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Asylverfahren in Deutschland werden, beginnend mit noch einem Behérdenverfah-
ren, erneut gefiihrt.

Infrapolitische Praxen der Betroffenen sind nicht die einzigen operativen Pra-
xen, die die Umsetzung von Dublin erschweren. Im nichsten Kapitel geht es um
staatliche operative Praxen, verdeckte Verweigerungsstrategien der Mitgliedstaa-
ten in Bezug auf Dublin.

6.2.2 Verweigerungspraxen der Mitgliedstaaten

Im Fall der Auseinandersetzungen um Dublin lassen sich eine Reihe von nicht
offentlich erklirten, verdeckten Verweigerungspraxen von Mitgliedstaaten gegen
die Umsetzung Dublins beobachten. Diese sind spezifisch fiir historische Situatio-
nen und verindern sich iiber die Zeit erheblich. Die drei fiir Dublin bekanntesten
Beispiele fiir solch staatliche Verweigerungspraxen sind die operativen Praxen der
griechischen, italienischen und ungarischen Staatsapparate. Wihrend das Vor-
gehen der griechischen Behorden schon in der Geschichte Dublins ausfithrlicher
dargestellt wurde (siehe Kapitel 5.3.2), werde ich in diesem Kapitel eine Rekon-
struktion der Strategien der italienischen und ungarischen Behorden erginzen.

Italien kombinierte im Zeitraum von 2012 bis 2015 eine - relativ zu den ande-
ren beiden oben genannten Mitgliedstaaten — grofiziigige Asyl-Anerkennungspra-
xis mit miserablen sozialen Bedingungen, einer nur liickenhaften Dokumentation
der Fingerabdriicke, der Einladungen zum Weiterwandern und mit der Verweige-
rung der Kooperation in Dublin-Verfahren. Die griechische Praxis im Zeitraum zwi-
schen 2007 und 2011 war vor allem geprigt von einem ungeniigenden Zugang zum
Asylsystem, so gut wie keinen positiven Asyl-Entscheidungen und schlechten sozia-
len Bedingungen. Die ungarische Behérdenpraxis zwischen 2012 und 2014 bestand
in systematischer Inhaftierung von Asylsuchenden, unertriaglichen Haftbedingun-
gen, Obdachlosigkeit, systematischen Refoulements nach Serbien und phasenweise
einer offenen Verweigerung der entsprechenden Behorden, ankommende Uberstel-
lungen zu akzeptieren. Allen drei Strategien war gemein, dass sie auf eine Situation
zielen, die einen Verbleib von Asylsuchenden in dem jeweiligen Staat unattraktiv
machen und Riickiiberstellungen erschweren. Die Behdrden der drei Mitgliedstaa-
ten verstief3en an verschiedenen Punkten gegen geltendes Recht und internationa-
le Vereinbarungen. Sie waren im Unterschied zu beispielsweise den Verhandlungs-
strategien der Mitgliedstaaten bei den legislativen Verfahren im Rat der Europii-
schen Union nicht 6ffentlich erklirt, sondern miissen entlang der tatsichlichen Be-
hérdenpraxen und zum Teil im Widerspruch zu der offiziellen Selbstbeschreibung
der entsprechenden Staatsapparate rekonstruiert werden.
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6.2.2.1 Italien
Die Diskussion um die sozialen Bedingungen in Italien ist im Kontext der Rechts-
kimpfe um Uberstellungen nach Italien bereits dargestellt (siche Kapitel 5.4.2). Im
Unterschied vor allem zu Griechenland verliehen die italienischen Behorden zwi-
schen 2012 und 2015 vielen Asylsuchenden einen internationalen Schutzstatus. Un-
ter anderem durch die wirtschaftlichen Krisenprozesse war es fiir diese Anerkann-
ten in Italien trotz Arbeitserlaubnis meist schwierig, eine bezahlte Arbeit zu finden.
Es gab in Italien sowohl fiir Italiener*innen als auch fiir die Anerkannten so gut wie
keine Sozialhilfe und die Unterkunftsituation war desolat. Im Unterschied zu den
meisten Italiener*innen verfiigte der grofite Teil der Anerkannten nicht itber soziale
und familidre Netze, die sie in Krisenzeiten auffangen konnten — Anerkannte konn-
ten bei Wohnungslosigkeit meist nicht zu Verwandten oder Freund*innen ziehen.
Der naheliegende Ausweg aus dieser schwierigen Situation war fiir viele Men-
schen die Weiterwanderung in andere europiische Staaten. Es gibt Berichte, dass
dies von Akteur*innen im italienischen Asylsystem in Kauf genommen und sogar
unterstiitzt wurde. So ist ein Schreiben dokumentiert, mit dem ein Bewohner einer
Unterkunft der Caritas in Norditalien am 12. Juli 2012 aus der Unterkunft entlassen
und quasi zur Weiterwanderung aufgefordert wurde. Der englische Teil des italie-
nisch-englischen Dokuments® besteht im Hauptteil aus folgendem Absatz:

»Yourtitolo di viaggio<and >permit of stay« give you free possibility of travelling
around in Italy, Europe, the world. In this way you can apply for a work wherever
youwant and run your own life as better you want. By receiving these documents,
both Caritas and [Name der Unterkunft] hospitality are ended. Into a few days you
will receive all the remaining >pocket money<and a contribution for your travel.
Then, both Caritas [Ortsname] and [Name der Unterkunft] will no longer support
nor accomodate you.

Your signature means that you understand and accept this letter«

Dabei ist dieses Schreiben nicht reprasentativ fiir das Vorgehen der Unterkunftsbe-
treiber*innen in Italien — es wurde nach Auskunft der Caritas Italiana nur 2012 fir
kurze Zeit benutzt und der Unterzeichner, der Direktor der Unterkunft, war Ende
2012 schon nicht mehr im Amt. Allerdings ist dieses Dokument auch nicht das ein-
zige Indiz: Die Praxis, den Bewohner*innen der Unterkiinfte bei ihrer Entlassung
Geld auszuzahlen, sorgte im Frithjahr 2013 fiir Aufregung in den deutschen Medi-
en. Das bayrische Onlinemedium tz.de ver6ffentlichte schon am 07. Mdrz 2013 einen
Artikel unter dem Titel »500-Euro-Abschiebung - Italien wirft Flichtlinge mit Pass
und Geld raus« (Christandl 2012). Am 28. Mai 2013 legte die Welt in einem Artikel
nach und schrieb:

29  Das unveréffentlichte Dokument liegt mir in Kopie vor.
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»Die aus Italien nach Hamburg gekommenen Fliichtlinge aus Libyen sind von den
italienischen Behorden offenbar gezielt zur Weiterreise nach Deutschland ani-
miert und dabei auch finanziell unterstiitzt worden. In einem Schreiben des Bun-
desministeriums des Inneren aus Berlin an die Ausldnderreferenten der Bundes-
lander ist von 500 Euro die Rede, die in Italien unter der Voraussetzung gezahlt
wurden, dass die Fliichtlinge freiwillig die dortigen Einrichtungen verlassen. Meh-
rere Tausend haben davon Cebrauch gemacht.« (Welt 2020)

Laut Spiegel Online vom 29. Mai 2013 informierte auch das Bundesinnenministeri-
um die Auslinderbeauftragten der Linder tiber eine entsprechende Praxis Italiens.
Mit einem Unterschied zu der Darstellung in der Boulevardpresse: Die Auszahlung
war nicht an die Bedingung gekniipft, das Land zu verlassen. Die italienische Re-
gierung habe zudem die Bundesregierung auf einem Treffen einer deutsch-italie-
nischen Task Force in Berlin iiber diese Praxis in Kenntnis gesetzt und letztere habe
an der Praxis der italienischen Behdrden nichts zu beanstanden (vgl. Spiegel Online
2013).

Hintergrund war Ende Februar 2013 die SchlieRung des groften Teils der im so-
genannten »Notstand Nordafrika« geschaffenen Unterkiinfte’® und damit das En-
de der Unterbringung fiir etwa 13.000 Personen (vgl. Ghelli 2013). Standardmifig
zahlten die italienischen Behorden anerkannten Untergebrachten in den entspre-
chenden Unterkiinften bei ihrem Auszug s500€ als Unterstiitzungsleistung. Gleich-
zeitig berechtigte der italienische Aufenthaltstitel zu einem bis zu drei Monate lan-
gen Aufenthaltin anderen Staaten des Schengenraums. Weder die Auszahlung einer
staatlichen Unterstittzungsleistung an die in die Obdachlosigkeit entlassenen Un-
tergebrachten noch die eventuell daran anschliefiende Reise innerhalb des Schen-
genraums war deshalb ein GesetzesverstoR. Die Asylsuchenden reagierten unter-
schiedlich auf die Schlieffung der Unterkiinfte. Neben den vielen Meldungen iiber
Migration nach Deutschland wurde auch berichtet, dass Entlassene die Annahme
der 500€ verweigerten und darauf bestanden, in den Unterkiinften bleiben zu kon-
nen (vgl. ebd.).

In den parallel stattfindenden Verhandlungen um Dublin III hatte die italieni-
sche Regierung klar gemacht, dass sie nicht gliicklich tiber die ihr vom Dublin-Re-
gime zugeschriebene Rolle als Tiirsteherin Europas war. Die oben erwidhnte Kom-
bination aus der relativ hiufigen Vergabe eines Schutzstatus und des damit kor-
respondierenden Aufenthaltstitels, welcher zu Reisen im Schengenraum berechtigt
und der schlechten sozialen Situation in Italien, machte die Weiterreise in andere
Staaten zu einer naheliegenden Option - vollig unabhingig davon, ob diese Situa-
tion von den italienischen Behorden intendiert war oder nicht.

30  Das Programm Notstand Nordafrika ist ausfithrlich in dem Bericht von Judith Cleitze (2012)
beschrieben.
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Problematisch wurde diese Situation rechtlich dann, wenn die weitergereisten
Migrant*innen sich in einem anderen Schengenstaat ein neues Leben aufbauen
wollten. Denn der italienische Aufenthaltstitel berechtigt weder zum dauerhaften
Aufenthalt in einem anderen Schengenstaat, noch erlaubt er dort die Aufnahme
einer Arbeit. Anerkannte aus Italien wurden dadurch in anderen Schengenstaaten
in informelle Arbeitsbeziehungen gedrangt. Stellten Sie einen erneuten Asylantrag,
um ihren Aufenthalt zu legalisieren, wurden sie mit einem Dublin-Verfahren und
einer Riickiiberstellung nach Italien konfrontiert. Kam dabei heraus, dass sie in
Italien nicht nur ein Asylverfahren begonnen, sondern schon positiv abgeschlossen
hatten, fielen sie nicht mehr unter die Dublin III-Verordnung und konnten der
Abschiebung nicht durch das Verstreichenlassen der Uberstellungsfrist entgehen.
Noch komplexer wurde die Situation, wenn bei einer Person durch den langen Auf-
enthalt im Ausland der italienische Aufenthaltstitel ausgelaufen war und deshalb
auch in Italien kein legaler Aufenthaltsstatus mehr bestand.

Wihrend bei den SchliefRungen der Unterkiinfte und den Geldauszahlungen nur
spekuliert werden kann, inwieweit von den professionellen Akteur*innen damit ei-
ne Aufforderung zur Weiterreise intendiert war, gibt es bei anderen Praxen klarere
Belege fiir intentionales Behdrdenhandeln. Wie schon beschrieben hatte die Kom-
mission in einer ersten Evaluation der Eurodac-Daten die Anzahl der gespeicher-
ten Datensets von Fingerabdriicken der Kategorie 2, also Fingerabdruckdaten die
im Kontext eines illegalisierten Grenziibertritts aufgenommen wurden, als »extrem
niedrig« bezeichnet (vgl. Europiische Kommission 2007b, S. 39) (siehe auch Kapitel
5.3). Die Behorden aller Mitgliedstaaten zusammen luden viel weniger dieser Fin-
gerabdruckdaten von den Aufengrenzen in die Datenbank, als zu erwarten war.
Bis 2015 sind mir diesbeziiglich keine nach Mitgliedstaaten aufgeschliisselten Da-
ten zuginglich. Es ist mir deshalb nicht méglich, diese Verweigerungspraxis auf
der Grundlage quantitativer Daten einzelnen Mitgliedstaaten zuzuordnen, so auch
nichtItalien. Allerdings existiert eine Vielzahl von Berichten von Migrant*innen, die
trotz Kontakt zu Behorden in Italien keine Fingerabdriicke abgeben mussten. Auch
finden sich Darstellungen dieser Praxis in den Medien. Ein Beispiel hierfiir ist die
Beschreibung der deutsch-italienischen Grenzkontrolle am Bahnhof Bozen im Jahr
2015 in einem Zeitungsartikel von Issio Ehrich (2015):

»10.34 Uhr,12.34 Uhr—alle zwei Stunden ereignet sich am Bahnhof Bozen ein Dra-
ma. [...] Polizisten marschieren quer iiber die Gleise zu Bahnsteig 3. Sie suchen
Schwarze. Finden sie welche, fordern sie die Schwarzen auf, sich auszuweisen. Ha-
ben sie keine Passe, versperren die Beamten ihnen den Weg zum Eurocity, der von
Verona kommt und nach Minchen fihrt. Sollten die Beamten feststellen, dass im
Zug bereits grofiere Gruppen Schwarzer sitzen, beginnt das ganz grofe Spektakel.
Dann zerren die Uniformierten die Schwarzen aus dem Zug und auf den Bahn-
steig. Es ist egal, ob die Manner und Frauen gliltige Tickets haben. Jeden Tag wird
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die Reise von dutzenden Flichtlingen auf dem Weg von Italien in den Norden
Europas auf diese Weise unterbrochen. Es gilt, illegale Grenziibertritte zu verhin-
dern. Auf dem Bahnhof bleiben verunsicherte, verwirrte Menschen zuriick, schrei-
ende Kinder. Angst.« (Ebd.)

Die rabiate Grenzkontrolle am Eurocity bewertet Ehrich als eine Performance, mit
der die Beamt*innen der italienischen Grenzpolizei einen konsequenten Grenz-
schutz demonstrieren. Eine Performance sind diese Kontrollen fiir Ehrich deshalb,
weil die Gesamtheit der grenzpolizeilichen Mafinahmen nicht geeignet ist Mi-
grant*innen wirksam an einer Weiterreise zu hindern. Hinter diesen 6ffentlichen
Performances, den Praxen des public transcript (siehe Kapitel 3.3), liegen weitere,
verdeckte Praxen, deren Zielsetzung eine sehr andere war:

»Um Harte zu demonstrieren und den Schein européischer Rechtstaatlichkeit zu
wahren, fithren die Behérden am Bahnhof Bozen einerseits dieses Schauspiel im
Zwei-Stunden-Takt auf und erklaren sich seit November zu trinationalen Streifen
aufden Eurocity-Zlgen bereit. Zugleich stellen sie sicher, dass Fliichtlingen genug
andere Wege nach Norden offen stehen.« (Ebd.)

Nachdem die Polizist*innen People of Color und andere, die ihrem Bild von Fliicht-
lingen entsprachen, wie beschrieben aus dem Zug geholt und festgehalten hatten,
nahmen sie die Namen der mutmafllichen Asylsuchenden auf. Statt den so Kontrol-
lierten direkt ihre Fingerabdriicke abzunehmen oder sie in Gewahrsam zu nehmen,
gaben ihnen die Polizeibeamt*innen einen Termin, um auf der Polizeidienststelle
ihre Fingerabdruckdaten abzugeben (vgl. ebd.). Laut Ehrich wurden diese Termine
quasi nie wahrgenommen. Diejenigen Migrant*innen, die beim nichsten Versuch
Regionalziige statt des Eurocity nahmen, schafften es dann »mindestens nach
Osterreich, meistens bis nach Deutschland und hin und wieder noch weiter« (ebd.).
Durch die Vermeidung der Abnahme der Fingerabdriicke und dem offen lassen
von Migrationsrouten in den Norden entstand in Norditalien eine ungewohnli-
che Allianz zwischen Asylsuchenden und Teilen der italienischen Staatsapparate.
Die Grundlage dieser partiellen Allianz ist das geteilte Interesse an der Weiter-
reise der Asylsuchenden in andere europdische Linder und die Vermeidung von
Riickiiberstellungen.

Das dritte Beispiel ist die Weigerung der italienischen Behérden in der Folge des
Tarakhel-Urteils individuelle Garantien fiir iiberstellte Asylsuchende auszustellen.
Damit verhinderten die italienischen Behérden die Uberstellung besonders verletz-
licher Asylsuchender (siehe Kapitel 5.4.2). Die italienischen Behdrden hatten unter
Berater*innen und Rechtsanwilt*innen in dieser Zeit den Ruf, sich in Dublin-Ver-
fahren gegeniiber den Behérden der anderen Mitgliedstaaten nicht kooperativ zu
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zeigen. Dabei waren die Verweigerungspraxen der italienischen Behorden weit ver-
breitet, aber nicht 6ffentlich erklart.

6.2.2.2 Ungarn

Die ungarischen Behorden versuchten wie ihre italienischen Kolleg*innen zu ver-
hindern, dass Asylsuchende sich in ihrem Staat niederlassen - allerdings mit an-
deren Mitteln. Ungarn trat im Mai 2004 der Europiischen Union und im Dezem-
ber 2007 dem Schengen-Raum bei. Mit Unterstiitzung der EU verstirkte die unga-
rische Regierung daraufhin die neue Aufiengrenze des Schengenraums im Osten
und Siiden Ungarns. Verstirke hief? in diesem Fall unter anderem, dass neue Ge-
fangnisse fiir Migrant*innen gebaut wurden (vgl. Speer und Bayer 2012, S. 7). Die
systematische Inhaftierung von Asylsuchenden wurde in den darauf folgenden Jah-
ren zum zentralen Element der ungarischen Abschreckungspolitik gegen Einwan-
derung. Ein Gefliichteter aus dem Iran driickt seine Erfahrungen aus Ungarn in den
folgenden Worten aus:

»Wenn du wissen willst, was Ungarn fir Flichtlinge bedeutet, dann musst du ver-
suchen zu verstehen, was es heifdt, sechs Monate in einem Gefangnis zu leben, das
nur mit Tramadol zu ertragen ist. Ungarn ist das einzige mir bekannte europiische
Land, das Menschenin Hochsicherheitsgefingnisse sperrt, nur weil sie einen Asyl-
antrag gestellt haben.« (A. A., Gefliichteter aus dem lIran, zitiert nach Speer und
Bayer 2012, S.12)

IndenJahrenvor dem EU Beitritt 2004 war Ungarn im Wesentlichen ein Transitland
fiir Asylsuchende. Das driickte sich unter anderem darin aus, dass

»[...] zwischen 1999 und 2007 52 Prozent aller Antragsteller, beinahe 25.000 Asyl-
suchende, kurz nach der Registrierung in den ersten Wochen des Verfahrens [ver-
schwanden]. Ohne die Mitwirkung der Schleuser wire das Asylsystem in Ungarn
in wenigen Wochen zusammengebrochen.« (Ferenc Késeg, Ehrenvorsitzender des
Ungarischen Helsinki-Komitees, zitiert nach Speer und Bayer 2012, S. 7)

Durch den Beitritt Ungarns zur Dublin-Verordnung iiberstellten die Behérden
der anderen Mitgliedstaaten einige dieser weitergereisten Asylsuchenden wieder
zuriick nach Ungarn. Viele Betroffene gingen in Zusammenarbeit mit Rechtsan-
wilt*innen juristisch gegen diese Uberstellungen vor. Zentrales Argument dieser
Verfahren waren die unertriglichen Bedingungen fiir Asylsuchende in Ungarn - vor
allem aufgrund der langen Inhaftierung unter hochst problematischen Bedingun-
gen, die nach einer Abschiebung regelmifig drohte. Im April 2011 verdffentlichte
das Ungarische Helsinki Komitee einen Bericht mit dem Titel »Stuck in Jail - Im-
migration Detention in Hungary (2010)« (Hungarian Helsinki Committee 2011).
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In diesem beschreiben die Autor*innen den starken Ausbau von Gefingnissen
fiir Migrant*innen in Ungarn zwischen April und Juli 2010 von vier auf fiinfzehn
Einrichtungen. Einige dieser Gefingnisse waren nur temporir und wurden zum
Teil relativ schnell wieder geschlossen. Im gleichen Zeitraum entschied laut dem
Bericht das ungarische Ministry of Justice and Law Enforcement, dass Asylsuchende
generell inhaftiert werden sollten. Zu dieser Zeit wechselte die Regierungsver-
antwortung von der bis dahin regierenden Sozialistischen Partei Ungarns MSZP
auf die volkisch-nationalistische Partei Fidesz unter Victor Orban (vgl. Elliesen et
al. 2018). Die daraus resultierenden Praxen werden von Marion Bayer und Marc
Speer in einem Bericht von bordermonitoring.eu in Zusammenarbeit mit Pro Asyl
im Mirz 2012 dokumentiert (Speer und Bayer 2012). Weil dieser Bericht und der
Folgebericht von Speer und Bayer die Praxen der ungarischen Behorden in der
entscheidenden Phase zwischen dem EU Beitritt Ungarns und dem Sommer der
Migration dokumentiert, ist er eine fiir dieses Kapitel zentrale Quelle.

Im Unterschied zu Griechenland waren die Anerkennungsquoten im ungari-
schen Asylsystem fiir Asylsuchende, die nicht direkt an den Grenzen rechtswidrig
nach Serbien oder die Ukraine zuriickgeschoben wurden, relativ hoch (vgl. ebd.,
S.10). Die Probleme in Ungarn waren andere: Im Mirz 2010, gab die ungarische
Grenzpolizei zusammen mit dem Office of Immigration and Nationality (OIN), welches
dem deutschen BAMF entspricht, eine Verfiigung heraus. Nach dieser sollten alle
Migrant*innen, die in Ungarn ohne Aufenthaltstitel aufgegriffen wurden, inhaftiert
werden. Diese Inhaftierungen waren unabhingig davon, ob die Migrant*innen zu-
vor einen Asylantrag gestellt hatten oder nicht (vgl. ebd., S. 13). Entsprechend wurde
seit April 2010 die Mehrzahl der Asylsuchenden in Ungarn eingesperrt:

»Since April 2010, asylum detention has become the rule rather than the excep-
tion. Some 1,102 asylum-seekers were reported to have applied for asylum while
in detention in 2011, representing two-thirds of the total number of asylum appli-
cants.« (UNHCR 201243, S.15)

In dieser Phase des ungarischen Haftregimes wurden die Betroffenen offiziell nicht
inhaftiert, weil sie einen Asylantrag stellten, sondern obwohl sie einen Asylantrag
stellten. Die ungarischen Behérden stellten Migrant*innen nach einem unerlaub-
ten Grenziibertritt, unerlaubten Aufenthalt oder bei einer Dublin Uberstellung nach
Ungarn, direkt bei Aufgriff einen Abschiebebescheid aus. Dieser Abschiebebescheid
war dann die juristische Grundlage der Haft und auch ein Asylantrag dnderte nichts
ander Inhaftierung der Betroffenen (vgl. Speer und Bayer 2012, S. 12). Daes fiir Asyl-
suchende kaum legale Einreisemdglichkeiten nach Ungarn gab, traf diese Mafinah-
me so gut wie alle Asylsuchenden, die Kontakt mit den ungarischen Beh6rden hat-
ten.
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Durch ein neues Asyl- und Migrationsgesetz verschirfte die ungarische Legisla-
tive am 24.12.2010 in einem nichsten Schritt das Asylrecht und schufen eine gesetz-
liche Regelung fir diese Inhaftierungen, deren Grundlage bis dahin die erwihnte
exekutive Verfiigung war. Sie schrieb die Inhaftierung wihrend der Dublin-Verfah-
ren gesetzlich vor und erhohte die maximale Haftdauer von sechs auf zwdlf Monate
(vgl. ebd., S. 11). Die vorgesehene gerichtliche Uberpriifung der Haft vor deren Ver-
lingerung war dabei nur eine Formalitit: In den Jahren 2011 und 2012 wurden nur
in 3 von 5000 untersuchen Fillen die Inhaftierung der Migrant*innen durch ein Ge-
richt beendet (vgl. Speer und Bayer 2013, S. 8).

Die Stimmung in den Gefingnissen fiir Asylsuchende war extrem angespannt
und von korperlicher Gewalt des Wachpersonals gegeniiber Hiftlingen, rassis-
tischen Vorfillen, Protesten, Gewalt und Selbstverletzungen geprigt. Bayer und
Speer dokumentierten Hungerstreiks in den Gefingnissen in Salgétarjin, De-
brecen, Eger, Csongrad und Baja (vgl. Speer und Bayer 2012, S. 16). Das Personal
versuchte in den Haftanstalten den Spannungen durch die systematische Verab-
reichung des Opioids Tramadol an die Inhaftierten zu begegnen. Viele Inhaftierte
wurden abhingig. Im genannten Bericht wurde dazu ein Schreiben des UNHCR an
eine Rechtsanwiltin in Frankfurt a.M. dokumentiert:

»lm September 2011 berichten inhaftierte Asylsuchende auch, dass ihnen syste-
matisch Drogen oder Beruhigungsmittel verabreicht wurden, was zum Teil zur
Abhangigkeit fihre. Diese Information wurde von Mitarbeitern jener Aufnahme-
einrichtungen bestatigt, wo[hin] Asylsuchende zum Teil nach Ende einer Inhaftie-
rung iiberstellt worden waren.« (UNHCR, dokumentiert in Speer und Bayer 2012,
S.16)

Auch Dublin-Riickkehrer*innen waren von diesen systematischen Inhaftierungen
betroffen.

Neben der Inhaftierung von Asylsuchenden war im Fall von Dublin-Riickkeh-
renden nach Ungarn besonders problematisch, dass das ungarische Asylsystem es
nicht erlaubte, ein in Ungarn begonnenes Asylverfahren nach der Riickiiberstellung
fortzusetzen. Ein entsprechender Antrag wurde als Asylfolgeantrag gewertet und
Asylfolgeantrige hatten in Ungarn in der Regel keine aufschiebende Wirkung in
Bezug auf Abschiebungen. Es konnte so passieren, dass eine Person trotz eines
Asylantrages innerhalb der EU ohne Asylverfahren in einen Drittstaat abgeschoben
wurde — ein Phinomen, das durch Dublin eigentlich ausgeschlossen werden sollte
(vgl. UNHCR 20124, S. 8). Solche Refoulements® waren vor allem an der ungarisch-
ukrainischen und der ungarisch-serbischen Grenze zum Untersuchungszeitpunkt

31 Von einem Refoulement spricht man, wenn eine asylsuchende Person trotz eines gestellten
Asylantrags ohne Priifung dieses Antrags in ein unsicheres Land abgeschoben wird.
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des Berichts von Bayer und Speer ein iibliches Phinomen. Ungarn stufte Serbien
als »sicheren Drittstaat« ein und schob Asylsuchende ohne Priifung ihres Antrags
nach Serbien ab (vgl. Speer und Bayer 2012, S. 25-26). Dabei warf das serbische
Asylsystem beziiglich seiner Qualitit viele Fragen auf. So schrieb der UNHCR, dass
nur die wenigsten Asylsuchenden in Serbien tiberhaupt registriert wurden und
noch weniger je einen formalen Antrag stellen konnten und angehért wurden. Seit
der serbische Staat 2008 die Verantwortung fiir die Asylverfahren vom UNHCR
iibernahm, wurde bis zu der Veréftentlichung des UNHCR Berichts im August 2012
in keinem einzigen Fall der Flichtlingsschutz vergeben (vgl. UNHCR 2012d, S. 5).
Vor diesem Hintergrund rief der UNHCR im Oktober 2012 alle Dublin-Staaten dazu
auf, von Uberstellungen nach Ungarn abzusehen, wenn die Asylsuchenden iiber
Serbien nach Ungarn eingereist waren oder eingereist sein kénnten (vgl. UNHCR
2012b, S. 3). In Bezug auf die sozialen Lebensbedingungen problematisieren Bayer
und Speer vor allem, dass Asylsuchend, denen ein Schutzstatus zugesprochen
wurde, nach ihrer Anerkennung, nur maximal sechs Monate Anspruch auf eine
Unterkunft hatten. Danach drohten ihnen Obdachlosigkeit, Armut und rassistische
Ubergriffe (vgl. Speer und Bayer 2012, S. 27-32).

Wie auch schon in den Fillen von Uberstellungen nach Griechenland und Italien
fithrten die Zustinde in Ungarn nach ihrer gerichtsverwertbaren Dokumentation
durch NGOs und den UNHCR in vielen Fillen zur Aussetzung von Uberstellungen
in gerichtlichen Eilverfahren. So ordnete etwa das Verwaltungsgericht Hannover in
einem Beschluss vom 18. Mirz 2013 die aufschiebende Wirkung einer Klage gegen
eine Uberstellung nach Ungarn an (Az 1 B 2448/13), weil

»nicht unbekannt sein kann, dass systemische Mangel des Asylverfahrens und der
Aufnahmebedingungen fir Asylbewerber in diesem Mitgliedstaat ernsthaft und
durch Tatsachen bestitigte Griinde fiir die Annahme darstellen, dass dieser [der
Asylsuchende; DL] tatsichlich Gefahr lauft einer unmenschlichen oder erniedri-
genden Behandlung ausgesetzt zu werdenx.

Dabei verwies die Richter*in auf einen Beschluss des VG Ansbach vom o7. Januar
2013 (Az 1 A 2447/13), der wiederum auf die Berichte von Bayer und Speer und des
UNHCRSs vom April 2012 Bezug nahm. Diese beiden Beschliisse sind nur zwei von
vielen dhnlichen Beschliissen, mit denen deutsche Verwaltungsgerichte zu dieser
Zeit Uberstellungen nach Ungarn stoppten.

Die politische Situation in Ungarn war Anfang der 2010er Jahre dynamisch.
Linksliberale NGOs wie das ungarische Helsinki Komitee, aber auch der UNHCR,
die Europdische Kommission und Gerichte tibten Druck auf die ungarische Regie-
rung aus (vgl. Speer und Bayer 2013, S. 9).
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Keine zwei Jahre nach der Asylrechtsverschirfung an Weihnachten 2010 verab-
schiedete das ungarische Parlament im November 2012 ein Paket von Gesetzesinde-
rungen, welches viele Erleichterungen fiir Asylsuchende vorsah (vgl. UNHCR 2012c,
S. 2). Der entsprechende Bericht des UNHCR schlug sich prompt in laufenden Aus-
einandersetzungen um Uberstellungen nach Ungarn nieder. So schrieb das deut-
sche Bundesministerium des Innern in einer Stellungnahme zu einem Petitionsver-
fahren gegen eine Uberstellung nach Ungarn unter Bezugnahme auf den UNHCR
Bericht vom Dezember 2012:

»Die Gefahr, dass Dublin-Riickkehrern auf Grund unzureichender Aufnahmebe-
dingungen und nicht ausreichendem Schutzzugang fiir Asylsuchende im Falle
einer Rickiberstellung nach Ungarn eine erniedrigende Behandlung drohe,
kann damit nicht festgestellt werden, d.h. Also keine systemischen Mangel i.S.
der Rechtsprechung des EuGH. [...] Vor diesem Hintergrund sind vorliegend keine
Griinde ersichtlich, die die Ausiibung des Selbsteintrittsrechtes gebéten [...].<*?

Und tatsdchlich traten zum o1. Januar 2013 Gesetzesinderungen in Kraft, die unter
anderem vorsahen, dass Migrant*innen nicht mehr inhaftiert werden sollten, wenn
sie unmittelbar nach ihrem Aufgriff einen Asylantrag stellten, und dass auch Dub-
lin-Riickkehrende nicht mehr eingesperrt werden sollten.

Diese Erleichterungen sollten nicht lange Bestand haben. Ein halbes Jahr spi-
ter, am o1. Juli 2013, wurde das Asylgesetz erneut geindert und die Inhaftierung
von Asylsuchenden in einer Reihe von Fallkonstellationen erneut eingefithrt (vgl.
Hungarian Helsinki Committee 2013). Allerdings fithrte diese Verschirfung nicht
wie vor 2013 dazu, dass systematisch der grofite Teil der Asylsuchenden inhaftiert
wurde (vgl. Nils Muiznieks, Commissioner for Human Rights of the Council of Eu-
rope 2014, S. 37). Der Sommer der Migration kiindigte sich an und die Zahlen der
Asylantrige schnellten in die Hohe.

Im Vergleich zu 2012 stiegen die Asylantrige in Ungarn 2013 fast um den Faktor
10, 2014 um den Faktor 20 und 2015 um den Faktor 90. Es gab in Ungarn nicht genug
Haftplitze, um diese Menge an Asylsuchenden einzusperren. Unter Anwilt*innen
und Asylverfahrensberater*innen machte damals die Information die Runde, dass
die fir Hafteinweisung zustindige Behorde OIN bei der Entscheidung, welche Asyl-
suchenden inhaftiert werden sollten, vor allem Dublin-Riickkehrende priorisierte.

Die steigenden Einreisezahlen nach Ungarn und die damit verbundene Uber-
lastung der Ungarischen Haft-, Unterbringungs- und Verfahrensinfrastruktur fith-
ren zu einer weiteren Verschirfung des Konfliktes um Asylpolitik und Dublin. Laut

32 Der die Situation in Ungarn betreffende Teil der Stellungnahme des BMI vom 11. Juni 2013
liegt mitvor, leider aber keine Aktenzeichen oder Vorgangsnummer des entsprechenden Pe-
titionsverfahrens.
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Bayer und Speer wurden zwischen Januar und Juni 2013 etwa 10.000 Asylantrige in
Ungarn registriert. Tatsachlich in Unterkiinften untergebracht waren im Juni 2013
allerdings nur 2.500 Personen. Obwohl damit nur ein Bruchteil der Asylantragsstel-
lenden untergebracht war, waren die Unterkiinfte trotz Notunterbringungen in Zel-
ten und Turnhallen stark iiberbelegt. Es ist davon auszugehen, dass der grofite Teil
der restlichen iiber 7.000 Menschen zu diesem Zeitpunkt schon in andere Mitglied-
staaten weitergewandert war (vgl. Speer und Bayer 2013, S. 4).

Ab August 2013 sind Fille dokumentiert, in denen die ungarische Dublin Unit die
Annahme von Uberstellungen aus »technischen Griinden« verweigerte. So berich-
tete eine deutsche Rechtsanwiltin von einem Fall, in dem eine im August schon zu-
gesagte Uberstellung »aufgrund von Kapazititsiiberlastung« von der ungarischen
Seite abgesagt wurde. In einem Dokument vom 05.12.2013* informierte die unga-
rische Dublin Unit ihre deutschen Kolleg“innen dariiber, dass sie die Zustindigkeit
in einem Dublin-Verfahren nicht iibernehmen wiirde, weil sie der Meinung wire,
die deutsche Dublin Unit hitte sich mit der Anfrage zu viel Zeit gelassen:

»The subjects have been staying in Germany for almost a year without having
their application examined by the German asylum authority. Although within
the Dublin Il Regulation there is no time limit a take back request should be
send within, we are on the opinion that you should have conducted the Dublin
procedure long ago. [..] Because of the above mentioned circumstances Hungary
does not deem itself responsible for examining the above mentioned person’s
asylum application.«

Diese Art der Reaktion verdeutlicht die selbstbewusste und unverbliimte Art, mit der
die ungarische Verwaltung zu dieser Zeit die Annahme von Dublin-Uberstellungen
verweigert.

In den darauffolgenden Monaten sagte Ungarn immer wieder Uberstellungen
ab, bis schliefilich im Mai 2015 EASO berichtete, dass Ungarn pro Tag aus allen Mit-
gliedstaaten zusammen nur noch maximal 12 Personen mit Dublin Uberstellung
per Flugzeug aufnehmen wiirde (vgl. EASO 2015, S. 6). Diese Regelung fithrte in
Deutschland immer wieder zu wochenlangen Uberstellungssperren nach Ungarn,
weil die von Ungarn gesetzten Kapazititen ausgelastet waren. Einige Woche zuvor,
am 13. Februar 2015, hielt Orbdn eine viel beachtete Rede im ungarischen Radio. In
dieser Rede, die kurz daraufiibersetzt in den Medien veréffentlicht wurde, stellte er
die Position der ungarischen Regierung zu Dublin, Migration, der EU und Asyl dar:
Weil migrationspolitische Mafinahmen in Osterreich und Deutschland die Weiter-
wanderung der Asylsuchenden von Ungarn in den Rest der EU verhindern, wiirde

33  Das Dokument mit der OIN File Number 106-DU-33408/1/2013 und 106-DU-33415/1/2013 ist
nicht veréffentlicht, liegt mir aber vor.
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Ungarn alle Personen, die unerlaubt die ungarische Grenze iiberqueren, einsperren
und wenn moglich unmittelbar zuriickschieben (vgl. dailynewshungary.com 2015).
Dabei war Orban klar, dass der ungarische Staat mit diesen Praxen — rechtswidri-
ge Haft, illegale Refoulements und die Verweigerung der Priifung von Asylantrigen
von Asylsuchenden - gegen geltendes EU Recht verstofRen wiirde. All dies diene der
Abschreckung. Die Bedingungen miissten laut Orbdn so abschreckend sein, dass
Migrant*innen gar nicht erst nach Ungarn kimen (vgl. ebd.).

Ganz im Sinne dieser Abschreckungspolitik plante die ungarische Regierung
im Mirz 2015 eine erneute Verschirfung des Asylrechts, welche unter anderem
die Inhaftierung aller Asylsuchender vorsah. Dariiber hinaus sollten »Wirtschafts-
migrant®innen«<** direkt abgeschoben werden, Asylverfahren auf wenige Tage
beschleunigt und Asylsuchende zu Zwangsarbeit verpflichtet werden (Hungarian
Helsinki Committee 2015, S. 3). Diese Abschreckungspolitik fithrte zur Weiterreise
vieler Asylsuchender in andere Mitgliedstaaten der EU: Das Helsinki Komitee ver-
wies auf Zahlen der OIN, wonach etwa 80 % der Asylantragsteller*innen in Ungarn
innerhalb von 10 Tagen nach ihrem Antrag untertauchten und das Land verliefen
(ebd., S. 1). Vor dem Hintergrund dieser Zahlen war eine effektive Umsetzung Dub-
lins von den ungarischen Behdrden nicht gewollt. Diese hitte in einer Situation, in
der die ungarischen Kapazititen im Asyl- und Aufnahmesystem schon iiberlastet
waren, potentiell zu einer Vervielfachung der Asylverfahren gefiihret.

Im Juni 2015 sorgte die ungarische Regierung mit zwei grenzpolitischen Initia-
tiven fiir Aufsehen. Erstens kiindigte Orban am 17. Juni 2015 den Bau einer 175 Ki-
lometer langen, mit Stacheldraht und Griben befestigten Zaunanlage an der unga-
risch-serbischen Grenze an (vgl. Blume et al. 2016). Zweitens erklarte die ungari-
sche Regierung éffentlich, dass sie aus »technischen Griinden« keine Dublin Uber-
stellungen nach Ungarn mehr akzeptieren witrde. Schon am nichsten Tag nahm der
ungarische Aufenminister, nach Druck der anderen Mitgliedstaaten, vor allem aus
Osterreich, diese Aussage wieder zuriick (vgl. Speer 2015a). Statt einer allgemeinen
Verweigerung der Annahme von Uberstellungen sei die gestrige Aussage der Re-
gierung so zu deuten, dass diese eine neue Rechtsauffassung zu einer spezifischen
Fallkonstellation habe: Die ungarische Regierung sihe sich in Fillen, in denen Mi-
grant*innenvor ihrer Einreise nach Ungarn tiber Griechenland in die EU einreisten,
nicht mehr zustindig.* Die Heftigkeit der damaligen Auseinandersetzung im Juni

34 Im englischen Original der Pressemitteilung des Helsinki Komitees heifst es »livelihood im-
migrants« (Hungarian Helsinki Committee 2015, S. 3).

35  Damit verortete sich Ungarn in einer bis dahin nicht geklarten rechtlichen Debatte lber
die Weiterfithrung der Zustiandigkeitsverteilung nach der erklarten Nicht-Zustiandigkeit des
eigentlich zustandigen Staates. Konkret ist die Frage, welcher Mitgliedstaat zustindig ist,
wenn eigentlich Griechenland zustindig wire, diese Zustiandigkeit aber aufgrund der Mén-
gel im Asylsystem nicht gegeben ist. Ungarn konnte sich dabei auf eine Formulierung in der
Urteilsbegriindung des EuGH im Fall N.S. stlitzen (EuGH 2011). Die Konsequenz aus dieser
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2015 ist vor dem Hintergrund der immer weiter steigenden Zahl an Einreisen tiber
Griechenland und die Balkanroute zu verstehen. Die zentrale politische Rationalitit
der ungarischen Behdrden in dieser Zeit war Abschreckungspolitik. Nach der Erkld-
rung, keine Dublin Uberstellungen mehr in Fillen mit Ersteinreise iiber Griechen-
land akzeptieren zu wollen, dauerte es nur wenige Wochen bis die Infrastrukeur der
Abschreckungspolitiken durch die Masse der Ein- und Durchreisenden tiberfordert
wurde. Damit brach die materielle Grundlage des Haftregimes weg — obwohl es ge-
setzlich moglich gewesen wire, gab es schlicht nicht genug Gefingnisplitze fir all
die durchreisenden Asylsuchenden in Ungarn:

»[...] die Orban-Regierung [versuchte] bis in den August hinein, die Zahl der Mi-
grantinnen durch Abschreckung zu begrenzen. Die Migrantinnen wurden nach
dem Grenzlbertritt routinemafliig von der Polizei aufgegriffen und fiir kurze Zeit
in Registrierungslagern unter entwiirdigenden Umstanden oder sogar iber Mo-
nate hinweg in der sogenannten »Asylhaft« inhaftiert. Diese Politik der Abschre-
ckung war im Juni, mit wenigen hundert Migrantinnen taglich, vielleicht noch ei-
ne denkbare Option. Als aber die Zahlen im Juli auf Giber1.000 und im August auf
liber 3.000 pro Tag stiegen, reichten die Kapazitiaten in den Lagern fiir eine lan-
gerfristige Inhaftierung schlichtweg nicht mehraus. Die Migrantinnen wurden [...]
nach kurzer Zeit frei gelassen, woraufhin sie mit dem Zug nach Budapest weiter-
fuhren.« (Moving Europe 2017, S. 238)

Spitestens damit begannen die Monate des staatlichen Kontrollverlusts, die unter
den Schlagworten »Sommer der Migration« und »Fliichtlingskrise« in die europii-
sche Geschichte eingingen und auch eine Zisur in der Geschichte der Dublin-Ver-
ordnung darstellten (siehe Kapitel 5.5).>¢

6.2.3 Zwischenfazit und Analyse: Operative Kdmpfe

Bei infrapolitischen Kimpfen gegen Abschiebungen ist die Verschleierung der eige-
nen Identitit die wichtigste Widerstandspraxis:

Rechtsauslegung wire, dass im Fall von systemischen Mangeln in einem Grenzstaat des ge-
meinsamen Territoriums der Mitgliedstaaten Asylsuchende, die iiber diesen »gefallenen«
Mitgliedstaat einreisen, sich den Ort der Asylverfahrenspriifung praktisch aussuchen kon-
nen. Zumindest wenn sie es schaffen bis zu ihrem gewiinschten Zielstaat zu reisen, ohne
einen Asylantrag zu stellen. Vor diesem Hintergrund ist es wenig iberraschend, dass das
BAMF der Rechtsauffassung der ungarischen Regierung nicht zustimmte. Das BAMF bezog
sich dabei auf die sogenannte Puid-Entscheidung des EuGH (EuGH 2013b) und auf §3 11 S. 3
der Dublin IllI-Verordnung.

36  Zuden darauf folgenden Verschirfungen der ungarischen Asylpolitik, den Transitzonen und
dem Grenzzaun, siehe Pichl (2021, S.198-210).
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