Asylrecht und Fliichtlingsschutz
aus internationaler Perspektive
Internationale Zusammenarbeit und Solidaritat

als Voraussetzungen fiir effektiven Fliichtlingsschutz

Henrike Janetzek!

1. EINLEITUNG

»Jeder Mensch hat das Recht, Asyl zu suchen und zu genieflen.« Mit
diesem Wortlaut wurde in Art. 14 der Allgemeinen Erklirung der Men-
schenrechte (AEMR), Resolution 217 A (III) der Generalversammlung
der Vereinten Nationen vom 10. Dezember 1948, international erstmals
das Institut des Asyls verankert. »Asyl« als eine Zufluchtsstitte, als Ort,
an dem Menschen Schutz vor Verfolgung finden konnten, hat eine lan-
ge historische Tradition, die bis in die Antike zurtick reicht. Der Begriff
»Asyl« stammt aus dem Griechischen und kommt von »asylos«, was
Unverletzliches bedeutet (Schiedermair/Wollenschliger 1996: 2c, S. 10,
Rn 73). Er findet seinen Ursprung im religiésen Bereich mit den soge-
nannten Freistitten im Alten Testament (ebd., Rn 75). Bereits im 14. und
13. Jahrhundert vor Christus gab es im Orient eine Art volkerrechtliches
Asyl, etwa in Form von Regelungen in Auslieferungsvertrigen (ebd., Rn
76). Im Mittelalter wurde Asyl vor allem von der Kirche gewihrt, was bis
heute in Form des Kirchenasyls Tradition hat (ebd., Rn 78ff.). Mit dem
Konzept eines modernen Staates und dessen Souverinititsanspruchs im
16. Jahrhundert entwickelte sich das Verstindnis des territorialen Asyls,
eines Asyls, das vom Staat als dessen Vorrecht gewihrt wird (Da Lomba
2004: S. 8). Im 17. Jahrhundert wurde mit Grotius eine Auffassung von

1 | Die hier geduflerten Meinungen entsprechen der persénlichen Meinung der
Verfasserin und werden nicht unbedingt von UNHCR geteilt.
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politischem Asyl vertreten, das nicht nur ein Recht, sondern eine Pflicht
des Staates, an den sich der Fliichtling wendet, darstellt (Schiedermair/
Wollenschliger 1996: 2c. S. 12, Rn 82). Wenn auch Art. 14 AEMR — wie
insgesamt die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte als Resolution
der Vereinten Nationen — fiir die Staaten nicht unmittelbar verbindliche
Wirkung entfaltet (Meyer 2011: S. 315, Rn 4; von Arnauld 2012: S. 236, Rn
601), war doch Sinn und Zweck der Regelung, auf internationaler Ebene
die Institution eines individuellen Asyls zu schaffen (Einarsen 2011: S. 47,
Rn 18 mit Verweis auf UNHCR-Exekutivkomitee (ExKom), Beschluss Nr.
82 (XLVIII) 1997, b).

Mehrere europdische Staaten haben in ihren Verfassungen ein Asyl-
recht (Meyer 2011: S. 314, Rn 3). Das Asylrecht des deutschen Grundge-
setzes wurde in der Bundesrepublik Deutschland vor dem Hintergrund
der Schrecken des Nationalsozialismus und des Zweiten Weltkrieges mit
dem damaligen Art. 16 Abs. 2 S. 2 GG (heute Art. 16 a Abs. 1 GG mit er-
heblichen Einschrankungen im Zuge des Asylkompromisses von 1993)
geschaffen als verbindliches Grundrecht und individuellen Rechtsan-
spruch fir »politisch Verfolgte« auf Asyl, in Ankniipfung an das volker-
rechtliche Institut des Asylrechts (BVerfGE 70, 143 (156); BVerfGE 74, 51
(57); BVerfGE 54, 341 (356)). Das »im Vélkerrecht wurzelnde Institut des
Asylrechts« sollte »aus einer Angelegenheit freien Ermessens zu einem
grundrechtlichen Rechtsanspruch des Asylsuchenden werden« (BVerfGE
74, 5t (57)). Im Volkerrecht selbst ist allerdings ein Recht des Einzelnen
auf Asyl nicht anerkannt (Goodwin-Gill/Mc Adam 2007: S. 358), wenn
auch vertreten wird, dass Art. 14 AEMR letztlich als Menschenrecht auf
De-facto-Asyl, als Recht, Asyl zu suchen und temporiren Menschen-
rechtsschutz vor Verfolgung in anderen Lindern zu erhalten, verstanden
werden kann (Einarsen 2011: S. 48). Das Exekutivkomitee des UNHCR hat
jedenfalls in seinem Beschluss zur Wahrung des Asyls bekriftigt, »dass
die Institution Asyl, die sich direkt aus dem in Artikel 14 Absatz 1 der
Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte von 1948 verankerten Recht
ableitet, Asyl zu suchen und zu geniefRen, einer der wesentlichsten Me-
chanismen fiir den internationalen Fliichtlingsschutz ist« (ExKom, Be-
schluss Nr. 82 (XLVIII) 1997, b).
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2. ENTWICKLUNG UND INSTITUTIONALISIERUNG
DES INTERNATIONALEN FLUCHTLINGSSCHUTZES

Der internationale Fliichtlingsschutz entwickelte sich im 2o0. Jahrhun-
dert als Folge der Millionen von Vertriebenen und Fliichtlingen nach den
beiden Weltkriegen, was zur Institutionalisierung des Fliichtlingsschut-
zes sowie zur Schaffung verbindlicher volkerrechtlicher Bestimmungen
fithrte. Bereits nach dem Ersten Weltkrieg wurde im Jahr 1921 Fridtjof
Nansen, Polarforscher und erster Fliichtlingskommissar des Vélkerbun-
des, der indirekten Vorgingerorganisation der Vereinten Nationen zur
Friedenssicherung, damit betraut, sich der groflen Fluchtlingsprobleme
infolge des Ersten Weltkriegs sowie der russischen Revolution anzuneh-
men (UNHCR 2000/2001: S. 16). Der Zweite Weltkrieg brachte schlief3-
lich die groften Flucht- und Vertreibungsbewegungen der neueren Ge-
schichte mit sich (ebd., S. 13). Danach bestand die Herausforderung, eine
Losung fiir Millionen von Fliichtlingen, Vertriebenen und Verschleppten
zu finden. Von den Griinderstaaten der heutigen Vereinten Nationen wur-
den dafiir zunichst als Vorlduferorganisationen von UNHCR im Jahr 1943
die United Nations Relief and Rehabilitation Administration (UNRRA)
und anschlieffend im Jahr 1947 die Internationale Fliichtlingsorganisation
(IRO) eingerichtet (ebd.), bis schliefilich die Vereinten Nationen mit Reso-
lution 319 A (IV) am 3. Dezember 1949 beschlossen, mit Wirkung zum 1.
Januar 1951 das Amt eines Hohen Kommissars fiir Fliichtlinge (UNHCR)
zu errichten. Mit Resolution der Generalversammlung 428 (V) vom
14.12.1950 wurde die Satzung von UNHCR beschlossen und die Staaten-
gemeinschaft aufgefordert, mit dem UNHCR zusammenzuarbeiten und
diesen bei seiner Arbeit zu unterstiitzen. In der Satzung wurden als Auf-
gaben bestimmt, dass der Hohe Fliichtlingskommissar der Vereinten Na-
tionen fiir den internationalen Schutz der Fliichtlinge sorgt und dauerhaf-
te Losungen fiir die Probleme der Fliichtlinge sucht. Die Arbeit des Hohen
Fliichtlingskommissars soll zudem einen véllig unpolitschen Charakter
haben und humanitirer Natur sein. Das Amt war urspriinglich lediglich
fuir die Dauer von drei Jahren errichtet worden, ist aber seit dem Jahr 2004
nach mehreren Verlingerungen unbefristet eingesetzt. UNHCR setzt
sich auch fir den Schutz von Asylsuchenden, subsidiir Schutzberechti-
gen, Ruckkehrern, Staatenlosen und Binnenvertriebenen ein.

Im Jahr 1951 wurde schliefflich am 28. Juli das Abkommen iiber die
Rechtsstellung der Fliichtlinge (Genfer Fliichtlingskonvention — GFK) ver-
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abschiedet, fiir dessen Durchfithrung UNHCR gem. Art. 35 GFK eine Uber-
wachungsfunktion zukommt. »Zunichst war die GFK jedoch hauptsich-
lich beschrinkt auf Fliichtlinge in Europa und auf Ereignisse, die vor dem
1. Januar 1951 eingetreten waren. Mit dem Protokoll von New York wurde
1967 die zeitliche und geographische Begrenzung aufgehoben und die Kon-
vention zu einem universellen Instrument erweitert« (Bundeszentrale 2011).
Bislang sind einem oder beiden Instrumenten 147 Staaten beigetreten.
Mafgeblich fiir unser heutiges Verstindnis von Asyl und Fliichtlings-
schutz ist jedenfalls der Schutz aus der Genfer Fliichtlingskonvention,
der »magna charta« des Fliichtlingsrechts, die in Art. 1 eine international
verbindliche Definition fiir den Fliichtlingsbegriff sowie in den Art. 2 bis
34 Regelungen iiber die Rechtsstellung von Flichtlingen enthilt. Dabei
bestimmt Art. 1 A Abs. 2 GFK, dass der Ausdruck »Fliichtling« auf jede
Person Anwendung findet, die »(...) aus der begriindeten Furcht vor Ver-
folgung wegen ihrer Rasse, Religion, Nationalitit, Zugehorigkeit zu einer
bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen Uberzeugung
sich auflerhalb des Landes befindet, dessen Staatsangehdrigkeit sie be-
sitzt, und den Schutz dieses Landes nicht in Anspruch nehmen kann oder
wegen dieser Befiirchtungen nicht in Anspruch nehmen will; (...)«.
Zentrales Element des internationalen Fliichtlingsschutzes und des
Asylrechts ist der Grundsatz des Non-Refoulement aus Art. 33 Abs. 1 GFK,
also der Schutz fiir Fliichtlinge vor Abschiebung bei Gefahr fiir Leben und
Freiheit. Dieser Schutz wird durch die expliziten und impliziten Refou-
lement-Verbote in den internationalen und regionalen Menschenrechts-
abkommen erginzt, wie Art. 3 UN-Antifolterkonvention, Art. 7 IPbpR
oder Art. 3 EMRK (Wouters 2009: S. 1). Damit Fliichtlinge auch tatsich-
lich effektiven Schutz erhalten, ist es notwendig, dass die Staaten unter
Wahrung des Grundsatzes der Nichtzuriickweisung den Zugang zum
Hoheitsgebiet sowie den Zugang zu einem fairen und wirksamen Ver-
fahren zur Feststellung des internationalen Schutzbedarfs gewihrleisten.
Auflerdem sind die Staaten verpflichtet, Asylsuchende und Fliichtlinge
in Ubereinstimmung mit den anwendbaren menschen- und fliichtlings-
rechtlichen Standards aus den internationalen Menschenrechtsiiberein-
kommen zu behandeln (ExKom, Beschluss Nr. 82 (XLVIII) 1997, d).
Nach der Genfer Fliichtlingskonvention wurden auch weitere und teil-
weise in ihrer Fliichtlingsdefinition und ihren Rechten weitergehende re-
gionale Ubereinkommen zum Fliichtlingsschutz verabschiedet, wie die
Konvention der Organisation fiir Afrikanische Einheit zur Regelung der
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Probleme von Fliichtlingen in Afrika vom 10. September 1969 (OAU-Kon-
vention), sowie fiir Lateinamerika die Deklaration von Cartagena vom 22.
November 1984.

Auf Ebene der Europiischen Union wurden im Zuge der Schaffung
eines Gemeinsamen Europdischen Asylsystems zunichst auf Grundlage
des fritheren Art. 63 EUV (der lediglich Mindeststandards vorsah) und
spater auf Grundlage des seit dem Vertrag von Lissabon geltenden Art. 78
AEUV (der auch einheitliche Standards erméglicht) neben dem Dublin-
System, einem Mechanismus zur Bestimmung des fiir die Priifung eines
Asylantrags zustindigen Mitgliedstaats (EU-Mitgliedstaaten einschlief3-
lich Norwegen, Island und Schweiz), in mehreren Richtlinien Mindest-
standards fiir die Aufnahme, das Verfahren und die Anerkennung von
Fliichtlingen und sonstigen international Schutzberechtigten geschaffen.
Eine Weiterentwicklung des Rechts auf Asyl konnte sich zukiinftig iiber
die Europdische Union durch eine Ausfiillung des Art. 18 der Europdi-
schen Grundrechtecharta mittels Rechtsprechung ergeben, welcher ein
Asylrecht nach Mafigabe der Genfer Fliichtlingskonvention sowie der
europiischen Vertrige gewihrleistet.

3. SCHUTZSUCHENDE UND FLUCHTLINGE WELTWEIT

»Flucht und Vertreibung gehéren zu den globalen Herausforderungen
unserer Zeit« (Antonio Guterres, Fliichtlingshochkommissar der Verein-
ten Nationen). Der Institution des Asyls und dem internationalen Fliicht-
lingsschutz kommt heutzutage angesichts hoher weltweiter Fliichtlings-
zahlen eine unverindert wichtige Rolle zu. Weltweit waren im Jahr 2012
rund 45,2 Mio. Menschen auf der Flucht, die héchste Zahl seit1994. Hier-
von waren 28,8 Mio. Binnenvertriebene, also auf der Flucht im eigenen
Land, und 15,4 Mio. Menschen, die ihr Heimatland verlassen haben. Etwa
35,8 Mio. Menschen waren unter dem Mandat von UNHCR, darunter
etwa 10,5 Mio. Fliichtlinge und 17,7 Mio. Binnenvertriebene (UNHCR
2013b: S. 2ff).

Vom europdischen Blickwinkel aus wird hiufig nicht bedacht, dass die
meisten Flichtlinge weltweit auflerhalb Europas Aufnahme finden. Der
Hauptanteil der Fliichtlinge unter dem Mandat von UNHCR befand sich
Ende des Jahres 2012 in Asien und der Pazifikregion mit ca. 3,5 Mio., ge-
folgt von Afrika mit ca. 2,8 Mio., erst dann folgen Europa mit ca. 1,8 Mio.,
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Nahost und Nordafrika mit ca. 1,6 Mio. und zuletzt Nord- und Siidamerika
mit ca. 800.000 Fliichtlingen (UNHCR 2013b: S. 11/12; siehe Abbildung 1).

Abbildung 1: Fliichtlinge nach Regionen 2012

Flucht findet ganz tiberwiegend innerhalb der Region statt. So befanden
sich im Jahr 2011 80 % der afrikanischen Fliichtlinge, 84 % der asiatischen
Fliichtlinge, 93 % der europiischen Fliichtlinge und 75 % der Fliichtlinge
aus Lateinamerika und der Karibik noch innerhalb ihrer Herkunftsregion
(UNHCR 2012: S. 11; siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Fliichtlinge innerhalb oder aufierhalb ihrer Region 2011
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Hauptherkunftslinder von Fliichtlingen waren im Jahr 2012 Afghanis-
tan (2.585.600), gefolgt von Somalia (1.136.100), Irak (746.400), Syrien
(728.500) und Sudan (569.200; einschlieflich Siid-Sudan); diese mach-
ten zusammen 55 %, also iiber die Hilfte der weltweit erfassten Fliicht-
linge aus (UNHCR 2013b: S. 13, Fig. 4, S. 3).

Der Grofteil der Menschen auf der Flucht befindet sich in Nachbar-
staaten der Herkunftslinder, hiufig auch Entwicklungslinder, oder so-
gar noch im eigenen Heimatstaat. Diese sogenannten Binnenfliichtlinge
(internally displaced persons, IDPs), die sich noch innerhalb ihres Her-
kunftslandes befinden, bilden den tiberwiegenden Teil der Menschen auf
der Flucht, wie sich aus den Statistiken der letzten Jahre ergab (UNHCR
2013b: S. 77; siehe Abbildung 3). Fiir diese kann UNHCR nur dann Schutz
bieten, wenn ein entsprechendes Mandat des betreffenden Landes vor-
liegt. Diese Linder waren vor allem Kolumbien, die Demokratische
Republik Kongo, Irak, Somalia, Sudan, Syrien und Pakistan (ebd.: S. 22).

Abbildung 3: Anzahl der Fliichtlinge und Binnenfliichtlinge 2010-2012

Im Jahr 2012 haben Entwicklungslinder insgesamt 8,5 Mio. Fliichtlin-
gen, 81 % aller Fliichtlinge weltweit, und die 49 am wenigsten entwickel-
ten Linder 2,5 Mio. Flichtlingen, 24 % aller Fliichtlinge weltweit, Auf-
nahme gewihrt (UNHCR 2013b: S. 13). Im Jahr 2012 war Pakistan das
grofite Aufnahmeland mit iiber einer Million Fliichtlinge (1.638.500),
gefolgt von Iran (868.200), Linder, die in den Industrienationen selbst
Herkunftslinder von Fliichtlingen darstellen. Erst an dritter Stelle stand
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mit Deutschland ein Industriestaat (589.700) als Aufnahmeland, wiede-
rum gefolgt von Kenia (564.900), Syrien (476.500), Athiopien (376.400),
Tschad (373.700), Jordanien (302.700), China (301.000) und der Tiirkei
(267.100) (UNHCR 2013b: S. 14; sieche Abbildung 4).

Abbildung 4: TOP 10 — Aufnahmeldnder von Fliichtlingen 2012

Auch aktuell zeigt sich anhand der Krise in Syrien, dass es vor allem
die Nachbarlinder Libanon (720.000), Jordanien (520.000), die Tiirkei
(464.000) und Irak (200.000) sind, in die mittlerweile mehr als zwei
Millionen Menschen geflohen sind (UNHCR 2013¢). Hinzu kommen
rund 4 Mio. Menschen, die innerhalb Syriens auf der Flucht sind.

Aufschlussreich ist es, die Zahl der Fliichtlinge mit der Bevolkerung
eines Landes ins Verhiltnis zu setzen. Demnach stand letztes Jahr Jorda-
nien mit 49 Fliichtlingen pro 1.000 Einwohner an der Spitze, gefolgt vom
Tschad mit 33 Fliichtlingen und dem Libanon mit 32 Fliichtlingen. Ge-
messen an der Einwohnerzahl war unter den ersten zehn Aufnahmelin-
dern Malta als einziger EU-Mitgliedstaat mit 20 Fliichtlingen pro 1.000
Einwohner vertreten, was an der exponierten Lage dieser kleinen Insel
nahe der afrikanischen Kiiste liegt (UNHCR 2013b: S. 15; siche Abbildung
5)
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Abbildung 5: TOP 10 — Aufnahmelinder von Fliichtlingen pro 1.000 Einwohner 2012

Insgesamt wurden im Jahr 2012 weltweit 893.700 Asylantrige gestellt.
Die meisten Asylerstantrige wurden im Jahr 2012 in den Vereinigten
Staaten von Amerika gestellt (70.400), gefolgt von Deutschland (64.500),
Sudafrika (61.500) und Frankreich (55.100) (UNHCR 2013b: S. 3).

In den 44 Industriestaaten wurden im Jahr 2012 insgesamt 479.300
Asylantrige, ca. 54 % aller Asylantrige weltweit, und damit 8 % mehr als
im Vorjahr gestellt. Dies entspricht der hochsten Antragszahl seit dem
Jahr 2003 (505.000). Davon wurden 335.500 Antrige, also 74 % aller An-
trage, in Europa gestellt, davon 296.700 in Mitgliedstaaten der Europii-
schen Union, so dass diese eine wesentliche Rolle beziiglich der Gewih-
rung eines effektiven Fliichtlingsschutzes einnimmt. Weitere 103.930
Antrige entfielen auf Kanada und die USA, 16.110 auf Australien und
Neuseeland und 3.680 auf Japan und Siidkorea (UNHCR 2013a: S. 77 bis
9; siehe Abbildung 6).

Im europiischen Vergleich der Asylzugangszahlen (mit Folgeantri-
gen) war Deutschland mit 77.650 Antrigen im Jahr 2012 das wichtigs-
te Zielland von Asylsuchenden. Danach folgten Frankreich mit 61.455,
Schweden mit 43.945, die Schweiz mit 28.640 und Belgien mit 28.285
Antrigen (BAMF 2013: S. 29, Abb. I-12; siche Abbildung 7).
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Abbildung 6: TOP 10 — Asylantrige in den Industriestaaten 2012

Abbildung 7: TOP 10 — Asylantrige in der Europdischen Union 2012

In Relation zu den Einwohnern eines Landes trigt allerdings Malta die
grofite Last in Europa. Hier entfallen jeweils auf 1.000 Einwohner 5,0
Antragsteller, gefolgt von Schweden mit 4,7 Antragstellern. Im Vergleich
hierzu betrigt die Pro-Kopf-Verteilung in Deutschland lediglich o,9, was
knapp iiber dem europdischen Durchschnitt von o,7 Antragstellern pro
1.000 Einwohnern liegt (BAMF 2013: S. 30).
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Die Hauptherkunftslinder von Asylantragstellern in der Europii-
schen Union waren im Jahr 2012 Afghanistan mit 28.010 Antragstellern,
gefolgt von der Russischen Féderation (24.280), Syrien (24.110), Pakis-
tan (19.695), Serbien (19.065), Somalia (14.265), Iran (13.585), Irak (13.175),
Georgien (10.830) und Kosovo (10.210). Bei den syrischen Fliichtlingen
war ein drastischer Anstieg der Antragszahlen im Vergleich zum Vorjahr
als Folge des Biirgerkriegs in Syrien zu verzeichnen (BAMF 2013: S. 33
siehe Abbildung 8).

Abbildung 8: TOP 10 — Herkunfislinder in der Europdischen Union
2011 und 2012

Wenngleich die Verfahren zur Priifung der Fliichtlingseigenschaft fiir
den Grofiteil der Asylsuchenden weltweit durch die Staaten selbst durchge-
fithrt werden, kommt auch UNHCR in diesem Bereich eine wichtige Rolle
zu. UNHCR kann in Fillen, in denen in einem Staat entweder kein natio-
nales Asylsystem vorhanden ist oder in denen ein Staat nicht in der Lage
oder willens ist, Asylantrige in einem fairen und effizienten Verfahren zu
priifen, selbst ein Verfahren zur Feststellung der Fliichtlingseigenschaft
durchfiihren. Dieses Verfahren ist Grundlage fiir den Schutz vor Refoule-
ment fiir UNHCR-Mandatsflichtlinge, Voraussetzung fiir weitere Unter-
stitzung und — im Rahmen dauerhafter Losungen — fiir Resettlement,
die Neuansiedlung in einem Drittland. In einigen Lindern praktiziert
UNHCR mit den Staaten gemeinsam ein Statusfeststellungsverfahren.
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UNHCR fiihrte im Jahr 2012 in 775 Staaten anhand seiner Biiros ein
solches Statusfeststellungsverfahren durch. Der Anteil der bei UNHCR
gestellten Neu- und Berufungsantrige gegeniiber den Staaten, die selbst
oder gemeinsam mit UNHCR die Statusfeststellungsverfahren durchfiih-
ren, betrug weltweit in den Jahren 2010 und 2011 11 % und im Jahr 2012
13 % (UNHCR 2013b: S. 25; siche Abbildung 9).

Abbildung 9: Neu- und Berufungsantrige UNHCR/Staaten 2010-2012

Dieses Verhiltnis entspricht in etwa auch dem Anteil der von UNHCR ge-
troffenen inhaltlichen Entscheidungen im Vergleich zu denen der Staaten
(bzw. Staaten gemeinsam mit UNHCR) weltweit (2010: 11 %, 2011: 9 %, 2012:
8 %) (UNHCR 2013b: S. 27). Die Gesamtschutzquote war in den letzten Jah-
ren in UNHCR-Biiros héher: etwa 77 % zu 33 % im Jahr 2012 (ebd.: S. 28).
Die meisten neuen Asylantrige in UNHCR-Biiros wurden im Jahr
2012 in Kenia gestellt (20.000), gefolgt von 19.400 Asylantrigen in Ma-
laysia, 16.700 Asylantrigen in der Tiirkei, Indonesien (7.200), Agypten
(6.700), Libyen (4.500), Pakistan (3.900), Kamerun (3.500), Somalia
(3-400) und Jemen (3.400) (UNHCR 2013b: S. 26; siehe Abbildung 10).
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Abbildung 10: Neue Asylantrige in UNHCR-Biiros nach Lindern 2012

4. INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT UND SOLIDARITAT
ALS GRUNDLEGENDE VORAUSSETZUNG
FUR EFFEKTIVEN FLUCHTLINGSSCHUTZ

Die geschilderten Zahlen zeigen eine weltweit ungleiche Verteilung von
Fliichtlingen und Schutzsuchenden mit einer starken Belastung der
Nachbarstaaten von Herkunftslindern, hiufig Entwicklungslinder. Da-
durch wird deutlich, dass ein effektiver Fluchtlingsschutz weltweit ohne
internationale Zusammenarbeit und Solidaritit nicht gelingen kann.

Dies war auch den Griindern der Genfer Fliichtlingskonvention bewusst,
wie sich aus der Praambel der GFK (Erwdgungsgrund 4) ergibt. Darin wur-
de anerkannt, dass sich aus der Gewihrung des Asylrechts nicht zumut-
bare schwere Belastungen fiir einzelne Linder ergeben konnen. Es wurde
ausdriicklich klargestellt, dass eine befriedigende Lésung des Fliichtlings-
problems ohne internationale Zusammenarbeit nicht erreicht werden kann.
Darunter wurde nicht nur internationale Zusammenarbeit beim Fliicht-
lingsschutz, sondern auch Verantwortungsteilung im Sinne von Unterstiit-
zung und Hilfe fiir Staaten, die einer besonderen Belastung ausgesetzt sind,
verstanden (Weis 1995: S. 34). Ein generelles Prinzip der Zusammenarbeit
kann auch daraus abgeleitet werden, dass die Staaten Verpflichtungen aus
der Charta der Vereinten Nationen haben und Mitglieder der internationa-
len Gemeinschaft sind (Goodwin-Gill/McAdam 2007: S. 502).
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Auch in mehreren Beschliissen des Exekutivkomitees von UNHCR
zeigt sich der fliichtlingsvolkerrechtliche Grundsatz der Solidaritit
(ExKom, Beschliisse Nr. 22 (XXXII) 1981, Nr. 52 (XXXIX) 1988, Nr. 82
(XLVIII) 1997, N1. 9o (LII) 2001, Nr. 100 (LV) 2004). So wurde etwa aus-
gefiithrt, »(...) dass eine befriedigende Losung von Fliichtlingssituationen
ohne internationale Zusammenarbeit nicht erreicht werden kann {(...)« so-
wie »(...) dass die Erfiillung der Schutzverpflichtungen der Staaten gegen-
uiber Fliichtlingen durch die internationale Gemeinschaft verbessert wird
und dass die internationalen Fliichtlingsschutzregelungen durch enga-
gierte internationale Zusammenarbeit im Geiste der Solidaritit und der
Aufgaben- und Lastenteilung zwischen den Staaten verstirkt werden {...)«
(ExKom, Beschluss Nr. 100 (LV), 2004). Insbesondere wurde immer wie-
der die Wichtigkeit bekriftigt, die Belastung der Aufnahmelinder, ins-
besondere von Entwicklungslindern, durch internationale Zusammen-
arbeit und geteilte Verantwortung zu verringern (ExKom, Beschliisse Nr.
9o (LII) 2001, Nr. 100 (LV) 2004).

Der Grundsatz der Solidaritit ist seit dem Vertrag von Lissabon (in
Kraft getreten am 1. Dezember 2009) auch auf europiischer Ebene fiir
den Bereich der in Art. 78 AEUV geregelten europiischen Asylpolitik aus-
driicklich mit Art. 8o AEUV anerkannt und rechtsverbindlich geregelt.
Eine ausgeglichene Verteilung der Verantwortung unter den Mitgliedstaa-
ten im Rahmen des sich im Aufbau befindenden Gemeinsamen Europdi-
schen Asylsystems ist derzeit allerdings nicht gewihrleistet, da mit dem
Dublin-System gerade kein Verteilungs- bzw. Ausgleichsmechanismus
besteht, sondern lediglich ein System der Zustindigkeitsbestimmung.
Allerdings kann das Dublin-System tiber das sog. Selbsteintrittsrecht, das
es jedem Mitgliedstaat ermdglicht, einen Asylantrag selbst zu priifen und
keine Uberstellung durchzufithren (vgl. Art. 3 Abs. 2 VO 343/2003/EG,
Art. 17 Abs. 1 VO 604/2013/EU), auch solidarisch zur Unterstiitzung ein-
zelner tiberlasteter Mitgliedstaaten genutzt werden. Eine Verpflichtung,
von einer Uberstellung abzusehen, besteht zudem dann, wenn in dem zu-
stindigen Mitgliedstaat kein effektiver Schutz besteht, was auch Zeichen
einer Uberlastung sein kann; der Grundsatz des Non-Refoulement gilt
auch innerhalb der EU (EGMR, M.S.S. v. Belgium and Greece, Urteil vom
21.01.2011, Beschwerde-Nr. 30696/09; EuGH, N.S. und M.E., Urteil vom
21.12.2011, Rs. C-411/10, C-493/10).

Ein Instrument zur Férderung von Solidaritit und Zusammenarbeit
stellt das im Mai 2010 von der EU eingerichtete Europidische Unterstiit-
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zungsbiiro fir Asylfragen (EASO) dar, das im Februar 2011 seine Tétigkeit
aufgenommen hat. EASO soll zur besseren Umsetzung des Gemeinsa-
men Europdischen Asylsystems beitragen, die praktische Zusammen-
arbeit zwischen den Mitgliedstaaten im Asylbereich stirken und die
Mitgliedstaaten, deren Asyl- und Aufnahmesysteme besonderem Druck
ausgesetzt sind, mit operativen Mafinahmen unterstiitzen bzw. solche
Mafinahmen koordinieren (vgl. VO 439/2010/EU). Eine der ersten Maf-
nahmen von EASO war etwa die Entsendung von Asyl-Unterstiitzungs-
teams nach Griechenland. EASO soll zudem zum Mechanismus fiir
Frihwarnung, Vorsorge und Krisenbewiltigung der EU beitragen (vgl.
Art. 33 VO 604/2013/EU).

Als eine Malnahme zur praktischen Zusammenarbeit und solidari-
schen Unterstiitzung einzelner Mitgliedstaaten kann, auch mit Unter-
stiitzung durch EASO, eine Relocation, also eine Umsiedlung von Perso-
nen, die internationalen Schutz genieflen, innerhalb der EU durchgefiihrt
werden. Zur solidarischen Unterstiitzung Maltas hatten bereits mehrere
Mitgliedstaaten, darunter auch Deutschland, in den Jahren 2010/2011 und
2012 mehrere hundert international Schutzberechtigte aus afrikanischen
Staaten von Malta im Rahmen eines EU-Projekts iibernommen (EASO
2012; BAMF 2011).

Der Grundsatz der Solidaritit bedeutet auch eine gemeinsame Ver-
antwortung der Mitgliedstaaten. Insbesondere an den Auflengrenzen
der EU haben die Mitgliedstaaten gemeinsam zu gewihrleisten, dass der
Grundsatz des Non-Refoulement gewahrt (zur exterritorialen Geltung
der EMRK bei Ausiibung von Hoheitsgewalt vgl. EGMR, Hirsi et al. gg.
Italien, Beschwerde-Nr. 22765/09) und Zugang zu effektivem Schutz ge-
wihrt wird.

5. INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT UND SOLIDARITAT
IN GROSSEN FLUCHTLINGSKRISEN

Seit dem Zweiten Weltkrieg gab es immer wieder grofle Fliichtlingskri-
sen aufgrund von Konflikten und damit einhergehenden Verletzungen
von Menschenrechten und humanitirem Voélkerrecht zu bewiltigen, wie
z.B: 1956 die Massenflucht von iiber 200.000 Fliichtlingen aus Ungarn
(UNHCR 2000/2001: S. 28ff), in den 196oer Jahren die Fliichtlinge
des algerischen Unabhingigkeitskriegs (ebd., S. 44ff.) sowie zahlrei-
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che Fluchtlingskrisen in Afrika als Folge der Entkolonialisierung (ebd.,
S. 51ff), in den 1970er Jahren die Fliichtlingskrisen in Asien, v.a. Bang-
ladesch, Indochina mit tausenden von vietnamesischen Boat-People und
Afghanistan (ebd., S. 69 ff; S. o1 ff; S. 131ff)), in den 199oer Jahren die
Massenflucht der Kurden aus dem Irak, die Fliichtlinge der Balkankrie-
ge sowie Fluchtlinge aus den Kriegen in Ruanda, Somalia und Osttimor
(ebd., S. 239fT.). Das neue Jahrtausend war vor allem bestimmt von den
Dauerkonflikten in Somalia, Afghanistan, der Demokratischen Republik
Kongo, Sudan und dem Irak.

Aktuell mussten infolge des Biirgerkriegs in Syrien bereits iiber 2
Mio. syrische Fliichtlinge ihr Land verlassen, zusitzlich sind etwa 4 Mio.
Syrer innerhalb ihres Landes auf der Flucht (UNHCR 2013¢). Wie bereits
dargestellt finden die Menschen vor allem Aufnahme in den Nachbar-
staaten Irak, Jordanien, Libanon und der Tiirkei. Diese Linder kénnen
die damit verbundenen Belastungen allerdings dauerhaft nicht alleine
bewiltigen. Der UN-Flichtlingshochkommissar Antonio Guterres be-
tonte vor Kurzem: »Syrien ist zur grofRen Tragddie dieses Jahrhunderts
geworden — eine beschimende humanitire Katastrophe, deren Leid und
Vertreibung in der jiingeren Geschichte unerreicht ist (...). Der einzige
Trost ist die Menschlichkeit, die die benachbarten Linder durch die Auf-
nahme der Menschen zeigen und damit das Leben so vieler Fliichtlinge
retten« (UNHCR 2o013e).

Gerade bei der Bewiltigung solch grofier Fliichtlingskrisen ist es auch
eine wichtige Aufgabe von UNHCR, Hilfe und Beistand durch die inter-
nationale Staatengemeinschaft fiir die Aufnahmelédnder, die eine grofie
Zahl an Flichtlingen bei sich aufnehmen, bei der Bewiltigung der damit
zusammenhingenden Aufgaben zu mobilisieren (ExKom, Beschluss Nr.
9o (LII) 2001). UNHCR selbst beteiligt sich in solchen Situationen auch
an der Koordinierung von Hilfe und gemeinsam mit anderen UN-Organi-
sationen und NGOs an der Versorgung von Fliichtlingen, z.B. beim Auf-
bau von Fliichtlingslagern, der Registrierung sowie der Bereitstellung von
Wasser, Nahrung und Hilfsgiitern.

Vor Kurzem sind die ersten syrischen Fliichtlinge im Rahmen eines
humanitiren Aufnahmeprogramms in Deutschland angekommen, nach-
dem sich Deutschland im Frithjahr 2013 zur temporiren Aufnahme von
5.000 syrischen Fliichtlingen bereit erklirt hatte (UNHCR 2013f). Da-
durch wurde ein deutliches Zeichen fiir Solidaritit gesetzt. Die Fliicht-
lingszahlen zeigen jedoch, dass Europa in diesem Konflikt verstirkt gefor-
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dert ist, Hilfe anzubieten. UNHCR hatte daher Europa dazu aufgerufen,
mehr fiir die Personen auf der Flucht infolge des Syrienkriegs zu tun
(UNHCR 2013d). UNHCR hat die EU-Mitgliedstaaten insbesondere dazu
aufgefordert, die Grenzen fiir syrische Fliichtlinge offen zu halten und
den Fliichtlingen Zugang zu Sicherheit und Schutz sowie zu einem fairen
und ziigigen Asylverfahren zu gewihren. Zudem hat sich UNHCR dafiir
ausgesprochen, groflziigig und einheitlich tiber die Schutzersuchen von
Syrern in der Europiischen Union zu entscheiden. Das Dublin-Verfahren
sollte zur Zusammenfithrung mit Verwandten flexibel genutzt und Visa-
voraussetzungen erleichtert werden. Auch sollten die Nachbarlinder ent-
lastet und weitere Aufnahmeplitze zur Verfiigung gestellt werden (ebd.).

6. INTERNATIONALE ZUSAMMENARBEIT UND SOLIDARITAT
IM RAHMEN DAUERHAFTER LOSUNGEN

Die Flichtlingskrisen wandeln sich und waren in den letzten Jahren vor
allem bestimmt von Dauerkrisen wie etwa in Somalia, Afghanistan, der
Demokratischen Republik Kongo, Sudan und im Irak. Fiir eine grofRe
Zahl von Flichtlingen ist eine freiwillige Riickkehr in ihre Heimat als
dauerhafte Losung auf absehbare Zeit nicht méglich. In diesen Fillen ist
es notwendig, dass Fliichtlinge effektiven internationalen Schutz erhalten
und sich in ihren Asyllindern dauerhaft integrieren konnen. Wie darge-
stellt, befindet sich allerdings die Mehrzahl der Flichtlinge gerade nicht
in Industriestaaten, sondern in Entwicklungslindern, in denen hiufig
nicht die Voraussetzungen fiir eine dauerhafte Integration gegeben sind.
Es ist daher verstirkt internationale Zusammenarbeit und Solidaritit not-
wendig, um mehr Aufnahmeplitze fiir Resettlement zu schaffen.

Resettlement, die Neuansiedlung in einem Drittstaat, ist ein wichti-
ges Instrument der internationalen Zusammenarbeit. Dadurch wird Soli-
daritit im Rahmen von dauerhaften Losungen fiir Fliichtlinge ausgeiibt,
die in ihrem Erstzufluchtsland keine dauerhafte Perspektive haben. Im
Jahr 2012 haben 22 Linder insgesamt ca. 88.600 Fliichtlingen eine Auf-
nahme zugesagt (UNHCR 2013b: S. 19). Hauptaufnahmeland waren die
USA mit 66.300 Resettlement-Plitzen, gefolgt von Kanada (9.600), Aust-
ralien (5.900), Schweden (1.9o00) und Norwegen (1.200) (ebd.).

Fiir 2014 hat UNHCR einen Bedarf von rund 691.000 Resettlement-
plitzen errechnet (UNHCR 2013c: S. 8). Stellt man dem die im Jahr 2012
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zur Verfliigung gestellten Plitze gegeniiber, wird die Gréflenordnung
deutlich: Nur ein Bruchteil der Fliichtlinge, fiir die UNHCR einen Resett-
lementbedarf festgestellt hat, wird tatsidchlich von der Méglichkeit profi-
tieren kénnen. Die internationale Staatengemeinschaft und insbesondere
auch Europa ist daher gefordert, mehr Plitze fiir Resettlement zur Ver-
fugung zu stellen.

Seit 2012 hat sich auch Deutschland bereit erklirt, zunichst fiir den
Zeitraum von drei Jahren, jeweils 300 Fliichtlinge pro Jahr im Rahmen
eines reguldren Resettlement-Programms aufzunehmen (UNHCR 2o011).
In der Vergangenheit wurden bereits immer wieder im Rahmen von Ad-
hoc-Programmen grofle Zahlen von Fliichtlingen aus Krisengebieten
in Deutschland aufgenommen, wo ihnen eine dauerhafte Perspektive
ermdglicht wurde, so etwa im Jahr 1956 ca. 13.000 Ungarnfliichtlinge,
ab 1979 insgesamt ca. 35.000 vietnamesische Boatpeople, ab dem Jahr
1990 insgesamt ca. 3.000 Botschaftsfliichtlinge aus Albanien, ab dem
Jahr 1992 Aufnahme und voriibergehender Schutz fir ca. 350.000 bos-
nische Kriegsfliichtlinge, im Jahr 1999 ca. 15.000 Kriegsfliichtlinge aus
dem Kosovo, im Jahr 2005 wurden 14 Fliichtlinge aus Usbekistan auf-
genommen, in den Jahren 2009 und 2010 fanden insgesamt 2.501 iraki-
sche Fliichtlingen aus Syrien und Jordanien in Deutschland Aufnahme,
und in den Jahren 2010 und 2011 wurden 100 iranische Fliichtlinge aus
der Tiirkei aufgenommen (BAMF 2011). Im Jahr 2012 wurden erstmals
200 Flichtlinge aus Tunesien und 50 iranische Fliichtlinge aus der Ttir-
kei nach Deutschland »resettled« (BAMF 2011). Diese Entwicklung wurde
von UNHCR ausdriicklich begriifit. Die Organisation bekriftigte, dass
es aus ihrer Sicht wiinschenswert wire, wenn sich Deutschland darauf
aufbauend auch fiir ein dariiber hinausgehendes stindiges Resettlement-
Programm mit einer héheren Quote entscheiden wiirde (UNHCR 2o0u1).

7. SCHLUSSBEMERKUNG

Die Gewihrleistung von Asyl und effektivem Fliichtlingsschutz durch die
Staaten ist vor dem Hintergrund hoher Weltfliichtlingszahlen von grof3er
Relevanz. Die weltweiten aktuellen Herausforderungen im Fliichtlings-
schutz erfordern internationale Zusammenarbeit und Solidaritit bei der
Suche nach konstruktiven Losungen. Weder weltweit noch regional in
Europa existiert eine angemessene Verteilung der Verantwortung zwi-
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schen den Staaten fiir den Schutz von Fliichtlingen. Gerade in Zeiten von
grofRen Flichtlingskrisen, wie derzeit aufgrund des Biirgerkriegs in Sy-
rien, ist es Aufgabe der Staaten, gemeinsame Losungen zu finden und
sich gegenseitig zum Schutz der Fliichtlinge solidarisch zu unterstiitzen.
Dies gilt sowohl, was den Zugang von Menschen auf der Flucht in das
Hoheitsgebiet und zu effizienten und fairen Asylverfahren anbelangt, als
auch im Hinblick auf tatsichliche und finanzielle Unterstiitzung und
Hilfe vor Ort in den Nachbarstaaten, die einen Grofteil der Fliichtlinge
aufnehmen, bis hin zu humanitiarer Aufnahme bzw. Aufnahme im Rah-
men von Resettlement als dauerhafte Losung.
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