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1. PROBLEMSTELLUNG

Trotz der in der ersten Phase des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems erlassenen
Malinahmen sind die Aussichten von Asylbewerbern auf internationalen Schutz, je nachdem,
wo ihr Antrag in der EU gepruft wird, nach wie vor sehr unterschiedlich. In den meisten
Beitragen zum Grunbuch wurde auf gravierende Unzulanglichkeiten in der Richtlinie
2005/85/EG vom 1. Dezember 2005 (, Asylverfahrensrichtlinie”) hingewiesen, die
Schutzlticken oder Zurtickweisungen zur Folge haben konnen.

Die meisten Bestimmungen der Richtlinie sind fakultativ, so dass die Mitgliedstaaten ihre
Verfahren beibehalten konnten. Dies hat dazu gefiihrt, dass in der EU nicht einheitlich
vorgegangen wird und es somit fur Antragsteller nicht abzusehen ist, wie Uber ihren Antrag
entschieden wird. Hier falt es schwer, von einem gemeinsamen Asylsystem zu sprechen.
Unklare Formulierungen und Mdglichkeiten fur Ausnahmeregelungen haben, wie die
Asylstatistiken zeigen, auch bei der Anwendung der Anerkennungsrichtlinie grof3e
Diskrepanzen zur Folge. Dies wird anhand folgender Beispiele deutlich:

e Der Antell der positiven Entscheidungen in den Mitgliedstaaten schwankte 2007 zwischen
52,2 % in Luxemburg, 27,5 % in Deutschland und 0,8 % in Griechenland.

e Deutliche Unterschiede gab es im Zeitraum 2005-2007 auch bei der Anerkennung von
Antragstellern mit derselben Staatsangehorigkeit: Bei Asylbewerbern aus Russland
(groftenteils tschetschenischer Herkunft) lag die Anerkennungsguote beispielsweise
zwischen 63 % in Osterreich und 0 % in der Slowakei.

In der Folgenabschatzung wird insbesondere auf die nachfolgenden Punkte eingegangen, die
besonders kontrovers diskutiert wurden und die auf unterschiedliche Reaktionen in den
Mitgliedstaaten stof3en dirften. Nicht zuletzt geht es dabei auch um zusétzliche Mittel, die
bereitgestellt werden missen.

e Hindernisse fur Antrage auf internationalen Schutz

Fehlerpotenzial auf Ebene der Verwaltung

Unterschiede in den Verfahren

Bedenken hinsichtlich der Effizienz und Qualitét der Verfahren

2. ZUSATZLICHER NUTZEN VON EU-MARNAHMEN UND ACHTUNG DES
SUBSIDIARITATSPRINZIPS

Nach den Schlussfolgerungen von Tampere sollte ein Gemeinsames Europaisches Asylsystem
auf kurze Sicht einheitliche Standards fur ein gerechtes und wirksames Asylverfahren in den
Mitgliedstaaten umfassen; auf langere Sicht sollten die Regeln der Gemeinschaft zu einem
gemeinsamen Asylverfahren in der Europaischen Gemeinschaft fihren. Fir die zweite Phase
des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems ist im Haager Programm die Einfihrung eines
gemeinsamen Asylverfahrensin der EU vorgesehen.

Die Entwicklung des Gemeinsamen Europdischen Asylsystems hat fur die EU aus
verschiedenen Grinden Prioritét. So ist die Zahl der Personen, die internationalen Schutz
beantragen, in manchen Mitgliedstaaten sehr viel hoher als in anderen. Bel etwa ein Funftel
der Antrége handelt es sich um Mehrfachantrége. Fir Asylbewerber sind bestimmte
Mitgliedstaaten offensichtlich , attraktiver* als andere. 2006 wurden in Belgien, Deutschland,
Frankreich, Schweden und im Vereinigten Konigreich mehr als 3 000 Mehrfachantrége
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gestellt, wahrend es in Zypern und Portugal noch nicht einmal 100 waren. Manchen Personen
wird kein Schutz gewahrt, obwohl sie schutzbediirftig sind.

Ein Grund fir diese Unterschiede ist die uneinheitliche Verfahrensweise bei der Prifung der
Antrége. Dies hat dazu geflihrt, dass die , Asyl-Lotterie® und die daraus resultierende
Sekundarmigration zwischen den Mitgliedstaaten weitergeht, so dass die Dublin-Verordnung,
die von der Annahme ausgeht, dass Antragstellern in allen Mitgliedstaaten unter gleichen
Bedingungen Schutz gewahrt wird, auf tdnernen Fifen steht. Die Richtlinie 2005/85/EG ist
der Dreh- und Angelpunkt des Gemeinsamen Européischen Asylsystems, da sie Bindeglied
und Grundlage aller Asylrechtsinstrumente ist. Schwachstellen in dieser Richtlinie
beeintrachtigen daher die Anwendung der anderen EG-V orschriften.

Die EU muss deshalb tatig werden, um ausgehend von den bestehenden Mindestnormen fir
Asylverfahren hdhere und einheitlichere Standards zu erreichen.

3. POLITISCHE ZIELE

Allgemeines Zidl:

Erhohung des Schutzniveaus in der EU fur Personen, die internationalen Schutz benétigen
Einzelziele:

(1) Den Zugang zu Asylverfahren sicherstellen

(2)  Verfahren fairer gestalten

(€)) Die einheitliche Anwendung gemeinsamer V erfahrensregeln gewahrleisten

4 Die Qualitét und Effizienz der Verfahren erhbhen

(5) Den Rechtsschutz verbessern

(6) Die Ubereinstimmung zwischen den Asylrechtsakten der EU sicherstellen.

4, OPTIONEN

Mit einer einzigen, umfassenden Regelungsoption ist es nicht moglich, den unterschiedlichen
Problemstellungen gerecht zu werden. In der Folgenabschdtzung werden deshalb fir jedes
politische Ziel spezifische Optionen vorgeschlagen. Zu jeder Option werden dann zwei oder
drei legidative Unteroptionen angegeben. Was die Vorschriften fir die Asylverfahren
anbelangt, so ist eine systemgerechte und dauerhafte Einwirkung auf die Qualitdt und
Effizienz der Prifungsvorgange nur mit legislativen Mal3nahmen moglich. Die Unteroptionen
sind fast ausnahmslos kumulativ. Sie werden erganzt durch Vorschlage fir praktische
Kooperationsmalnahmen. Um die Komponenten der bevorzugten Option zu bestimmen,
werden die Unteroptionen nicht nur im Hinblick auf Wirksamkeit, Effizienz und Kohérenz,
sondern auch in Bezug auf ihre Verhdltnisméadigkeit sowie ihre sozialen Auswirkungen und
ihre Auswirkungen auf die Grundrechte mit dem Referenzszenarium verglichen.

Angesichts der Komplexitdét der vorgeschlagenen Optionen beschrankt sich die
Zusammenfassung auf eine Beschreibung der wesentlichen Elemente der bevorzugten Option.
i. Beibehaltung des Status quo

Der vorhandene Rechtsrahmen bleibt unverandert. Das Monitoring der Kommission tragt zu
einer besseren Einhaltung der geltenden Normen bei. Der willkirlichen Anwendung der
Richtlinie wird durch Entscheidungen des EUGH und des EGMR entgegengewirkt, in denen
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beispielsweise der Grundsatz festgeschrieben wird, dass Antrage sorgféltig zu prifen sind.
Dies waren jedoch Ad-hoc-Entwicklungen ohne jede Systematik. Die in der Richtlinie
geduldeten Unterschiede zwischen den Asylverfahren bestinden fort, aber vermutlich in
geringerem Mal3e dank der praktischen Zusammenarbeit, insbesondere wenn das Européische
Unterstitzungsbiro fur Asylfragen Schulungsprogramme entwickelt oder im Bedarfsfall
gezielte Unterstiitzung durch einen Pool von Fachleuten leistet.

ii. Den Zugang zu Asylverfahren sicherstellen

- Einrichtung einer kompetenten Stelle, die fur die Registrierung der Antrége auf
internationalen Schutz zustandig ist

- Klare Anweisungen an Polizei, Grenzschutz und andere Behérden, wie sie sich zu verhalten
haben, wenn sich Personen an sie wenden, die einen Antrag auf internationalen Schutz stellen
wollen, einschliefflich der Verpflichtung, Antrége an die zustandige Behdrde weiterzuleiten

- Verpflichtung, Asylsuchenden, die sich an den Einreisestellen befinden, Informationen Uber
Antragsverfahren zur Verflgung zu stellen sowie Uber Beratungs- und Dolmetschleistungen

- Verpflichtung der Mitgliedstaaten, Antrage innerhalb einer angemessenen Frist zu
registrieren

- Uberarbeitung der Unzuléssigkeitsgrinde und Maoglichkeit fir Antragsteller, zu den
Grunden und Informationen, auf die die Behdrden ihre Entscheidung stiitzen wollen, Stellung
zu nehmen

- Aufgabe der auf EU-Ebene festgelegten Liste der sicheren Drittstaaten
iii. Verfahren fairer gestalten

- Beseitigung der Ausnahmen von den wesentlichen Prinzipien und Garantien und
Bereitstellung eines unentgeltlichen rechtlichen Beistands fur unbegleitete Minderjdhrige und
andere Asylbewerber, die in erstinstanzlichen Verfahren nicht tUber ausreichende Finanzmittel
verflgen

- Gewdhrleistung, dass Audieferungsabkommen nicht dazu genutzt werden, um
Asylbewerber in ihr Herkunftsland abzuschieben

- Anspruch des Asylbewerbers auf Einsichtnahme in den Bericht Uber die personliche
Anhorung und auf Stellungnahme dazu, bevor die Entscheidung tber den Antrag ergeht

- Verpflichtung, die personliche Anhorung in einer Sprache zu fihren, in der sich der
Antragsteller verstandigen und seinen Antrag ordnungsgemal’ darlegen kann
Iv. Gleicher Schutz fir Personen mit besonderen Bedirfnissen

- Einfuhrung des Begriffs des Antragstellers mit besonderen Bedirfnissen

- Recht fur Kinder, einen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen, Verzicht auf die
derzeitige Mdglichkeit, bei unbegleiteten Minderjdhrigen ab 16 Jahren von der Bestellung
eines Vertreters abzusehen

- Festlegung der Voraussetzungen fir die Austibung des Amts eines Vormunds und Recht des
Vormunds, im Namen des unbegleiteten Minderjéhrigen Asyl zu beantragen

- Pflicht der Mitgliedstaaten, jeden Erwachsenen unter vier Augen Uber sein Recht zu
belehren, einen eigenen Antrag auf internationalen Schutz zu stellen, und auf Unterstiitzung
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angewiesenen Erwachsenen Gelegenheit zu geben, dem Personal der Asylbehdrde die
besonderen Umstande ihres Falls darzulegen

- Regelung der Verfahren fur rechtsmedizinische Gutachten und deren Bedeutung fir den
Nachweis von Folterungen, Einrdumung einer ausreichenden Vorbereitungszeit fir
Folteropfer, um sich auf die personliche Anhdrung vorbereiten zu kénnen, und Einfuhrung
geschlechts- und altersbezogener Kriterien fir die Befragung der Antragsteller

- Klarstellung, dass geschlechtsspezifische Erwagungen und internationale Verpflichtungen in
Bezug auf die Rechte des Kindes bei der Anwendung der Richtlinie gebihrend zu
beriicksichtigen sind und dass Folteropfer, geistig Behinderte und unbegleitete Minderjdhrige
von beschleunigten Verfahren auszunehmen sind, die bei offensichtlich unbegriindeten
Antragen angewandt werden kénnen

- Nichtanwendung des Grenzverfahrens und des ,Sicherer-Drittstaat-Verfahrens® bel
unbegleiteten Minderjahrigen

- Aufnahme geschlechts-, altersspezifischer und traumabezogener Fragestellungen in die
Schulungsprogramme fir das Asylpersonal.

V. Einheitlichere Handhabung der beschleunigten Verfahren

- Erschopfende Auflistung der Griinde fir die Einleitung eines beschleunigten Verfahrens auf
der Grundlage eines offensichtlich unbegrindeten Antrags, ohne das Ermessen der
Mitgliedstaaten zu beschranken, andere Antrage vorrangig zu prufen

- Verpflichtung der Mitgliedstaaten, personliche Anhdrungen durchzufihren und der
Asylbehotrde ausreichend Zeit fir eine sorgféltige Prifung der Antrége einzuraumen.
vi. Klarung des Begriffs , sicherer Herkunftsstaat”

- Verzicht auf eine gemeinsame Minimalliste sicherer Herkunftsstaaten und auf Ausnahmen
von den materiellen Voraussetzungen fir die Bestimmung eines Drittlands als sicheren
Herkunftsstaat auf nationaler Ebene

- Verpflichtung zur regelmaiRigen Uberprifung der Lage in als sicher bezeichneten
Drittlandern.
vii.  Den Rechtsschutz verbessern

- Klarstellung, dass sich die Nachprifung zumindest vor erstinstanzlichen Gerichten sowohl
auf Tatsachen als auch auf Rechtsfragen erstreckt und das SchutzbedUirfnis ex nunc beurteilt
wird

- Automatische aufschiebende Wirkung von Rechtsbehelfen gegen erstinstanzliche
Entscheidungen mit begrenzten Ausnahmen: im letzteren Fall konnte ein Gericht im
Einzelfall einstweiligen Rechtsschutz gewahren

- Unbeschrénktes Recht der Gerichte, das als Grundlage fur die Entscheidung der
Asylbehdrde herangezogene Material einzusehen

- Angemessene Frist fur die Einlegung eines Rechtsbehelfs gegen erstinstanzliche
Entscheidungen.

viii.  Bessere Kohérenz zwischen den Asylrechtsakten der EU
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- Aufnahme der wesentlichen Bestandteile eines einheitlichen Asylverfahrens auf der
Grundlage einer einmaligen Antragsprifung in die Richtlinie

- Erweiterung der  Richtlinienbestimmungen Uber die Aberkennung der
Flichtlingseigenschaft auf den Entzug des subsididren Schutzes

- Hinwels darauf, dass die Richtlinie fir Personen gilt, die dem Dublin-Verfahren
unterliegen, und dass der Begriff der stillschweigenden Ricknahme des Antrags nicht auf
Personen anwendbar ist, die nach Mal3gabe der Dublin-Verordnung in den zustéandigen
Mitgliedstaat Uberstellt werden.

iX. Effizientere und qualitativ besser e Entscheidungspr ozesse

- Begrenzung der derzeitigen Ausnahmen vom Grundsatz einer einzigen Asylbehdrde

- Vorgabe, dass die Asylbehtrde Uber kompetentes Personal in ausreichender Zahl
verfligen sollte

- Einfuhrung von Mindestanforderungen an den Inhalt der Anhérung
- Festlegung der Mindestanforderungen an den Inhalt der Schulungsprogramme
- Prufung von Folgeantrégen und Prifung der Zul&ssigkeit in einem Verfahren

Verpflichtung der Mitgliedstaaten, weitere Angaben zu berilicksichtigen, bevor
endgultlg in der Sache entschieden wird

- Festlegung einer angemessenen Frist flr erstinstanzliche Entscheidungen in der Sache.

5. ABSCHATZUNG DER FOLGEN
Jede Unteroption wirkt sich in unterschiedlichem Mal3 in den folgenden Bereichen aus:

e Verbesserung des Rechtsschutzes, da die Maoglichkeiten fur Verwaltungsfehler in
Asylverfahren durch eine Starkung der Verfahrensgarantien, kohérentere Asylvorschriften
und qualitativ bessere Entscheidungen deutlich eingeschrankt wirde

o Verbesserung des sozialen Schutzes, da Asylsuchenden bessere Aussichten auf
Inanspruchnahme der Asylverfahren und gegebenenfalls entsprechenden Schutz geboten
werden, einschlielich der erforderlichen Sozial- und Gesundheitsleistungen; mithin
wirden Antragsteller auch einen besseren Zugang zu Leistungen der offentlichen
Gesundheitsvorsorge erhalten

e Verbesserungen in Bezug auf Gleichstellung/Gleichbehandlung: die Bestimmungen, die
eine tatséchliche Gleichstellung der Antragsteller im Asylverfahren bewirken sollen
(besondere Garantien fur Frauen und schutzbedirftige Antragsteller), sowie die
Bestimmungen Uber den Zugang zu einem wirksamen Rechtsbehelf und bessere
Verfahrensgarantien, sind Kernbestandteile der bevorzugten Option, die auf Gleichstellung
und Gleichbehandlung abzielen

e gute Verwaltungspraxis in den Mitgliedstaaten: wirde sich mit einer einzigen Asylbehdrde
und geschultem, kompetentem Personal besser erreichen lassen.

Die Kosten, die mit den Anderungen am Gemeinsamen Europaischen Asylsystem
verbunden sind, lassen sich nur schwer quantifizieren. Schutz wird auf der Grundlage einer
umfassenden, situationsbezogenen Einzelfallprifung und unter Beriicksichtigung rechtlicher
und tatsachlicher Umstande gewéhrt. Es liegen keine Angaben dartber vor, warum manche
Antrége in einem bestimmten Zeitraum akzeptiert und andere abgel ehnt wurden. Umfang und
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Profil der Asylbewegungen lassen sich nicht von einem Jahr zum néchsten vorhersagen. Zu
den Hauptkomponenten der bevorzugten Option liegen folgende Angaben vor:

10 Mitgliedstaaten, die von den geplanten Vorschriften tber personliche Anhorungen
betroffen wéren, hatten im Jahr 2008 insgesamt 111 650 neue Antrége zu bearbeiten. Eine
Erhohung der Anhdrungen um 5 % entsprache mindestens 5 582 Antragstellern und einem
Finanzierungsbedarf von etwa 266 149, 76 EUR jahrlich'. 5 Mitgliedstaaten, die von den
geplanten Mal3nahmen zur Erleichterung des Zugangs zu Asylverfahren an den Seegrenzen
betroffen waren, registrierten im Jahr 2008 56 985 Antréage. Die Vorschriften Uber
unentgeltlichen rechtlichen Beistand in erstinstanzlichen Verfahren hétten Folgen fir
mindestens 11 Mitgliedstaaten, in denen 2008 125255 Antrdge gestellt wurden. Bis zu
48 400 Personen (20% dler Antragsteller) wirden unter Umstanden die geplanten
Mainahmen fur Folteropfer benétigen. In 8 Mitgliedstaaten kdnnten etwa 45 140 Personen
von einem besseren Zugang zu einem wirksamen Rechtsbehelf profitieren. Die
Verwaltungskosten fur die bevorzugte Option werden auf insgesamt 2 857 555 EUR
geschétzt.

Ein Grofdteil der Kosten konnte durch die mit den geplanten MalRnahmen langfristig
erzielten Einsparungen ausgeglichen wer den. Einsparungen kdnnen sich beispiel sweise aus
einem Rickgang der Sekundarbewegungen und aus effizienteren erstinstanzlichen Verfahren
ergeben. Wenn der Schwerpunkt auf Serviceleistungen, Sach- und Prifungskompetenz gelegt
wird, durfte die bevorzugte Option zu einem Rlckgang der Rechtsbehelfsverfahren mit den
daraus resultierenden Einsparungen an Verwaltungs- und Finanzmitteln fuhren. Angaben
zufolge koénnen sich die Kosten eines Asylverfahrens verdoppeln, wenn ein Rechtsbehelf
eingelegt wird. 2007 waren es schatzungsweise 110 846 Rechtsbehelfe. Weniger
Rechtsbehelfsverfahren wirden Uberdies weniger Kosten fir Betreuungsleistungen bedeuten.
Betreuungsleistungen kosten jahrlich im Durchschnitt 11 000 EUR pro Person. Wéhrend
erstinstanzliche Verfahren in der Regel in sechs Monaten abgeschlossen werden, dauern
Rechtsbehelfsverfahren in vielen Féllen mindesten ein Jahr.

Fir einzelstaatliche Mal3nahmen zur Umsetzung der vorgeschlagenen Vorgaben kann eine
Kofinanzierung aus dem Européischen Flichtlingsfonds in Hohe von 50 % oder 75 %
beantragt werden.

6. VORTEILE DER BEVORZUGTEN OPTION

Die bevorzugte Option besteht darin, wesentliche Verfahrensgrundsétze, -garantien und -
begriffe im Gemeinschaftsrecht zu verankern. Mit dieser Option ist es mdglich, durch
Angleichung der Verfahrensvorschriften unionsweit gleiche Bedingungen fir die
Zuerkennung des Schutzstatus in den Mitgliedstaaten herzustellen und eine bessere
Lastenverteilung unter den Mitgliedstaaten zu erreichen. Sie leistet gleichzeitig einen
wichtigen Beitrag zu dem Ziel der EU, die Achtung des Rechts auf Asyl, des Grundsatzes der
Nichtzuriickweisung und ganz allgemein der Grundrechte zu gewahrleisten.

Von der bevorzugten Option wird erwartet, dass sie durch ihre Betonung auf
Serviceleistungen, Sach- und Prifungskompetenz und den Ansporn fir die Mitgliedstaaten,
innerhalb einer angemessenen Frist tragfahige Entscheidungen in erster Instanz zu treffen,
Effizienz und Qualitdt der Verfahren gleichermallen verbessert. Damit soll es den
Mitgliedstaaten erstens ermdglicht werden, bel unterschiedlich zusammengesetzten Gruppen
von Ankémmlingen rascher zwischen Asylsuchenden und anderen Migranten unterscheiden

Fir einen Asylbeamten werden durchschnittliche Arbeitskosten je geleisteter Stunde von 23,84 EUR
zugrunde gel egt.
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zu konnen, und zweitens negative erstinstanzliche Entscheidungen besser zu fundieren.
Drittens soll das Asylpersonal auf diese Weise in die Lage versetzt werden, unbegrindete
oder missbraduchliche Antréage leichter zu erkennen, und viertens sollen damit die
Mitgliedstaaten in ihren Bemihungen unterstiitzt werden, abgewiesene Asylbewerber aus
ihrem Hoheitsgebiet zu entfernen.

7. K ONTROLLE UND BEWERTUNG

Kontrolle und Bewertung erfolgen in Form eines Bewertungsberichts der Kommission, der
ale funf Jahre vorzulegen ist. Zur Erdrterung von Problemen bei der Umsetzung der
Vorschriften und zum Austausch bewdhrter Verfahren unter den Mitgliedstaaten werden
weiterhin regelméadig Expertentreffen stattfinden. Um  aktuelle Informationen Uber die
Umsetzung der Richtlinie in den Mitgliedstaaten wird sich vor allem das Européische
Unterstitzungsbiro fur Asylfragen kimmern.
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