schweiz.5 Ein Zusammenbruch
des Dublin-Systems wiirde fiir die Schweiz folglich
zu einer erheblichen Mehrbelastung des Asylwe-
sens fithren. Die Schweiz hat deshalb ein grosses
Interesse, Teil einer funktionierenden europii-
schen Asylkoordination zu sein.

Das Diskussionspapier ist folgendermassen aufge-
baut: Zuerst unternehmen wir eine spieltheoreti-
sche Analyse wie sich der Dublin-Mechanismus auf
die Anreizstrukturen von Staaten und Gefliichteten
auswirkt und legen die Problematik systematischer
Fehlanreize dar. Danach folgt die Diskussion der
Zielsetzungen einer Dublin-Reform und die Pra-
sentation eines konkreten Koordinations-Mecha-
nismus welcher das europiische Asylsystem auf
nachhaltige Grundlage zu stellen vermag. Zuletzt
vergleichen wir unseren Reformvorschlag mit Al-
ternativ-Vorschldgen und diskutieren deren poli-
tische Realisierbarkeit. Damit demonstrieren wir,
dass unser Vorschlag fiir Dublin einen Ausweg aus
der Krise der europiischen Asylpolitik aufzeigt, der
nicht nur die fundamentalen Fehlanreize korrigiert,

sondern auch politisch realisierbar ist.

5 http://www.swissinfo.ch/ger/die-migrationsfra-
ge_asyl--schweiz-verteidigt-dublin-abkommen-nicht-zufael-
lig/41969254

2. Das Dublin-System:
Was lauft falsch?

In diesem Kapitel analysieren wir die Anreize,
welche die Dublin-Regeln fiir die verschiedenen
Akteure im Europdischen Asylsystem setzen. In
einer spieltheoretischen Analyse® beschreiben wir
zuerst die Anreizstrukturen von Gefliichteten und
Mitgliedstaaten. In einem zweiten Schritt analysie-
ren und illustrieren wir die Anreize mit Hilfe eines
Gefangenendilemmas. Wir kommen zum Schluss,
dass das Dublin-Regelwerk spezifische Anreize fiir
Gefliichtete und Mitgliedstaaten setzt, sich nicht an
die Regeln zu halten. Gefliichtete nehmen die Irre-
gularitat auf ihrer Flucht und in ihrem gewiinsch-
ten Zielland in Kauf, anstatt regulir in einem Er-
steintrittsland zu bleiben. Folglich bewirkt Dublin
als Nebeneffekt irregulare, europdische Binnen-
migration. Mitgliedslander auf der anderen Seite
haben keine Anreize, Personen auf der Flucht zu
registrieren, weil sie dadurch zustandig werden, die
Asylverfahren durchzufiihren und die Gefliichteten
aufzunehmen. Diese Problematik akzentuiert sich
bei einer hohen Zahl ankommender Personen. Eine
solche Politik, die systematische Fehlanreize fiir die
beteiligten Akteure setzt, ist Kern des Problems und

daher dringend reformbediirftig.

2.1 Asylsuchende: Anreiz zur Irregularitit
Folgend diskutieren wir in diesem Kapitel, wie die
Dublin-Regeln bestimmte Anreize fiir Gefliichte-
te setzen und damit deren Verhalten beeinflussen.
Zusammenfassend: Es gibt strukturelle Anreize

welche auf Gefliichtete wirken, die starker sind als

6 Die Spieltheorie untersucht Entscheidungssituationen in
denen Ergebnisse durch die strategische Interaktion mehrerer
Akteure bestimmt werden.



Zustandigkeitskriterien gemdss Dublin-Abkommen
Das Dublin-Abkommen sieht einen Kriterienkatalog
vor, nach welchem entschieden wird, welcher Staat
fur die Durchfiuihrung eines Asylverfahrens zustan-
dig ist. Als wichtigstes Zustandigkeitskriterium gilt
die Familienzugehorigkeit; Asylsuchende sollen in
denjenigen Staaten Aufnahme finden, in welchen
sie bereits Angehdrige haben. Ist eine Familien-
zusammenfihrung nicht moglich, so ist derjenige
Staat zustandig, fur welchen die Asylsuchenden
glltige oder abgelaufene Aufenthaltsbewilligungen
oder Visa besitzen. Ist dies nicht der Fall, ist derje-
nige Staat fur die Durchfiihrung des Asylverfahrens
zustandig, in welchen Gefliichtete zuerst (irregu-
lar) eingereist sind. Aufgrund von verscharften Vi-
sa-Bestimmungen, bleibt vielen Gefluchteten in den
letzten Jahren einzig die irregulare Einreise um das
Recht auf ein Asylverfahren wahrzunehmen. Gemass
dem Dublin-Abkommen sind in diesem Fall meis-
tens diejenigen Staaten fur die Durchfiihrung des
Asylverfahrens zustandig sind, in denen die Asylsu-
chenden zum ersten Mal europaischen Boden be-
treten. Im Rahmen der aktuellen Krise hat dies zu
einer Uberlastung der Staaten an der Schengenaus-

sengrenze geflhrt.

die Dublin-Regeln. Asylsuchende versprechen sich
oftmals einen grosseren Nutzen (payoff), wenn sie
sich in ein anderes Land begeben, als im Erstein-
trittsland zu bleiben (sogenannte sekundire Bewe-
gungen). Dadurch verletzen sie die Dublin-Regeln
und verlieren die ihnen im Rahmen des Asylverfah-
rens zustehenden Aufenthaltsrechte.

Wie in jedem anderen Politikbereich ist es auch in
der Asylpolitik entscheidend, das Verhalten und die
Praferenzen der Zielgruppe zu kennen. Eine Politik
zielt darauf, das Verhalten der Zielgruppe auf spezi-

fische Weise zu beeinflussen und kann nur dann er-

folgreich sein, wenn die Reaktion einer Zielgruppe
auf eine Politik richtig antizipiert und verstanden
wird. Die Zielgruppe von Asylpolitik sind Gefliich-
tete. Es werden jedoch oft nicht realitatsbezogene
Vorstellungen von Gefliichteten verwendet. Zwei
unterschiedliche Konzeptionen finden wir beson-
ders haufig. Bei der ersten werden Asylsuchende als
illegitime Missbraucher eines liberalen Asylsystems
beschrieben. Diese Konzeption wird vor allem von
migrationskritischen Akteuren vertreten. Darum
sollte eine restriktive Asylpolitik jegliche Attrakti-
vitét eines Ziellands reduzieren, so das Argument.
Die zweite Konzeption stellt Asylsuchende als pas-
sive, hilflose Objekte dar, ohne eigene Praferenzen
und Handlungsmacht. Wiinsche, Zukunftsvorstel-
lungen und das Potential von gefliichteten Perso-
nen werden dabei marginalisiert. Diese Konzeption
findet man vor allem bei staatlichen Akteuren und
teilweise bei Hilfswerken, die Migration tiiber die
Kopfe der Betroffenen hinweg steuern wollen.”

Die erste Konzeption von Gefliichteten als «abzu-
schreckende Systemmissbrauchende» iiberschatzt
die Wirkungsmacht von Asylpolitik auf die indivi-
duellen Entscheidungen von Gefliichteten. Wissen-
schaftliche Studien iiber Fluchtentscheide und Pra-
ferenzen von Asylsuchenden kommen zum Schluss,
dass die staatliche Asylpolitik und die Restriktivitat
eines Asylregimes nur in geringer Weise Asylge-
suchszahlen zu erklaren vermoégen.® Zuerst muss

festgestellt werden, dass Krieg, Verfolgung, prekire

7 Siehe zum Beispiel Bericht iiber Kilian Kleinschmidt, NZZ
26.1.2016: http://www.nzz.ch/international/fluechtlinge-sind-
nicht-nur-opfer-1.18683634

8 Thielemann, Eiko R. (2012) «How effective are national and
EU policies in the area of forced migration?» Refugee survey
quarterly 31.4: 21-37.

Czaika, Mathias, and Hein De Haas. (2013). «The effectiveness
of immigration policies.» Population and Development Review
39(3): 487-508. Sowie fiir die Schweiz: Holzer, Thomas, Gerald
Schneider, and Thomas Widmer. (2002) «The impact of legisla-
tive deterrence measures on the number of asylum applications
in Switzerland (1986-1995).» International Migration Review:
1182-1216.



Menschenrechtssituationen, humanitire Katast-
rophen und fehlende Lebensperspektiven fiir den
Fluchtentscheid ausschlaggebend sind.® Gefliich-
tete haben oft kein spezifisches Zielland im Sinn,
wenn sie die Flucht antreten. Auf der Flucht sind sie
dann oft abhingig von Informationen durch exter-
ne Dritte wie zum Beispiel transnationale Netzwer-
ke oder Schlepper, die durchaus ein 6konomisches
Interesse an ihrer Flucht haben.’® Existierende
familiare Beziehungen sowie personliche, kultu-
relle und sprachliche Netzwerke sind daher fiir
die Informationen und

die Wahl des Ziellandes

entscheidend.” Gefliich-

tete wollen dorthin, wo

Anschlussmoglichkeiten

bestehen. Dies erleichtert die ersten Schritte der
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Teilhabe.
Zweitens sind strukturelle Faktoren wie ein funk-
tionierender Arbeitsmarkt, gute Bildungschancen,
die Reputation des Landes in Sachen Einhaltung
der Menschenrechte, Prosperitat oder Demokratie
und die geografische Lage bei der Wahl eines Ziel-

landes von Bedeutung.’? Alle Faktoren — Informa-

9 Hatton, Timothy J. (2009). «The rise and fall of asylum: What
happened and why?» The Economic Journal 119(535): 183-213.
Thielemann, Eiko R. (2012) «How effective are national and EU
policies in the area of forced migration?» Refugee survey quarter-
ly 31(4): 21-37.

10  Crawley, Heaven (2012). Chance or choice? Understanding
why asylum seekers come to the UK. https://www.refugeecoun-
cil.org.uk/assets/0001/5702/rcchance.pdf; MEDMIG (2016).
Boat migration across the Central Mediterranean: drivers,
experiences and responses. Seite 6-8. http://www.medmig.info/
wp-content/uploads/2016/09/research-brief-03-Boat-migrati-
on-across-the-Central-Mediterranean.pdf

11 Robinson, Vaughan, and Jeremy Segrott (2002). Understan-
ding the decision-making of asylum seekers. Vol. 12. London:
Home Office. Barthel, Fabian, and Eric Neumayer. (2015). «Spa-
tial Dependence in Asylum Migration.» Journal of Ethnic and
Migration Studies 41(7): 1131-1151.

12 Zum Beispiel Neumayer, Eric. (2004) «Asylum Destination
Choice What Makes Some West European Countries More Attrac-
tive Than Others?» European Union Politics 5.2: 155-180.

ODI (2016) «Journeys to Europe: the role of policy in migrant
decision-making.» https://www.odi.org/publications/10317-jour-
neys-europe-role-policy-migrant-decision-making

tionen auf der Flucht, Netzwerke und strukturelle
Griinde — entziehen sich weitgehend der heutigen
staatlichen Asylpolitik.
Der zweiten Konzeption ist zu entgegnen, dass
fliichtende Menschen hohe Risiken eingehen, durch
den Entscheid zur Flucht ihr Leben in die eigenen
Hande nehmen und aktiv nach einer Verbesserung
ihrer Lebensumstidnde streben. Dabei ist es wich-
tig zu verstehen, dass Gefliichtete nicht nur Schutz
benotigen, sondern auch eine Perspektive suchen.
Schutzbediirftigkeit unterdriickt nicht das mensch-
liche Streben nach Ver-
besserung der eigenen
Lebensumstinde und
nach Kontaktsuche zu
Gleichgesinnten.  Das
bedeutet auch, dass Personen auf der Flucht stra-
tegische Entscheide auf Basis ihrer Informationen
treffen, die ihren Interessen dienen. Dies ist nicht
nur eine spieltheoretische Grundannahme, son-

dern auch empirisch beobachtbar und wichtig, um

Asylsuchende als Akteure zu verstehen.

Ein Problem des Dublin-Systems ist, dass es die
Praferenzen der Gefliichteten nicht beriicksichtigt.
Werden diese Priferenzen ignoriert, verdndern
sich die tatsdchlichen Fluchtbewegungen kaum in
die (politisch) gewiinschte Richtung. Die Empirie
zeigt, dass Gefliichtete bereits jetzt in den meisten
Fillen dorthin gelangen, wo sie hin wollen, weitge-
hend unabhingig von existierenden Regelungen.
Sie miissen iiber irregulare Wege nach Europa ge-
langen, da es nur ganz wenige und langwierige le-
gale Wege gibt, ein Asylgesuch in einem europai-

schen Land zu stellen. Die irregulare Einreise nach

13 Roth (2015): «Migrants aren’t widgets: An American Nobel
economist’s pressing advice for Europe.» http://marketdesigner.
blogspot.ch/2015/09/migrants-arent-widgets-refugee.html



Europa ist gefahrlich und teuer: Rund 1 Milliarde
Euro zahlen Fliichtende jahrlich an Schlepper und
zwischen dem Jahr 2000 und 2014 kam es an den
europdischen Aussengrenzen zu 22’394 gemeldete
Todesféllen.” Sind Ge-

fliichtete einmal in Eu-

ropa, ist ihre Flucht

oftmals noch nicht zu

Ende. Sie miissen ihre verdeckte Reise fortsetzen
und weiter die Hilfe von Schleppern in Anspruch
nehmen, um in ihr Zielland zu gelangen. Es ist illu-
sorisch zu glauben, dass alle Gefliichteten im ersten
europaischen Land stoppen, insbesondere wenn
sie gute Griinde haben, in einem spezifischen Land
Schutz zu suchen. Wurde bereits einen Grossteil
des Weges in das gewiinschte Zielland hinter sich
gebracht, ist die Landesgrenze zwar eine weitere

Hiirde, aber in der Mehrheit der Fille kein Grund,

die Zielentscheidung zu tiberdenken.

Die Anreize fiir Asylsuchende, sogenannte sekun-
diare Bewegungen zu tatigen, sind oft hoher als die
abschreckende Wirkung eines drohenden illega-
len Status. Gefliichtete begeben sich in rechtlich
schlechtergestellte Auf-
enthaltskategorien oder
gar in einen illegalen
Status, statt im Erstein-
trittsland zu Dbleiben,
wie es die Dublin-Regelungen verlangen. Dabei
haben sie durchaus ein starkes Eigeninteresse an
einer Regularisierung ihres Status. Diese Proble-
matik zeigt sich beispielsweise in Idomeni oder in
Calais an den Schengenaussengrenzen. In Calais
und weiteren franzosischen Orten nahe Grossbri-

tannien, sind die Menschen bereit, in schwierigen

14  IOM/The Migrants Files. Die wahre Anzahl Toten an den
EU-Aussengrenzen ist um einiges hoher, denn viele Menschen,
die im Mittelmeer ertrinken, werden nie gefunden.

Bedingungen auszuharren und eine weitere ge-
fahrliche Uberfahrt in Kauf zu nehmen. Offenbar
erwarten sie grossere Chancen auf dem britischen
Arbeitsmarkt, wollen an ihre Netzwerke in Gross-
britannien andocken oder
konnen schlicht Englisch als
einzige europdische Spra-
che. Die aktuellen Flucht-
bewegungen und die erwiahnte wissenschaftliche
Literatur zeigen auf, dass dieses Eigeninteresse an
einem reguldren Status zumindest kurzfristig klei-
ner ist, als der Anreiz in ein bestimmtes Zielland zu

gelangen.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die
Dublin-Regelungen scheitern, weil sie die Interes-
sen und Priferenzen von Gefliichteten ignorieren.
Der payoff der Regularitit ist oftmals kleiner als der
payoff an Netzwerke anzudocken oder in Lander zu
gelangen, in denen einem die Zukunftschancen bes-
ser erscheinen. Somit ist das Dublin-System, wenn
man die Anreizstrukturen von Gefliichteten nicht
beriicksichtigt, weder effektiv noch effizient. Dublin
ist ineffektiv, weil Gefliichtete oft die Irregularitat

im Zielland in Kauf nehmen,

anstatt die Dublin-Regeln

einzuhalten. In diesem Sin-

ne bewirkt Dublin als Ne-

beneffekt irregulire, inner-
europaische Migration.'> Dublin ist ineffizient, weil
Gefliichtete nicht in das Land gelangen, in dem sie
die besten Lebensperspektive fiir sich sehen und wo
die relativen Kosten zur Aufnahme und Integration
von Gefliichteten am tiefsten liegen wiirden. Zudem
entstehen administrative Kosten fiir Behorden, die

mit der Bestimmung des Ersteintrittslandes und

15 Czaika, Mathias and Hobolth, Mogens. (2016) «Do restrictive
asylum and visa policies increase irregular migration into Euro-
pe?» European Union Politics. Early online.



den Dublin-Uberstellungen einhergehen. Somit
wird nicht nur effektiver Schutz erschwert, sondern
oftmals auch eine langfristige Verfestigungspers-
pektive der gefliichteten Personen als emanzipierte,
teilnehmende und steuerzahlende Mitglieder der

europdischen Gesellschaft verhindert.

2.2 Mitgliedstaaten: fehlende Verant-
wortlichkeit

«Auch ich habe mich lange Zeit gerne auf das Dub-
lin-Verfahren verlassen, dass uns Deutschen — ein-
fach gesprochen — das Problem abgenommen hat.

Und das war nicht gut.» — Angela Merkel *

Nachdem im letzten Kapitel die Anreizstrukturen
fir Gefliichtete diskutiert wurden, sollen in die-
sem Kapitel die Anreize fiir die Mitgliedstaaten des
Dublin-Abkommens analysiert werden. Die aktuel-
len Dublin-Regeln benachteiligen Lander aufgrund
ihrer Geografie. Lander an der Peripherie des Dub-
lin-Raumes miissen am meisten Gefliichtete re-
gistrieren und aufnehmen, da sie im Gegensatz zu
anderen Landern haufig Ersteintrittslinder sind.
Es stellt sich die Frage, warum sich diese Liander
urspriinglich iiberhaupt auf das Dublin-System ein-
gelassen haben. Eine mogliche Erklarung konnte in
der Kaskaden-Regelung der Zustdndigkeit (siehe
Zustdndigkeitskriterien gemdss Dublin-Abkom-
men auf Seite 4) liegen, gemass der das Erstein-
trittsland als Kriterium relativ weit unten erscheint
und daher nicht von Beginn weg als zukiinftig re-
levantestes Kriterium erkennbar war. Schliesslich

wurde mit dem Dublin-System gewissermassen das

16 Es folgte: «Und wenn ich konnte, wiirde ich die Zeit um viele,
viele Jahre zuriickspulen, um mich mit der ganzen Bundesre-
gierung und allen Verantwortungstrégern besser vorbereiten zu
konnen auf die Situation, die uns dann im Spatsommer 2015 eher
unvorbereitet traf.» — http://www.handelsblatt.com/politik/
deutschland/merkel-raeumt-fehler-in-fluechtlingspolitik-ein-
wenn-ich-koennte-wuerde-ich-die-zeit-zurueckspulen/14567592.
html

Pferd von hinten aufgezaumt: War urspriinglich
nebst der Regelung der Zustiandigkeit immer auch
von Verantwortungsteilung?” die Rede, so hatten
die nicht-peripheren Lander nach der Verabschie-
dung des Dublin-Abkommens ein deutlich geringe-

res Interesse daran.

In Wirklichkeit ist es jedoch nicht so, dass die pe-
ripheren Linder auch tatsichlich die meisten Ge-
fliichteten aufnehmen.’® Die Diskrepanz zwischen
der Dublin-Regelung und der Realitdt macht deut-
lich, dass der vorgesehene Mechanismus offen-
sichtlich nicht die gewiinschte Wirkung erzielt.

Mitgliedstaaten der Peripherie haben kein Interesse
daran, einreisende Personen wie vorgesehen zu re-
gistrieren. Viele Linder an Europas Aussengrenzen
zeigen sich mit der Registrierung und Unterbrin-
gung der Gefliichteten sowie dem anschliessenden
Asylverfahren iiberfordert. Dies belegen Urteile
des Europaischen Gerichtshofs fiir Menschenrech-
te (EGMR), welche Riickfiihrungen in Lander wie
Italien, Griechenland oder Ungarn untersagen, da
sie aus menschenrechtlicher Perspektive nicht ver-

tretbar sind.? Nebst dem politischen Willen man-

gelt es in den betroffenen Staaten auch an den not-
wendigen finanziellen und personellen Ressourcen,

um die Menschen erfolgreich aufzunehmen, sowie

17 Wir benutzen den Begriff Verantwortungsteilung (responsibi-
lity-sharing) anstatt Lastenteilung (burden-sharing).

18  http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-mana-
ged-migration/data/database

19  Siehe «M.S.S. v. Belgium and Greece» oder < TARAKHEL v.
SWITZERLAND»
http://www.humanrights.ch/upload/pdf/110127_EGMR_Ur-
teil_MSS_v_BELGIUM_AND_GREECE.pdf
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-148070



an den strukturellen Voraussetzungen, um diesen
eine neue Lebensperspektive bieten zu konnen.
Das Dublin-System sieht kaum Unterstiitzung fiir
jene Lander vor, welche mehr Personen aufnehmen
als andere. Bei dieser Ausgangslage liegt es auf der
Hand, dass viele Lander Asylsuchende unregistriert
weiterreisen lassen (diese sozusagen «durchwin-

ken»), um sich der «Biirde» (Aufwand und Kosten)

des Asylverfahrens zu entledigen. Fiir diese Lander
besteht somit keinerlei Anreiz, ankommende Per-
sonen zu registrieren. Stattdessen lassen sie diese
weiterreisen, womit ein anderes Land zum offiziel-
len Ersteintrittsland und damit zustindig fiir das
Asylverfahren wird. Diese Tendenz der Nicht-Regis-
trierung wird dadurch verstarkt, dass das Erstein-
trittsland oftmals nicht das Zielland ist, wodurch
Asylsuchende ebenfalls keinen Anreiz zu einer im
Dublin-System vorgesehenen Registrierung haben.
Beide  betroffe-

nen Akteure — die

Gefliichteten und

das Ersteintritts-

land an der Peripherie — haben somit kein Inter-
esse daran, dass eine Registrierung stattfindet. Das
Aufeinandertreffen dieser Fehlanreize erklart einen
Grossteil der Dysfunktionalitit des aktuellen Dub-

lin-Systems.

Ein weiteres Problem liegt darin, dass diese beste-
henden Anreize in Situationen von hohen Asylge-
suchszahlen wiederum zu einem race to the bottom
fiihren: Solange eine Registrierung 1) nicht von den
Praferenzen der Gefliichteten gemass Faktoren wie

Netzwerke oder Integrationsperspektiven abhiangt

und 2) nicht im Interesse der Mitgliedstaaten ist,
solange besteht der Fehlanreiz fiir Mitgliedstaaten,
ihre Asylstandards zu senken und fiir Asylsuchen-
de moglichst «unattraktiv» zu sein. Entgegen dem
Ziel einer gemeinsamen europidischen Asylpolitik
werden Standards und Normen im Asylbereich da-
durch nicht harmonisiert und verbessert, sondern
in einem negativen Wettbewerb unterboten und
verschlechtert. Dies fiihrt nicht nur zu einer inef-
fizienten und alles andere als gemeinsamen euro-
paischen Asylpolitik, sondern verschlechtert ledig-
lich die bestehenden nationalen Asylstandards und

-verfahren.

Die Fehlanreize des Dublin-Systems konnen gar
dazu fiihren, dass Asylsuchende in Mitgliedstaaten
abgeschoben werden, in denen sie noch nie wa-
ren. Es gibt eine Dublin-Regelung, welche besagt,
dass ein Riickiibernahmeantrag, welcher wiahrend
zweier Monate nicht beantwortet wird, als ange-
nommen gilt.2° So kann beispielsweise die Schweiz

Asylsuchende nach
Italien ausschaf-

fen (dessen oftmals

iiberforderten Behor-

den nicht fristgerecht
auf Antrige reagieren), selbst wenn diese nie tiber
Italien eingereist sind. Aufgrund solcher Regelun-
gen fiihrt das Dublin-System heute dazu, dass Ge-
fliichtete in ganz Europa umhergeschoben werden,
bevor ihr Asylgesuch rechtmassig gepriift wird.*

Die Koppelung der beschriebenen Fehlanreize hat

letztlich zur Folge, dass Mitgliedstaaten gegenseitig

20 Art. 22 Abs. 7

21 http://www.swissinfo.ch/ger/die-migrationsfra-
ge_ asyl--schweiz-verteidigt-dublin-abkommen-nicht-zufael-
lig/41969254

18  http://www.tagesanzeiger.ch/schweiz/standard/vom-richti-
gen-stueck-papier-haengt-alles-ab/story/12329911



versuchen, sich in einer Art tragischem Abwalzen
der Verantwortung moglichst viele Asylsuchende

«zuzuschieben» — statt deren Antrage koordiniert

zu bearbeiten. Dieser iibergeordnete Fehlanreiz,
welcher zu mangelnder Solidaritit und Zusammen-
arbeit zwischen den Dublin-Mitgliedstaaten fiihrt,
ist als beggar thy neighbour-Problematik bekannt:
Staaten versuchen, die Kosten und den Aufwand ei-
nes Asylverfahrens auf Dritt- oder Nachbarstaaten

abzuwalzen.

2.3 Spieltheoretische Analyse des
Dublin-Mechanismus

Nachfolgend werden die Fehlanreize im Dub-
lin-System spieltheoretisch veranschaulicht. Stark
vereinfacht lasst sich dies mit einem three-player
prisonners dilemma in einem sequentiellen Spiel
beschreiben.?? In diesem Szenario reist der Gefliich-
tete (nachfolgend F) zuerst in das Ersteintrittsland
(E), welches allerdings nicht dem Zielland des Ge-
fliichteten (Z) entspricht (gemaiss vorangehender
Argumentation). Sowohl Ersteintrittsland und
Zielland als auch Gefliichtete haben unterschiedli-
che Anreize (payoffs) zur Wahl ihrer Handlungen.
Dabei werden folgende Annahmen getroffen:

1) Gefliichtete werden aktuell von den europiischen
Staaten mehrheitlich als Belastung (wirtschaftliche
Kosten und politischer Preis) betrachtet. Im nach-
folgenden Gefangenendilemma werden daher die
Registrierung und die Aufnahme von Gefliichteten
als Minderung des payoffs gewertet. Soziale, kul-
turelle oder wirtschaftliche Vorteile durch die Auf-

22 Ein Gefangenendilemma beschreibt eine Situation in der die
beteiligten Akteure keinen Anreiz zur Kooperation haben obwohl
diese ihnen allen Vorteile bringen wiirde.

nahme und Integration werden somit nicht einge-
rechnet.

2) Die Gefliichteten sind als schutzbediirftige Per-
sonen im Rahmen der internationalen Fliichtlings-
konvention oder eines subsididren Schutzstatus
anerkannt. Das heisst, die Registrierung bedeutet
gleichzeitig die Akzeptanz von F als schutzbediirf-
tige Person, es gibt keine Riickfiihrungen ins Her-
kunftsland.2s

Das folgende Anschauungsbeispiel illustriert die
Anreizstruktur des Dublin-Mechanismus:

Eine syrische Familie flieht vor dem Krieg und
reist irregular nach Griechenland, will aber nach
Deutschland zu ihren entfernten Verwandten. Grie-
chenland hat aktuell keinen Anreiz die Familie zu
registrieren, weil es nicht die Zustiandigkeit fiir ein
Asylverfahren iibernehmen mochte, wenn die Per-
sonen sowieso weiterreisen mochten. Das Gleiche
gilt fiir die Familie selbst: Da die Familie in Grie-
chenland keine Perspektive sieht, sondern ihr Ziel
in Deutschland liegt, wird sie bestrebt sein, einer
Registrierung in Griechenland aus dem Weg zu ge-

hen und irregular weiterzureisen.

In einem formalisierten Modell lassen sich die Akti-
onsmoglichkeiten folgendermassen beschreiben: E
kann F entweder registrieren (register) oder nicht
registrieren (not register). Z kann ebenso registrie-
ren oder nicht registrieren. F wiederum kann sich
entweder an die Regeln halten (comply) oder sich
durch irregulire Weiterreise nach der Registrie-
rung dariiber hinwegsetzen (not comply). Ebenfalls
kann sich F aktiv der Registrierung in E zu ent-
ziehen versuchen. Die Szenarien ergeben sich wie

folgt:

23 Ein Riickfiihrungsszenario wire ebenfalls vorstellbar, macht
das Spiel aber deutlich komplizierter und ist fiir den Kern dieser
Argumentation nicht notwendig.



Tabelle 1: Spieltheoretische payoffs der beteiligten Akteure

payoff fiir Gefliichtete (F) payoff fiir Ersteintrittsland (E) payoff fiir Zielland (Z)

a Flucht misslingt
payojf wenn Flucht missling payoff ohne F: 5 payoff ohne F: 5
oder gar nicht angetreten wird: 0

Legaler Aufenthalt: + 2 Registrierung F:-2->5-2=3 Registrierung F:-2->5-2=3

Aufenthalt in Z: +3 F bleibt im Land: -3 -> 5-2-3=0 F bleibt im Land:-3 -> 5-2-3=0

Rickfuhrung von F nach E:-1

Abbildung 1: Sequentielles Spiel gemass Dublin-Mechanismus
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Legende zur Grafik: ; ;
Gefliichtete = F

R Payoff E Payoff Z  Payoff F
Ersteintrittsland = E
Zielland des Gefliichteten = Z
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E registriert

1) F comply: E hat in jedem Fall Kosten
von -2 fiir die Registrierung und -3 fiir die Einglie-
derung von F, also einen Gesamt-payoff von o; F
hat einen payoff von 2 fiir den legalen Aufenthalt
in Europa und Z hat einen payoff von 5, da kein
Aufwand anfillt. In diesem Szenario wiirde die sy-
rische Familie mit einem legalen Aufenthaltsstatus
in Griechenland bleiben.

2.1) F not comply und Z registriert: E hat
Kosten von -2 fiir die Registrierung; F reist aber
weiter. Z hat bei einer erneuten Registrierung Kos-
ten von -2 und Kosten fiir die Riickfiihrung von -1,
also einen payoff von 2; F wird zuriickgeschoben
und hat einen payoff von 2 fiir den legalen Aufent-
halt in E, nicht in Z. In diesem Szenario wird die sy-
rische Familie von Deutschland nach Griechenland
zuriickgeschoben und hat in Griechenland einen
legalen Aufenthaltsstatus.

2.2) F not comply und Z registriert nicht:
In diesem Fall hitte Z die Kosten des illegalen Auf-
enthalts von F, aber keine Registrierungskosten.
F bleibt im Zielland aber mit illegalem Status, hat
demzufolge einen payoff von 3. In diesem Szenario

bleibt die syrische Familie irregulér in Deutschland.

E registriert nicht
Unabhéangig davon, ob F sich aktiv der Registrie-
rung entzogen hat oder von E «durchgewinkt»
wurde: F wird weiter nach Z reisen und einen An-
trag stellen. Nun miissen wir unterscheiden, ob Z
nachweisen kann, dass E hitte registrieren sollen.
Kann Z dies tun, wird es F nicht registrieren und
zurilick nach E schicken.

1) Z registriert und akzeptiert fiir F verant-
wortlich zu sein (register): E hat einen payoff von
5, da keine Kosten fiir die Registrierung oder die

Eingliederung anfallen. Fiir Z fallen Kosten fiir Re-
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gistrierung und Eingliederung an, Z hat also einen
Gesamt-payoff von 0; F von 5 (durch legalen Auf-
enthalt in Z). In diesem Szenario kann die syrische
Familie mit einem legalen Aufenthaltsstatus in ih-
rem Zielland Deutschland bleiben.

2) Z akzeptiert die Verantwortung nicht (not
register) und schickt F zuriick nach E: E hat einen
payoff o, da Registrierungs- und Integrationskos-
ten anfallen. Z hat einen payoff von 4 aufgrund der
Kosten fiir die Riickfiihrung. F hat einen payoff von
2 fiir den legalen Aufenthalt in E. In diesem Szena-
rio versucht Deutschland die syrische Familie nach
Griechenland zuriickzuschieben. Auch wenn Grie-
chenland die Familie beim Ersteintritt nicht regis-
trierte, kann Deutschland nachweisen, dass die Fa-
milie in Griechenland war. Somit ist Griechenland
fiir das Asylverfahren und die Unterbringung der

Familie zustandig.

Mittels Riickwartsinduktion (backward induction)
lasst sich zeigen, dass not register und not comply
die bevorzugten Strategien der Player sind, da die
erwarteten payoffs hoher sind, unabhingig von
den Handlungen der anderen Player. Wir beob-
achten hier ein typisches Offentliches Gut (public
good) -Dilemma: Obwohl alle Linder grundsatz-
lich ein Interesse daran hatten, dass eine Registrie-
rung stattfindet, will kein Land diese Registrierung

selbst durchfiihren. Ausserdem haben Gefliichtete

bei einer Registrierung in Ersteintrittsland den An-
reiz, sich ebenfalls nicht an das Regelwerk zu halten
(das heisst irregulir weiterzureisen und im Zielland

unterzutauchen), um nicht zuriickgeschoben zu



werden. Falls E nicht registriert, hat Z den Anreiz F
zuriickzuschicken, wobei dies nicht immer moglich
ist (situationsabhéngig).

Erweiternd zu diesem vereinfachten Szenario (nicht
abgebildet im Modell) besteht fiir F der Anreiz, sich
dem Risiko dieser Riickfiihrung von Z nach E zu
entziehen und den irregularen Aufenthalt in Z (kei-
nerlei Registrierung) zu bevorzugen. Dies ergibe
einen payoff von (5/2/3) und zeigt wiederum, dass
not register und not comply die bevorzugten Stra-

tegien der Player sind.

Erste Uberlegungen zu einem Reform-
Vorschlag

Nachfolgend sollen nun einige Uberlegungen an-
gestellt werden, mit welchen Schritten das aktuel-
le System reformiert werden kann, damit register
und comply zu dominanten Strategien werden.
Zentral dafiir ist, dass durch die Dublin-Regelung
Nicht-Compliance (d.h. not register) sanktioniert
wird (-2) sowie Lander bei den Kosten fiir die Regis-
trierung (+1) und Integration (+2) von Gefliichte-
ten unterstiitzt werden. Dann erhohen/reduzieren
sich die entsprechenden payoffs beim jeweiligen

Verhalten.

Abbildung 2: Sequentielles Spiel geméass Reformvorschlag

E

N

Register
F
Not Comply Comply

Not Register
z

Register Not Register

% N _ N

/0

Register Not Register

/A N

Legende zur Grafik:
Gefliichtete = F
Ersteintrittsland = E
Zielland des Gefliichteten = Z

PR

Payoff E PayoffZ  Payoff F

24 Eine dominante Strategie ist eine Strategie die in jedem Fall
vorgezogen wird unabhéngig vom Handeln anderer Akteure.



Selbst wenn in diesem Fall die Handlung Registrie-
ren bei E und Z dominant ist, resp. nicht dominiert
wird, hitte fiir F die Strategie not comply im Fal-
le einer Nicht-Registrierung in Z immer noch den
grosseren payoff. Ebenfalls besteht fiir F der Anreiz
die Registrierung in E nicht nur zu ignorieren, son-

dern bewusst zu umgehen, im Wissen, dass Z dann

die Registrierung tibernimmt. Darum wiirde die sy-
rische Fliichtlingsfamilie auch nach einer solchen
Verantwortungsteilung zwischen den Dublin-Ver-
tragsstaaten immer noch versuchen irreguliar nach
Deutschland zu gelangen.

Das bedeutet also, dass sich nun zwar die beiden be-
troffenen Lander an das Dublin-Abkommen halten
wiirden, aber dass auch die Priaferenz der Gefliich-
teten fiir die Ausgestaltung der Reform eine Rolle
spielen muss. Ansonsten werden Gefliichtete die
Dublin-Regelungen weiterhin bewusst umgehen
wollen. Dies fiihrt erneut zu einer dysfunktionalen
Gesetzgebung mit hoheren Administrations- und
Koordinationskosten (bspw. fiir die Riickfiihrung
von irregular weitergereisten Personen). Die Dub-
lin-Lander sollten ein klares Interesse daran haben,
dass sich die Gefliichteten an die Regelung halten.
Dies kann aber nur geschehen, wenn der Gefliich-
tete einen grosseren oder mindestens gleich gros-
sen Nutzen aus der Registrierung zieht (payoff von
comply > payoff von not comply) im Vergleich zur
irregularen Weiterreise ins Zielland. Wie eine Re-
form diese Fehlanreize korrigieren kann, erlautern

wir im ndchsten Kapitel.
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3. Dublin reformieren

Aufbauend auf die Problemanalyse werden nun im
folgenden Kapitel in einem ersten Schritt die Zie-
le einer Dublin-Reform skizziert und danach ein
umfassender Vorschlag unterbreitet, welcher ein
nachhaltiges Funktionieren des europaischen Asyl-

wesens ermoglicht und Potential fiir

breite politische Unterstiitzung auf-

weist.

3.1 Ziele einer Reform

Das Dublin-System wird seinen
Anforderungen nicht gerecht und bedarf einer Re-
form. Die Realisierung einer solchen Reform hat
sich bislang jedoch als dusserst schwierig heraus-
gestellt und unterschiedliche Interessen lassen sich
kaum auf einen gemeinsamen Nenner bringen. Der
Aufstieg antieuropaischer und migrationskritischer
Parteien in weiten Teilen Europas deutet auf eine
zusitzlich erschwerte Debatte hin. Bevor die kon-
kreten Inhalte einer Dublin-Reform prasentiert
werden, stellen die Autorinnen und Autoren daher
einige grundsitzlich Uberlegungen zu einer solchen
Reform an.
Die Einleitung der Dublin-Verordnung lautet wie

folgt:

IN ANBETRACHT des vom Europdischen Rat [...]
gesetzten Ziels der Harmonisierung der Asylpoliti-
ken [...] (wurde beschlossen) am 28. Juli 1951 [...]
tiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge — nachste-
hend «Genfer Abkommen» bzw. «Protokoll von
New York» genannt — den Fliichtlingen einen an-
gemessenen Schutz zu bieten, [...] in dem Bewusst-
sein, dass Mafinahmen erforderlich sind, um zu
vermeiden, dass durch die Realisierung dieses Zie-

les [Personenfreiziigigkeit] Situationen entstehen,



die dazu fiihren, dass der Asylbewerber zu lange
im Ungewissen iiber den Ausgang seines Asylver-
fahrens gelassen wird,

und in dem Bestreben,

jedem Asylbewerber die

Gewdhr dafiir zu bieten, dass sein Antrag von ei-
nem der Mitgliedstaaten gepriift wird, und ferner
zu vermeiden, dass die Asylbewerber von einem
Mitgliedstaat zum anderen abgeschoben werden,
ohne dass einer dieser Staaten sich fiir die Priifung

des Asylantrags fiir zustdndig erklart. [...] )*

Eine Reform soll den Kerngedanken des Dub-
lin-Systems nicht verandern. Erste Prioritdt muss
weiterhin sein, bediirftigen Personen Schutz zu bie-
ten und die Verfahren zur Uberpriifung der Schutz-
bediirftigkeit effektiv und effizient abzuwickeln.
Sowohl refugees in

orbit (Gefluchtete
ohne eindeutigen
rechtlichen  Status)

sowie asylum shop-

ping (gleiche Person mit Asylgesuchen in mehreren
Staaten) sollen verhindert werden. Anstelle einer
Reform konnte Dublin auch durch eine ganz neue
Verordnung ersetzt werden. Die nachfolgend dis-
kutierten Punkte sind aber sowohl fiir eine Reform

als auch fir einen neuen Entwurf relevant.

Beidseitiger Anreiz zu Reqgularitit

Wie vorangehend diskutiert wurde, ist der Anreiz
fiir Gefliichtete gross, die Registrierung im Erstein-
trittsland zu umgehen. Unklarheit {iber Ausgang
und Dauer des Verfahrens sowie Perspektivlosig-

keit selbst bei der Asylgewahrung erhohen den An-

25  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CE-

LEX%3A41997A0819(01). Aufgerufen am 24.01.2016.
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reiz zur Sekundarmigration. Gemass den spieltheo-
retischen Uberlegungen muss eine effektive Reform
des

also nicht nur die Perspek-

Dublin-Abkommens

tive der Ankunftsldander ein-
beziehen, sondern auch diejenige der Gefliichteten.
Nur so kann sichergestellt werden, dass das System
nicht aufgrund iiberwiegender Individualinteres-
sen umgangen wird. Die Regularitit sollte von allen
Seiten angestrebt werden und das Dublin-Abkom-

men sollte entsprechende Anreize bereitstellen.

Krisenresistenz
Die chaotischen Zustiande im europdischen Asylwe-
sen in den letzten Monaten haben gezeigt, wie un-
willig die europaischen Staaten sind, ihre Asylpoli-
tik zu koordinieren. Es bestehen in der geltenden
Dublin III Verord-
nung zwar bereits An-
satze zu Krisenszena-
rien (Art. 33). Diese
beinhalten allerdings
eher trage und wenig hilfreiche Instrumente beziig-
lich der akuten Krise (bspw. die Ausarbeitung von
Aktions- und Krisenbewiltigungsplianen durch die
betroffenen Lander). Der Mechanismus adressiert
nur landerspezifische Krisen, die klar abgrenzbar
und punktuell auftreten und nicht solche, die das
gesamte System gleichzeitig stark belasten. Eine
Reform sollte also sicherstellen, dass neben einem
business as usual-Szenario auch ein «Krisensze-
nario» durchdacht ist. Dies bedeutet, dass das
Abkommen strapazierbar ist und sowohl kurz- als
auch langfristige Verdnderungen bewiltigt werden
konnen. Dabei braucht es keine «Anleitung», wie
in einem spezifischen Szenario zu reagieren ware,
sondern ein allgemeines Ubereinkommen, wie das

System und die einzelnen Lander unterschiedli-



che Herausforderungen angehen. Das Abkommen
sollte auch klar regeln, wann ein Zustand als Krise
definiert wird und wie in einem solchen Krisenfall
zu reagieren ist (bspw. Einberufung Sondergipfel,
sofortige Freisetzung von finanziellen Mitteln aus

Fonds 0.4.).

Politische Realisierbarkeit

Entscheidend fiir den Erfolg einer Dublin-Reform
ist die Frage der politischen Realisierbarkeit. Euro-
pa besteht aus sehr un-

terschiedlichen Staaten

mit unterschiedlichen

Interessen und Ent-

scheidungsprozessen. Eine Reform muss daher
sowohl als Gesamtkonzept als auch von den einzel-
nen Mitgliedern akzeptiert werden. Die Vergemein-
schaftung nationaler Souverinitit ist gegenwartig
ausserst unpopulir, worauf die Wahlkampferfolge
europakritischer Parteien im gesamten Europa-
raum hindeuten. Auch hat die spieltheoretische
Analyse gezeigt, dass wir uns aktuell in einem Ge-
fangenendilemma befinden, wo Nicht-Compliance
fiir die einzelnen Staaten attraktiver ist. Ein refor-
miertes Dublin-System muss so gestaltet sein, dass
Kooperation attraktiver ist als der Alleingang. Die
Umsetzung der Reform

steht daher vor einem

Dilemma: es braucht

eine klare europiische

Antwort auf die gegen-

wartige Krise, die dazu notwendige Losung ist aber
politisch schwierig durchzusetzen. Andererseits
haben aktuell sowohl periphere (Haupterstein-
trittslander) als auch mittel- und nordeuropaische
Lander (Hauptziellinder) ein grosses Interesse
an einer Verbesserung des aktuellen Systems. Im

Folgenden entwickeln wir einen Reformvorschlag,
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welcher nicht nur das Gesamtsystem zu verbessern
verspricht, sondern auch das Potential hat, die Un-
terstiitzung von Landern mit unterschiedlichen In-

teressenlagen gewinnen zu konnen.

3.2 Elemente einer strukturellen
Reform
Die spieltheoretische Analyse zeigt auf, dass das
Dublin-System in einem Dilemma gefangen ist
und grundlegende Reformen nétig sind, um dessen
Fortbestehen zu sichern.
Die Grundidee von Dublin
muss dazu nicht aufge-
geben werden, es bedarf
hingegen neuer Ansitze, welche den Mitgliedstaa-
ten aber auch den Gefliichteten ausreichend Anrei-

ze bieten, die Regeln zur Registrierung einzuhalten.

32.2.1 Effektives Registrierungssystem

Die Registrierung der Gefliichteten bei ihrer An-
kunft in Europa ist die Grundlage fiir ein geordnetes
Asylwesen. Damit eine liickenlose Registrierung im
Ersteintrittsland gelingt, miissen die existierenden
Fehlanreize fiir die Gefliichteten und die Staaten
korrigiert werden. Dies wird ermoglicht, indem die
Zustandigkeit fiir die Durchfiihrung des Asylverfah-

rens unabhingig von der

Registrierung entschieden

wird. Durch die Entkopp-

lung der Verantwortlich-

keit fiir Registrierung und
Asylverfahren verandern sich die Anreize sowohl
fiir die Gefliichteten als auch fiir die Mitgliedstaa-
ten. Sie fiihrt dazu, dass die registrierenden Staaten
und die registrierten Gefliichteten aus der Regist-
rierung einen direkten Nutzen ableiten konnen und
dadurch einen Anreiz zur Registrierung erhalten:

Die Gefliichteten erhalten einen reguldaren Status



im Ersteintrittsland und konnen danach auf le-
galem Weg in denjenigen Staat reisen, in dem sie
ihr Asylgesuch stellen. Denn wie sich in der Ver-
gangenheit gezeigt hat, haben die Mitgliedstaaten
durch die Registrierung deutlich weniger Kosten zu
tragen, als durch die anschliessend durchzufiihren-
den Asylverfahren. Die Ersteintrittsstaaten werden
dadurch massiv ent-
lastet, da sie nur eine
reguldare und sichere
Einreise gewahrleis-
ten miissen ohne au-
tomatisch die Zustandigkeit fiir das Asylverfahren
zu tragen. Sie haben nun einen Anreiz, ankommen-
de Personen zu registrieren, da sie so eine geordne-

te Ein- und Weiterreise sicherstellen konnen.

Bei der Registrierung sollte bereits entschieden
werden, in welchem Land das Asylverfahren durch-
gefiihrt werden soll. Hierfiir bedarf es verbindlicher
Zustandigkeitsregeln und eines europiischen Ver-

teilsystems, das im Folgenden erlautert wird.

32.2.2 Verteilung von Gefliichteten

Damit allen Gefliichteten, die in Europa Schutz
suchen, das Recht auf ein faires Asylverfahren ge-
wahrt werden kann, bedarf es eines gerechten Ver-
teilungsmechanismus, der sowohl den Bediirfnis-
sen der Asylsuchenden als auch den Kapazitaten

der nationalen Asylsysteme Rechnung tragt.

a. Festlegung eines gesamteuropaischen
Verteilschliissels

Im vergangenen Jahr hat die Européiische Union die
Einfiihrungeines zeitlich befristeten Quotensystems
fiir Asylsuchende beschlossen, um diese gerechter
auf die einzelnen Mitgliedstaaten zu verteilen. In ei-

nem ersten Schritt sollen 160’000 Asylsuchende in
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Griechenland und Italien in andere Mitgliedstaaten
umgesiedelt werden, um die beiden Aufnahmestaa-
ten voriibergehend zu entlasten. Der von der EU
beschlossene Verteilschliissel soll nach den folgen-
den Kriterien ermittelt werden: Die Bevolkerung
des Mitgliedstaates soll zu 40% zahlen, ebenso soll
die Wirtschaftskraft mit 40% ins Gewicht fallen,
zu 10% soll die Anzahl
der bisherigen aufge-
nommenen Personen
zahlen und schliesslich
die  Arbeitslosigkeit
mit weiteren 10% beriicksichtigt werden.2¢
Fiir eine langerfristige Losung des Problems bedarf
es aber einer dauerhaften Koordination der Asyl-
gesuche. Diese konnte ebenfalls auf dem bereits
beschlossenen Verteilschliissel basieren. Da die-
ser neben demographischen auch wirtschaftliche
Faktoren beriicksichtigt, erhalten strukturschwa-
che Mitgliedstaaten ein geringeres Kontingent als
strukturstarke Liander. Ein solcher Verteilschliissel
nimmt also Riicksicht auf die unterschiedlichen Vo-
raussetzungen der Lander und darf daher auf genii-

gend politische Unterstiitzung hoffen.

b. Mitberiicksichtigung der Priiferenzen von
Gefliichteten

Ein Verteilmechanismus wird nur dann Bestand
haben, wenn die Priferenzen der Gefliichteten bei
der Entscheidungsfindung im Verteilungsverfah-
ren beriicksichtigt werden. Dies gelingt, indem das
Dublin-Abkommen so angepasst wird, dass Asyl-
suchende bei ihrer Registrierung einmalig wih-
len konnen, in welchem Staat sie Asyl beantragen

mochten. Eine dhnliche Losung konnte auch dar-

26 Tagesanzeiger, 13.05.3015: Nach diesem Schliissel will die EU
Fliichtlinge verteilen,
http://www.tagesanzeiger.ch/ausland/europa/Nach-diesem-Schlu-

essel-will-die-EU-Fluechtlinge-verteilen/story/15465360



in bestehen, dass Asylsuchende diejenigen Mit-
gliedstaaten bezeichnen konnen, in welchen sie die
Durchfiihrung ihres Asylverfahrens akzeptieren
wirden. Denn durch
eine gewisse Einfluss-
moglichkeit ihr
Schicksal kann bei den
Gefliichteten auch die

auf

Akzeptanz fiir den Zuweisungsentscheid erhoht
werden. Dies wiirde schliesslich auch dem soge-
nannten asylum shopping und sekundaren Migra-

tionsbewegungen entgegentreten.

c. Finanzieller Ausgleichsmechanismus
Aufgrund unterschiedlicher sozialer Netzwerke,
Lebensperspektiven und Integrationschancen im
Zielland sind nicht alle Lander gleich attraktiv fiir
Asylsuchende. Naturgemiss kommt es zu Schwan-
kungen bei der Verteilung von Asylsuchenden auf
die verschiedenen Linder. Um die Verantwortung
gemeinsam zu tragen und einzelne Staaten bei einer
hohen Anzahl Asylgesuchen zu unterstiitzen wird
ein finanzieller Ausgleichsmechanismus geschaf-
fen. Ein solcher sieht

dass diejenigen
die

vor,
Mitgliedstaaten,
wesentlich mehr Asyl-

suchende aufnehmen,

als sie gemiass dem gesamteuropiischen Verteil-
schliissel miissten, fiir die zusatzliche Auslastung
ihres nationalen Asylwesens finanziell entschadigt
werden. Finanziert wiirde ein solcher Ausgleichs-
fonds von denjenigen Mitgliedstaaten, die deut-
lich weniger Asylsuchende aufnehmen, als dies der
Verteilschliissel vorsieht. Die Entschiadigungszah-
lungen werden ausgelost, sobald ein Mitgliedstaat
das gemiss Verteilschliissel berechnete Kontingent

um mehr als eine Person iiber- oder unterschreitet.
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Dass gewisse Mitgliedstaaten fiir Asylsuchende we-
niger attraktiv sind und iiber geringere Kapazitaten
verfligen, ist hierbei nicht erneut zu bertiicksichti-

gen, da der Verteil-

schliissel den de-

mographischen und

wirtschaftlichen

Unterschieden zwi-
schen den Mitgliedstaaten bereits Rechnung tragt.
Wihrend heute Staaten darum bemiiht sind, mog-
lichst unattraktiv zu sein fiir Gefliichtete und da-
durch Integrationshiirden schaffen, hatte das neue
System die positive Folge, dass es fiir Mitgliedstaa-
ten aufgrund finanzieller Anreize attraktiver wird,
Gefliichtete aufzunehmen und deren erfolgreiche
Integration zu ermoglichen. Zudem wiirde ein fi-
nanzieller Ausgleichsmechanismus dem Prinzip

der flexiblen Solidaritat Rechnung tragen.?”

d. Einfiihrung einer temporiren Solidari-
titsklausel
Auch ein funktionierender Koordinationsmecha-
nismus kann nicht verhindern, dass sich Flucht-
routen rasch dndern
und Mitgliedstaaten
kurzfristig an die Gren-
zen ihrer Infrastruktur
und Ressourcen stos-
sen konnen. In solchen Situationen sollte es den
Mitgliedstaaten moglich sein, die Aufnahme neuer
Schutzsuchender fiir eine gewisse Zeit auszusetzen.
Moglich wire es, im Dublin-Abkommen eine Soli-
daritatsklausel vorzusehen, welche die Mitglied-

staaten anrufen konnen, wenn sie einen starken

Anstieg beim eigenen Anteil an den gesamteuro-

27 Ardittis, Solon (2016). Flexible solidarity: the EU is rethin-
king its refugee relocation system. http://blogs.Ise.ac.uk/bre-
xit/2016/10/10/flexible-solidarity-the-eu-is-rethinking-its-refu-
gee-relocation-system/



paischen Asylgesuchen feststellen (beispielsweise
>150% des dreijahrigen Durchschnitts) oder iiber
150% ihres gemaiss Verteilschliissel berechneten

Kontingents aufgenommen haben.?®

Beispiel relativer Anteil (Modell 1): Die Schweiz hat

in den letzten drei Jahren durchschnittlich 4% al-
ler nach Europa Gefliichteten aufgenommen. Steigt
dieser Anteil innerhalb eines Jahres auf iiber 6%,
kann die Schweiz entscheiden, ob sie noch weite-
re Personen aufnehmen will oder einen tempora-
ren Stopp verordnen mochte. Aktiviert die Schweiz
diese Solidaritiatsklausel, konnen Gefliichtete ein
alternatives Zielland auswihlen oder sie kommen
auf eine Warteliste bis sich die Lage in der Schweiz

entspannt hat.

Beispiel Kontingent (Modell 2): Die Schweiz wiir-

de gemass des berechneten Kontingentes 3% aller
Gefliichteten im Dublin-Raum aufnehmen. Hat
die Schweiz 4.5% aller nach Europa Gefliichteten
aufgenommen, kann sie entscheiden, ob sie noch
weitere Personen auf-
nehmen will oder einen
temporaren Stopp ver-
ordnen mochte. Akti-
viert die Schweiz diese Solidaritatsklausel, konnen
Gefliichtete ein alternatives Zielland auswihlen
oder sie kommen auf eine Warteliste bis sich die

Lage in der Schweiz entspannt hat.

28 Die Europiische Kommission schlégt fiir eine Weiterentwick-
lung des Dublin-Systems (Dublin IV) einen korrektiven Vertei-
lungsmechanismus (corrective allocation mechanism) vor, falls
ein Land 150% des gemaéss Verteilschliissel berechneten Kontin-
gents aufgenommen hat. ECRE kritisiert die 150% Schwellenwert
als willkiirlich und nicht solidarisch und fordert eine Verteilung
bei 100%. Unser Vorschlag stellt somit eine Zwischenlosung dar,
da zwischen 100% und 150% finanzielle Kompensationen geleistet
werden und ab 150% ein Land einen temporaren Stopp fiir die
Fliichtlingsaufnahme verordnen konnte.
http://www.ecre.org/wp-content/uploads/2016/10/ECRE-Com-
ments-Dublin-IV.pdf
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32.2.3 Vorteile gegeniiber alternativen

Vorschléigen
A. Dublin-Reform Europiische Kommission
Die Europaische Kommission ist sich der institu-
tionellen Méngel des Dublin-Verfahrens bewusst
und deshalb bestrebt das europiische Asylwesen zu
reformieren. Sie schlagt dazu die Vergemeinschaf-
tung des europaischen Asylwesens vor.?° Dies wiir-
de Koordinationsprobleme zwischen den einzel-
nen Staaten verringern, ist jedoch politisch wenig
realistisch, da der Vorschlag mit einer umfassen-
den Souveranitatsabtretung der Staaten an die EU
verbunden ist. Unser Vorschlag vermeidet diesen
starken Eingriff in die staatliche Souveranitat und
diirfte daher einfacher auf politische Unterstiitzung
stossen. Der sogenannte Tiirkei-Deal zwischen der
EU und der Tiirkei zur Riickiibernahme von irre-
gulir in die EU eingereisten Personen kann eben-
falls keine langfristigen Losungen anbieten, da er
keinerlei europaische Koordination vorsieht. Diese
mochte die EU-Kommission mit der Umverteilung
von Asylsuchenden innerhalb Europas erreichen.
Dieser Versuch ist
bereits einmal ge-
scheitert, gerade
weil das Problem
der Fehlanreize fiir Gefliichtete und Staaten da-
durch nicht gelost wird. Um zu einem besseren
Matching zwischen Asylsuchenden und Staaten
beizutragen, muss die Autonomie von Personen auf
der Flucht beriicksichtigt werden. Die EU-Kommis-
sion anerkennt diese Moglichkeit, lehnt sie aber aus
Solidaritatsgriinden und Furcht vor einer Anzie-

hungswirkung ab.3° Der Vorschlag der foraus-Au-

29 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-1620_en.htm

30 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/
european-agenda-migration/proposal-implementation-package/
docs/20160406/towards_a_reform_of the_common_europe-
an_asylum_system_and_enhancing_legal avenues_to_euro-
pe_-_20160406_en.pdf, S. 7.



Weitergehende Massnahmen

a. Unterstiitzung fiir Schengen-Grenzstaaten & capacity building

Soll die Registrierung von Asylsuchenden in Zukunft wie vorgesehen Llickenlos funktionieren, missen die
Schengen-Aussenstaaten dabei unterstiitzt werden, ihre Infrastruktur auszubauen. Dies gilt insbesondere fur
die osteuropaischen Mitgliedstaaten, die bis vor kurzem noch nicht im Fokus der europdischen Asylpolitik
standen und deshalb auch nicht zu den meist beglnstigten Mitgliedstaaten des Asylum, Migration and Integ-
ration Fund (AMIF) und dem Internal Security Fund (ISF) zahlten. Angesichts der aktuellen Lage ware es daher
angebracht, dass die EU die finanzielle Unterstutzung der osteuropaischen Mitgliedstaaten im Rahmen der
Strukturpolitik auch auf die Asyl-Infrastruktur erweitert. Fur eine auf Dauer erfolgreiche Wiedereinfuihrung
der Registrierungspflicht ist aber nicht nur die finanzielle Unterstiitzung, sondern auch die Vermittlung von
Erfahrungen und Best Practices wichtig. So sollte ein verstarkter Wissensaustausch zwischen den Mitglied-

staaten gefordert werden.

b. Unilaterale Entlastungsmassnahmen

Als kurzfristige Solidaritatsmassnahme ist es denkbar, dass die Schweiz (oder ein anderes Land) ihr Selbst-
eintretensrecht auf Asylverfahren wahrnimmt, welche gemass Dublin-Mechanismus an uberlastete Lander
zuruickverwiesen werden konnten. Mit einer solchen Massnahme erhoht die Schweiz nicht nur ihr aussenpo-

litisches Kapital, sondern tragt auch direkt zu einer punktuellen Entlastung peripherer Lander bei.

c. Schaffung legaler Fluchtwege

Ein weiterer Ansatz zur Entlastung der Schengen-Aussenstaaten besteht darin, den Registrierungsaufwand
an den Schengen-Aussengrenzen zu verringern, indem wieder vermehrt legale Einreisemoglichkeiten fur
Gefllichtete geschaffen wiurden. Vorstellbar ware zum Beispiel die Wiedereinfiihrung des Botschaftsasyls,
die Erleichterung von Kriterien fir die Vergabe von humanitaren Visa oder die Aufnahme von Kontingent-
flichtlingen, welche von den Vereinten Nationen direkt vor Ort ausgewahlt werden und dann sicher in ein
Zielland reisen kdnnen. Langfristig ist die Offnung legaler Fluchtwege die einzige nachhaltige Lésung um

die gefahrliche und irregulare Einreise von Gefllichteten zu verhindern.

torinnen und -Autoren zeigt auf, wie die Autonomie
von Asylsuchenden mit europiischer Solidaritit
kombiniert werden kann und erlautert, warum mit
der freien Wahl des Ziellandes nicht mit einer er-
heblichen Verschiebung in der Verteilung von Asyl-

gesuchen zu rechnen ist.
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B. Matching-Verfahren

Die Matching-Idee beabsichtigt die Praferenzen der
Staaten mit den Priaferenzen der Asylsuchenden zu-
sammenzubringen, damit moglichst effektivund ef-
fizient verfolgten Menschen Schutz gewahrt werden
kann und eine rasche Integration in die Aufnahme-

gesellschaft ermoglicht wird.3! Asylsuchende treffen

31 http://www.nytimes.com/2016/01/30/opinion/ending-the-refu-



individuell rationale Entscheide, indem sie fiir sich
jenes Zielland auswahlen, in dem sie die beste Pers-
pektive auf ein neues Leben erwarten. Deshalb wird
das Matching-Problem am effektivsten durch den
Vorschlag der foraus-Autorinnen und -Autoren fiir
mehr Autonomie der Asylsuchenden bei der Wahl
ihres Ziellandes gelost. Dies ist viel effektiver und
effizienter als eine europaweite Biirokratie, wel-
che darum bemiiht wére, laufend die Priaferenzen
von Staaten und Asylsuchenden zu erfassen um
einen Match sicherzustellen. Die marktbasierte
Alternative wire die Einfithrung handelbarer Auf-
nahmequoten fiir

Asylsuchende — eine

Losung, welche u.a.

aufgrund moralischer

Bedenken  («Markt

fiir Gefliichtete») geringe politische Unterstiitzung
gewinnen diirfte. Unser Vorschlag ist im Vergleich

die realistischere Option.

3.2.4 Ahnliche Reformvorschlage

Unser Reformvorschlag basiert auf einer eigen-
stindigen spieltheoretischen Analyse. Doch auch
eine Reihe anderer Vorschldge beriicksichtigten
die Priaferenzen von Gefliichteten und dhneln un-
serem Vorschlag. Das free choice Modell3? fordert
eine freie Wahl des Ziellandes begleitet von einem
gleichzeitigen finanziellen Ausgleich fiir Lander, die
viele Gefliichtete beherbergen. Das Dublin und free
choice Modell3 mochte die Registrierung und Asyl-
verfahren weiterhin im Ersteintrittsland durchfiih-

ren, jedoch diirfen sich Gefliichtete bei einem po-

gee-deadlock.html?_r=0

https://www.proasyl.de/news/memorandum-freie-wahl-fu-
er-fluechtlinge/

32

33 https://www.stiftung-mercator.de/fileadmin/flexpaper/pub-
lications/SVR_Jahresgutachten2015_150427_22.pdf
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sitiven Schutzstatus ihr Zielland selbst aussuchen.
Die europaischen Griinen schlagen eine Verteilung
von Gefliichteten vor, die Zielland-Praferenzen von
Gefliichteten anhand von Kriterien wie familidre
Bindungen, Sprachkenntnisse, Verbindungen zur
lokalen Diaspora, Qualifikationen, friithere Aufent-
halte oder Arbeitsbeziehungen beriicksichtigt. Zu-
dem sollen Gefliichtete, denen Schutz gewahrt wur-
de, Freiziigigkeit innerhalb der EU geniessen. Das
wiirde es ihnen leichter machen, auf einen Mitglied-
staat, fiir den sie keine Préaferenz haben, verteilt
zu werden.3* Die von uns priasentierte Reformidee

wurde bereits in einer

aktuellen Schweizer

Buchpublikation von

Dr. Johan Rochel in

Ansitzen erwihnt.s
Wihrend die Problemanalyse in diesen verschiede-
nen Reformideen aus der Zivilgesellschaft dhnlich
ist, schlagen diese unterschiedliche Modelle vor,
um die Ursachen der asylpolitischen Krise zu behe-
ben. Gemeinsam richten sie das Augenmerk auf die
ineffiziente Asylkooperation in Europa und regen

die politische Debatte an.

34 http://www.greens-efa.eu/fileadmin/dam/Documents/Po-
licy_papers/Dublin_system/2016-02-25_Dublin_paper_DE.pdf

Johan Rochel (2016). Die Schweiz und der Andere. Ziirich:
NZZ Libro Verlag. Johan Rochel ist Jurist, politischer Philosoph
und Vize-Priasident von foraus.
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4. Schlussfolgerung

Europa, inklusive der Schweiz, steht vor einer im-
mensen politischen Herausforderung im Umgang
mit gefliichteten Menschen aus den Kriegs- und
Konfliktherden der Welt. Die europdische Politik
muss sich auf eine langfristig hohe Zahl an Asylge-
suchen einstellen und nach addquaten politischen
Losungen suchen. Europa konnte den Schutz flie-
hender Menschen als 6ffentliches Gut in der aktuel-
len Krise nicht effektiv gewahrleisten. Das europa-
ische Asylsystem ist teilweise auseinandergefallen
und hat sich just in dem Moment, wo es dringend

benotigt wird, als wenig effektiv erwiesen.

In diesem Diskussionspapier haben wir aufgezeigt,
dass diese Ineffektivitat systeminharente Ursachen
hat, d.h. in der Konst-

ruktion des Dublin-Me-

chanismus selbst liegt.

Die Zustiandigkeitsre-

gel des Ersteintritts-

landes fiihrt dazu, dass sowohl Gefliichtete als auch
die einzelnen Staaten starke Anreize haben, sich
der Registrierung zu entziehen beziehungsweise
nicht zu registrieren. Dadurch wird das System un-
tergraben. Damit ein funktionierendes Asylkoor-
dinationssystem in Europa sichergestellt werden
kann, miissen folglich die eingebauten Fehlanreize
korrigiert werden. Unsere spieltheoretische Ana-
lyse von Anreizstrukturen untersucht, wie politi-
sche Massnahmen das Verhalten der Betroffenen
zu beeinflussen vermogen. Wir zeigen auf, dass die
Praferenzen der Asylsuchenden im gegenwértigen
System keine Beriicksichtigung finden und legen
dar, dass dies zwangsldufig zu unbeabsichtigten
Effekten fiithrt, welche das Abkommen ineffektiv

werden lassen. Eine europaische Asylkoordination
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kann nur dann funktionieren, wenn beriicksichtigt
wird, wie die Betroffenen (Staaten und Gefliichtete)
auf eine politische Regelung reagieren. Aus diesem
Grund prasentieren wir einen Reformvorschlag,
welcher die Praferenzen von Gefliichteten einbe-
zieht, den unterschiedlichen Staaten einen Koor-
dinationsnutzen verspricht, sowie das Prinzip der

flexiblen Solidaritat beinhaltet.

Die bisherigen Reformansitze der Europiischen
Kommission sind wenig erfolgsversprechend, da
sie das Kernproblem der Fehlanreize nicht adres-
sieren und nationalen Interessen widerstreben. So
droht das beschlossene Umsiedlungsprogramm
der Europaischen Union am fehlenden Willen der
Mitgliedstaaten und der Gefliichteten zu scheitern,
eben gerade weil diese keine Anreize zur Teilnah-

me haben. Dieses zent-

rale Problem wird auch

bei den neusten Ideen

der EU-Kommission fiir

einen Umverteilungs-
schliissel nicht gelost. Wissenschaftliche Modelle
fiir ein Matching-System3® und handelbare Auf-
nahmequoten?” sind interessante Gedankenspiele,
aber zu technisch und ohne Realisierungspotential.
Ein Matching-Verfahren wiirde eine komplizierte
Erfassung von Praferenzen der Mitgliedstaaten und
der Gefliichteten erfordern, welche in der Praxis
kaum effektiv umgesetzt werden kann. Ein Markt
fir humanitiren Schutz dirfte (zurecht) als unmo-
ralisch wahrgenommen werden und politisch chan-

cenlos bleiben.3®

36 http://www.fmreview.org/destination-europe/jones-teytel-
boym.html

37 Schuck, Peter (1997). «Refugee Burden-Sharing: A Modest Pro-
posal», Yale Journal of International Law, 22: pp. 244-297.

38 Michael Sandel (2012). What Money Can'‘t buy: The Moral
Limits of Markets. New York: Farrar, Straus and Giroux.



Der vorliegende Reformvorschlag der foraus-Au-
torinnen und -Autoren vermeidet diese Probleme
und prasentiert eine Losung, welche nicht nur die
Fehlanreize im Dublin-System korrigiert, sondern
gleichzeitig auch technisch und politisch realistische
Chancen auf eine praktische Umsetzung hat. Auf
technischer Ebene bedarf jeder Reformvorschlag
einer Regelung der Zustandigkeiten fiir die Regis-
trierung von Asylsuchenden und fiir die Durchfiih-
rung des Asylverfahrens. Unser Reform-Vorschlag

basiert auf folgenden drei grundsatzlichen Regeln:

Jede und jeder Asylsuchende hat das Anrecht
ein — und nur ein — Asylgesuch in einem euro-

péaischen Staat seiner Wahl zu stellen.

2. Das Land, in dem ein Asylsuchender erstmals
europdischen Boden betritt, ist zustindig fiir
die Registrierung, aber nicht zwangsweise fiir
die Durchfiihrung des Asylverfahrens.

3. Es wird ein finanzieller Ausgleichsmechanis-

mus gemass europaischem Verteilschliissel ge-

schaffen.

Mit diesem Vorschlag kann das in der spieltheore-
tischen Analyse aufgezeigte Dilemma iiberwunden
werden. Sowohl Gefliichtete wie auch die europii-
schen Staaten erhalten so den Anreiz, eine effektive
Registrierung durchzu-
fiihren. Durch die Tren-
nung der Registrierungs-
pflicht von der Pflicht zur
Durchfiihrung des Asylverfahrens wird der zentrale
Fehlanreiz fiir Ersteintrittsstaaten und fiir Gefliich-

tete beseitigt: Staaten miissen nicht mehr fiirchten,
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durch die Registrierung ankommender Personen
die Zustandigkeit fiir deren Asylverfahren mitiiber-
nehmen zu miissen. Gefliichtete miissen nicht mehr
fiirchten, durch die Registrierung das Recht auf ein
Asylverfahren im Zielland zu verwirken. Weiterhin
soll es Gefliichteten nur moglich sein in EINEM
Staat Asyl beantragen zu konnen. Damit wird ei-
nerseits jeder Person ein Asylverfahren garantiert
und gleichzeitig ein sogenanntes «Asylshopping»
verhindert. Ein effektives Asylwesen ist ein Gewinn
fiir alle, denn es vermindert den Einfluss kriminel-
ler Schlepperorganisationen, reduziert menschli-
ches Leid, erleichtert die gesellschaftliche und wirt-
schaftliche Integration von gefliichteten Personen
und gibt den europdischen Staaten die notwendi-
gen politischen Instrumente, um auf einen Anstieg
von Asylgesuchen zu reagieren.
Eine Reform des Dublin-Systems ist politisch an-
spruchsvoll, da trotz unterschiedlicher Interessen-
lagen die Zustimmung aller beteiligten Lander er-
forderlich ist. Obwohl die aktuelle Krise aufgrund
der supranationalen Problemstellung nur europa-
isch gelost werden kann und eine solche gesamt-
europaische Losung einen hohen Kooperationsge-
winn verspricht, haben nicht notwendigerweise alle
Staaten das gleiche Interesse an einer Teilnahme.
Eine Dublin-Reform muss deshalb unterschied-
liche Vorteile fiir die gegensitzlichen nationalen
Interessen enthalten um eine Reform fiir die ein-
zelnen Staaten attraktiv
zu machen und eine faire
Kooperation zu ermog-
lichen. Unser Vorschlag
ermoglicht genau dies und ist aus den folgenden
fiinf Griinden politisch realistisch:
1. Staaten, welche iiberdurchschnittlich viele Ge-

flichtete aufnehmen, erhalten neu finanzielle



und logistische Unterstiitzung (z.B. Deutsch-

land oder Schweden)

Periphere Staaten, welche oft als Ersteintritts-
land fungieren, tragen neu nicht mehr die
Hauptverantwortung fiir die Durchfiihrung der
Asylverfahren der bei ihnen ankommenden

Gefliichteten (z.B. Italien oder Griechenland)

Staaten, welche unterdurchschnittlich viele
oder keine Gefliichteten aufnehmen und kaum
deren Zielland sind, werden neu nicht dazu
verpflichtet, zusitzliche Personen bei sich auf-
zunehmen (z.B. Slowakei und Polen), sondern
konnen ihre europdische Verantwortung unter
Beriicksichtigung ihrer wirtschaftlichen Leis-
tungsfahigkeit mit Finanztransfers wahrneh-

men.3°

Gemeinsamer Nutzen durch Koordination:
Alle Staaten profitieren von einer funktionie-
renden Koordination, welche den Zustand
von Recht und geregelten Strukturen wieder-
herstellt und gleichzeitig asylum in orbit (Ge-
fliichtete ohne eindeutigen rechtlichen Status)
sowie asylum shopping (gleiche Person mit
Asylgesuchen in mehreren Staaten) verhindert.
Dass Gefliichtete das Verfahren in jenen Staa-
ten ersuchen konnen, in denen sie die besten
Perspektiven erwarten, erleichtert deren ra-
sche und erfolgreiche Integration. Nicht zuletzt

konnen politische Spannungen abgebaut und

Die Visegrad-Lander Polen, Tschechien, Slowakei und Un-
garn, haben in einer gemeinsamen Erklarung festgehalten, dass
sie eine flexible Solidaritit wiinschen, bei der sich die Beitrige der
einzelnen Lander an den unterschiedlichen Voraussetzungen ori-
entieren. Ebenso stellen sie sich gegen eine zwangsweise Umver-
teilung von Gefliichteten in Europa. Der foraus-Reformvorschlag
wird diesen beiden Bedingungen gerecht und darf daher auch in
den zuwanderungskritischen mittelosteuropéischen Staaten auf
politische Unterstiitzung hoffen.
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die Erwartungssicherheit erhoht werden.

Versicherung fiir Staaten: Die Staaten Euro-
pas erhalten einerseits die Garantie im Falle
sich dndernder Fluchtbewegungen und erhoh-
ter nationaler Betroffenheit auf europiische
Unterstiitzung ziahlen zu konnen und anderer-
seits ermoglicht ihnen die Solidaritatsklausel
im Einklang mit der Genfer Fliichtlingskon-
vention, Massnahmen gegen einen starken An-
stieg an Gesuchszahlen zu aktivieren. Ebenso
gibt eine europidische Losung die Garantie,
dass einzelne Staaten nicht zu Trittbrettfah-
rern werden oder unilaterale Massnahmen er-

greifen, die anderen Staaten schaden konnten.

In diesem Papier haben wir gezeigt, dass das euro-
péaische Asylsystem in einer Krise steckt und Refor-
men notwendig sind, um dessen Funktionsfiahigkeit
zu erhalten und fiir zukiinftige Herausforderungen
zu riisten. Die gegenwartige Krise kann eine Chance
dazu sein, dass unter dem hohen politischen Druck
Bewegung in die Reformbemiihungen kommt und
eine Losung gefunden werden kann, welche die
europdische Asylkoordination auf eine langfris-
tig nachhaltige Grundlage stellt. Nichtsdestotrotz
braucht es einen starken gemeinsamen Willen, um
eine solche Reform zu realisieren. Die Schweiz kann
und soll als Dublin-assoziierter Staat und Direktbe-
troffene mit ihrer wertvollen Erfahrung in Asylpo-
litik, Foderalismus und internationaler Diplomatie
aktiv zu einem Gelingen dieses Prozesses beitragen.
Dieses Papier liefert wichtige Ideen und eine Argu-

mentationsgrundlage fiir diese Reformdebatte.
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