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Einleitung

Der Angriff Russlands auf die Ukraine am 24. Februar 2022 16ste die grofdte
Fluchtbewegung in Europa seit 1947 aus.! Im Gegensatz zu den repressiven
und auf Abwehr ausgerichteten Mafinahmen der EU-Ldnder, mit denen Ge-
fliichtete aus anderen Landern zunehmend konfrontiert sind, zeigte sich bei
den Kriegsfliichtlingen aus der Ukraine ein anderes Bild: Sie sollten schnell
und unbirokratisch aufgenommen werden, wofir die EU zum ersten Mal ei-
ne Richtlinie aktivierte, die bereits 2001 vor dem Hintergrund der Biirgerkrie-
ge im ehemaligen Jugoslawien verabschiedet worden war. Diese wird oft als
Massenzustrom-Richtlinie bezeichnet, in diesem Text wird der Begriff Richtli-
nie zum voriibergehenden Schutz verwendet.?

Ende des Jahres 2024 hielten sich rund 4,3 Millionen Menschen in der EU auf,
die einen Schutzstatus gemafs der Richtlinie zum voribergehenden Schutz er-
halten haben. Dabei fallt auf, dass ein grofier Teil der Ukrainer:innen in die
osteuropdischen Lander gefliichtet ist: Etwa 40 Prozent leben in Polen, der
Slowakei, Ungarn, Ruménien, Bulgarien und Tschechien,® obwohl diese Staa-
ten zusammen nur rund 20 Prozent der Gesamtbevolkerung der EU ausma-
chen.* Hinzu kommen etwa 65.000 Menschen, die im Nicht-EU-Land Moldau

! Thranhardt, Dietrich (2023): Mit offenen Armen - die kooperative Aufnahme von Kriegs-
fliichtlingen aus der Ukraine in Europa. Eine Alternative zum Asylregime?; S. 8.

% Der offizielle Titel der Richtlinie lautet »Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001
uber Mindestnormen fiir die Gewéhrung vortibergehenden Schutzes im Falle eines Massen-
zustroms von Vertriebenen und Mafinahmen zur Férderung einer ausgewogenen Verteilung
der Belastungen, die mit der Aufnahme dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme
verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten«.

® Eurostat (2025): 4.3 million under temporary protection in December 2024.

* Statistisches Bundesamt (2024): Europa, Bevolkerung.


https://library.fes.de/pdf-files/a-p-b/20088.pdf
https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/products-eurostat-news/w/ddn-20250210-1
https://www.destatis.de/Europa/DE/Thema/Basistabelle/Bevoelkerung.html

Einleitung

einen an die Richtlinie zum voribergehenden Schutz angelehnten temporéa-
ren Schutzstatus erhalten haben.’

Der vorliegende Bericht konzentriert sich auf diese Staaten und bietet einen
Einblick in die jeweilige politische Situation, die Ein- und Weiterreise, das
Verfahren der Aufenthaltsgewdhrung und den Zugang zu Unterbringung, So-
zialleistungen, Arbeitsmarkt, Schulbildung und Gesundheitsversorgung. Da-
beibasiert der Bericht zum einen auf einer umfassenden Quellenanalyse und
zum anderen auf insgesamt elf Recherchereisen in die genannten Lander. Die-
se wurden im Rahmen eines gemeinsamen Projekts von bordermonitoring.eu
eV. und PRO ASYL durchgefiihrt, das von Mai 2022 bis September 2023 dau-
erte.’ Ohne die weitreichende Unterstitzung von PRO ASYL, fur die sich der
Autor an dieser Stelle ausdriicklich bedanken mochte, wire die Veroffentli-
chung dieses Berichts nicht mdglich gewesen.

Bevor ndher auf die konkrete Aufnahmesituation in den osteuropdischen Lan-
dern eingegangen wird, soll zunéchst die Richtlinie zum voriibergehenden
Schutz als solche im Mittelpunkt stehen: Wie und warum kam es tiberhaupt zu
ihrer Verabschiedung? Welche Konflikte gab es in den Verhandlungen? Was
genau sieht die Richtlinie iiberhaupt vor und warum wurde sie 2022 erstmals
aktiviert und nicht bereits bei vorherigen Fluchtbewegungen? Dartuber hin-
aus werden der Aktivierungsbeschluss, die vorangegangenen Entwicklungen
und die Verldngerung des voriibergehenden Schutzstatus thematisiert. Ein ei-
genes Kapitel widmet sich der innereuropéischen Zusammenarbeit nach der
Aktivierung der Richtlinie zum vorubergehenden Schutz.

Vor dem Hintergrund aktueller Debatten und bereits getroffener Entscheidun-
gen auf nationaler und europaischer Ebene, die das Recht auf Schutz zuneh-
mend in Frage stellen, zeigt der vorliegende Bericht, dass ein solidarisches
und aufnahmebereites Europa, das sein politisches Handeln an den Interes-

5 UNHCR (2024): Ukraine Situation: Moldova — Operations Update (December 2024); S. 1.
¢ PRO ASYL (2024): Krieg in der Ukraine — Rechercheprojekt.


https://data.unhcr.org/en/documents/download/114088
https://www.proasyl.de/thema/krieg-in-der-ukraine/

sen der Menschen auf der Flucht ausrichtet, durchaus im Bereich des Mdégli-
chen liegt.






Die Richtlinie zum
voriibergehenden Schutz

Im folgenden Kapitel wird zunéchst dargestellt, wie es zur Verabschiedung
der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz im Jahr 2001 kam, und ihr Inhalt
zusammengefasst. AnschliefSend wird auf die Nichtaktivierung der Richtlinie
in den folgenden zwei Jahrzehnten und ihre Aktivierung nach dem russischen
Angriff auf die Ukraine im Frihjahr 2022 eingegangen. Zudem wird die Freizu-
gigkeit ukrainischer Kriegsfliichtlinge innerhalb der EU und die Verldngerung
des vorubergehenden Schutzes thematisiert.

Der lange Weg zur Verabschiedung

In den 1990er Jahren war Europa, insbesondere Deutschland und Osterreich,
mit massiven Fluchtbewegungen aus dem ehemaligen Jugoslawien konfron-
tiert, wo heftige Biirgerkriege tobten. Dabei wurde gemeinhin davon ausge-
gangen, dass es sich bei den Gefliichteten aus Bosnien und spéater aus dem
Kosovo nicht um Fliichtlinge im klassischen Sinne handelte, da sie in der Re-
gel keine individuelle Verfolgung geltend machen konnten.” Stattdessen er-
hielten sie nur befristet Schutz, wobei sich die damit einhergehenden Rechte
von Land zu Land stark unterschieden. Einigkeit bestand zwischen den EU-
Staaten lediglich darin, dass weniger die Integration als vielmehr die rasche
Rickkehr im Vordergrund stehen sollte, weshalb die gewédhrten Rechte in der
Regel deutlich hinter denen anerkannter Fliichtlinge zuriickblieben.® Insge-

7 Der subsididre Schutz, der explizit auf Personen abzielt, die vor einem bewaffneten Konflikt
fliehen, wurde erst 2004 eingefiihrt (Mediendienst Integration 2007).

8 van Selm, Joanne (2022): Temporary Protection for Ukrainians: Learning the Lessons of the
1990s?


https://mediendienst-integration.de/de/artikel/fragen-und-antworten-zum-subsidiaeren-schutz.html
https://www.asileproject.eu/temporary-protection-for-ukrainians-learning-the-lessons-of-the-1990s/
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samt nahm Deutschland etwas mehr als eine halbe Million Gefliichtete aus
Bosnien (350.000) und dem Kosovo (200.000) auf, von denen die tiberwiegende
Mehrheit nur Duldungen erhielt und deren Riickkehr nach Ende der kriegeri-
schen Auseinandersetzungen massiv forciert wurde.® Nach Osterreich fliich-
teten etwa 90.000 Menschen aus Bosnien und etwa 13.000 Menschen aus dem
Kosovo.!?

Obwohl bereits seit Beginn der 1990er Jahre erste Ansétze einer einheitlichen,
gesamteuropaischen Antwort auf die Fluchtbewegungen aus dem ehemaligen
Jugoslawien erkennbar waren, blieben die Bemiihungen zunéachst erfolglos.!*
Die weniger betroffenen Mitgliedstaaten wollten sich schlichtweg keiner »ver-
pflichtenden Solidaritdt« unterwerfen, wie sie inshesondere von Deutschland
und Osterreich, also von den Landern, die besonders viele Gefliichtete aus
dem ehemaligen Jugoslawien aufgenommen hatten, gefordert wurde.'?

Erst gegen Ende der 1990er Jahre geriet die grundsatzliche Verweigerungshal-
tung des GrofSteils der EU-Staaten zunehmend ins Wanken. Grund dafiir war
vor allem die militdrische Intervention der NATO im Zuge des Kosovo-Krieges
im Fruhjahr 1999, die nicht nur mit einer Eskalation der Gewalt gegen die
albanische Zivilbevolkerung, sondern auch mit einem massiven Anstieg der
Fluchtbewegungen aus dem Kosovo einherging: Schiatzungen zufolge fliichte-
tein den drei Monaten der NATO-Bombardements fast eine Million Menschen
aus dem Kosovo."® Um Mazedonien dazu zu bewegen, seine Grenze fiir die aus
dem Kosovo fliehenden Menschen offen zu halten, wurde das sogenannte Hu-

% sachverstindigenrat fiir Integration und Migration (2024): Daueraufenthalt, Riickkehr oder
zirkuldre Mobilitét? Optionen fiir ukrainische Kriegsfliichtlinge nach dem vortibergehenden
Schutz; S. 12.

1% Wassertheurer, Peter (2010): Fliichtlingsland Osterreich. Fliichtlinge aus Ex-Jugoslawien, S.
7.

1 Geng, H. Deniz / Sirin Oner, N. Ash (2019): Why not Activated? The Temporary Protection
Directive and the Mystery of Temporary Protection in the European Union; S. 4 ff.

12 Thym, Daniel (2022): Temporary Protection for Ukrainians.

3 Independent International Commission on Kosovo (2000): The Kosovo Report; S. 2.
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https://www.svr-migration.de/wp-content/uploads/2024/01/SVR-Studie_Daueraufenthalt-Rueckkehr-oder-zirkulaere-Mobilitaet.pdf
https://c.wgr.de/f/pdforama/uploads/onl95202.pdf
https://dergipark.org.tr/tr/download/article-file/669445
https://verfassungsblog.de/temporary-protection-for-ukrainians/
https://reliefweb.int/attachments/784047f3-501d-3af1-a1a9-31498003d4a5/6D26FF88119644CFC1256989005CD392-thekosovoreport.pdf
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manitarian Evacuation Programme (HEP) ins Leben gerufen.!* In dessen Rah-
men flogen 28 Staaten, darunter etliche EU-Mitglieder, insgesamt fast 100.000
kosovarische Gefliichtete aus Mazedonien aus und nahmen sie auf.'®

Als problematisch erwies sich jedoch, dass einige Mitgliedstaaten die Aufnah-
me von Geflliichteten verweigerten und dass das Schutzniveau sowohl fiir eva-
kuierte als auch fiir eigenstdndig eingereiste Gefliichtete aus dem Kosovo in
den EU-Staaten sehr unterschiedlich war. Dies wiederum erhéhte den Druck
auf die EU-Staaten, endlich zu einer Einigung zu kommen, um auf zukiinftige
Krisen addquater reagieren zu kénnen.'® Der 1999 in Kraft getretene Vertrag
von Amsterdam, der die Vergemeinschaftung der Asyl- und Migrationspolitik
vorsieht, und die Sondertagung des Européischen Rates in Tampere im Okto-
ber 1999, auf der erste konkrete Schritte in Richtung eines Gemeinsamen Euro-
paischen Asylsystems (GEAS) vereinbart wurden, haben diese Entwicklung be-
glnstigt. Interessanterweise war die Richtlinie zum vortibergehenden Schutz
die erste Richtlinie des GEAS, die verabschiedet wurde. Andere Richtlinien
wie die Aufnahme-Richtlinie folgten erst spater.'’

Im Vorfeld der im Jahr 2001 verabschiedeten Richtlinie zum vortibergehen-
den Schutz war unter den Mitgliedstaaten insbesondere umstritten, ob die
gesamteuropdische Solidaritat im Falle der Aktivierung der Richtlinie rein fi-
nanzieller Natur sein oder auch die verpflichtende Aufnahme von Gefliich-
teten umfassen soll. Weitere Diskussionen betrafen die Frage, wann ein fiir
die Aktivierung der Richtlinie notwendiger Massenzustrom vorliegt und hier
konkret, ob eine Uberlastung der Asylsysteme zwingende Voraussetzung da-
fir sein soll. Uneinigkeit herrschte auch tiber den Modus der Aktivierung,

% Karageorgiou, Eleni / Noll, Gregor (2023): Receiving Ukrainian Refugees in the EU. A Case of
Solidarity?, in: EU Responses to the Large-Scale Refugee Displacement from Ukraine. An Ana-
lysis on the Temporary Protection Directive and Its Implications for the Future EU Asylum
Policy; S. 403 ff.

!> UNHCR (1999): Kosovo Emergency.

'8 Europaische Kommission (2016):: Study on the Temporary Protection Directive, S. 4 ff.

7 yan Selm, Joanne (2023): Temporary Protection for Ukrainians: Learning the Lessons of the
1990s?
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https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/4618f889-cf78-11ed-a05c-01aa75ed71a1/language-en
https://www.unhcr.org/3e2d4d5f7.pdf
https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2020-09/final_report_evaluation_tpd_en.pdf
https://www.asileproject.eu/temporary-protection-for-ukrainians-learning-the-lessons-of-the-1990s/
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wobei einige Staaten eine qualifizierte Mehrheit im Rat fiir ausreichend hiel-
ten, wiahrend andere Einstimmigkeit bevorzugten. Umstritten war auch die
Frage, ob es eine Frist fiir die Entscheidung tiber die Aktivierung geben soll.
Unterschiedliche Auffassungen bestanden zudem dartiber, wie mit Asylantra-
gen wahrend der Gewdhrung des voriubergehenden Schutzes umzugehen ist
und welche Rechte mit der Gewahrung voriibergehenden Schutzes verbun-
den sein sollen, insbesondere im Hinblick auf den Zugang zum Arbeitsmarkt
und zu den Sozialsystemen.®

In Anlehnung an Karoline Keber (2002) 1asst sich die letztlich verabschiedete
Fassung der Richtlinie zum voribergehenden Schutz und ihre zugrunde lie-
gende Logik wie folgt zusammenfassen:

 Die Richtlinie verfolgt zwei Ziele: Sie soll Mindeststandards festlegen,
die bei Gewdhrung voriibergehenden Schutzes europaweit gelten, und
sie soll eine »ausgewogene Lastenverteilung« zwischen den Mitglied-
staaten fordern.

* Der Anwendungsbereich umfasst Gefliichtete, die aufgrund politischer
Umstdnde massenhaft fliehen mussten oder evakuiert wurden und
nicht sicher und dauerhaft zuriickkehren kénnen. Ein Massenzustrom
setzt dabei in der Regel drei Aspekte voraus: Erstens missen die
Gefliichteten aus demselben Land oder derselben Region stammen.
Zweitens muss es sich um eine grofie Zahl von Gefliichteten handeln,
die allerdings nicht ndher bestimmt wird, die drittens plétzlich vertrie-
ben wurden. Eine langsam steigende Zahl von Asylbewerber:innen ist
also in der Regel nicht ausreichend. Unter bestimmten Voraussetzun-
gen konnen Personen vom voribergehenden Schutz ausgeschlossen
werden, beispielsweise wenn sie Verbrechen gegen die Menschlichkeit
begangen haben oder die Sicherheit des Aufnahmestaates gefahrden.
Andererseits steht es den Mitgliedstaaten frei, den voriibergehenden
Schutz auch auf Personen anzuwenden, die von der eigentlichen

1 Européische Kommission (2016): Study on the Temporary Protection Directive, S. 6 ff.
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https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2020-09/final_report_evaluation_tpd_en.pdf

Der lange Weg zur Verabschiedung

Aktivierungsentscheidung nicht erfasst sind, beispielsweise in Fil-
len, in denen die Betroffenen bereits kurz vor der Aktivierung des
voriibergehenden Schutzes eingereist sind.

Hinsichtlich des Verfahrens zur Aktivierung der Richtlinie zum
voribergehenden Schutz ist vorgesehen, dass das Vorliegen eines
Massenzustroms vom Rat der Européaischen Union auf Vorschlag der
Kommission mit qualifizierter Mehrheit festzustellen ist. Dabei ist
zu beachten, dass die Kommission einen entsprechenden Vorschlag
eines Mitgliedstaates zu prufen hat. Eine zeitliche Begrenzung fur
den Abschluss des Aktivierungsverfahrens besteht nicht. Der Vor-
schlag der Kommission muss zumindest den Personenkreis, dem
voriibergehender Schutz gewédhrt werden soll, sowie den Zeitpunkt
des Inkrafttretens beinhalten. Dartiber hinaus ist eine Schatzung der
kommenden Migrationshewegungen erforderlich. Folgt der Rat dem
Vorschlag der Kommission, muss der entsprechende Aktivierungs-
beschluss mindestens eine Definition der begiinstigten Personen,
einen Aktivierungszeitpunkt, Angaben der Mitgliedstaaten zu ihren
Aufnahmekapazititen sowie zu den der Kommission und den inter-
nationalen Organisationen vorliegenden Informationen enthalten.
Eine Einbindung des Europédischen Parlaments in den Entscheidungs-
prozess ist nicht vorgesehen, es ist lediglich tber die Entscheidung
zu informieren. Wichtig ist weiterhin, dass den Mitgliedstaaten im
Rahmen eines Aktivierungsbeschlusses keine bestimmte Anzahl von
aufzunehmenden Vertriebenen zugewiesen wird.

Zur Dauer des voriibergehenden Schutzes sieht die Richtlinie vor, dass
dieser jederzeit auf Vorschlag der Kommission durch einen mit qualifi-
zierter Mehrheit gefassten Beschluss des Rates beendet werden kann,
wobei die Kommission jeden entsprechenden Vorschlag eines Mitglied-
staates priifen muss. Wird der voriibergehende Schutz nicht vorzeitig
beendet, gilt er zunéchst fiir ein Jahr und verldngert sich danach au-
tomatisch um zweimal sechs Monate. Nach Ablauf einer Gesamtdau-

13
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er von zwei Jahren kann der voriibergehende Schutz nach einem ent-
sprechenden Vorschlag der Kommission durch einen mit qualifizierter
Mehrheit gefassten Beschluss des Rates um ein weiteres Jahr verldngert
werden.

Die Verpflichtungen der Mitgliedstaaten im Anschluss an die Ak-
tivierung der Richtlinie umfassen eine Reihe von Aspekten: Sie
miissen Aufenthaltstitel ausstellen und gegebenenfalls entsprechende
(Transit-)Visa fiir die Einreise erteilen. Personen, die den voriiberge-
henden Schutz erhalten haben, ist grundséatzlich die Austibung einer
(selbststandigen) Erwerbstatigkeit zu erlauben und der Zugang zu den
damit verbundenen Systemen der sozialen Sicherheit ist zu gewédhren.
Erforderlichenfalls ist auch fiir eine angemessene Unterbringung,
den Zugang zu sozialen Leistungen und medizinischer Notversor-
gung zu sorgen. Minderjahrigen ist dariiber hinaus der Zugang zum
Offentlichen Bildungssystem zu ermdglichen. Unter bestimmten Vor-
aussetzungen ist auch eine Familienzusammenfiihrung zu bewilligen.
Dariiber hinaus sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, ein Register
uber die Personen zu fiihren, denen vorubergehender Schutz gewéhrt
wurde, und eine Person, die voriibergehenden Schutz geniefdt und sich
»illegal im Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats aufhilt oder
versucht, illegal in dieses Gebiet einzureisen«, wieder aufzunehmen.®

Die Richtlinie sieht Rechtsmittel nur fiir den Fall vor, dass Antragstel-
ler:innen keinen voriibergehenden Schutz erhalten haben oder die Fa-
milienzusammenfiihrung verweigert wurde. Ein Rechtsbehelf hinsicht-
lich der gewadhrten Aufnahmebedingungen ist nicht vorgesehen.

Personen, die voriibergehenden Schutz geniefSen, muss die Option of-
fengehalten werden, einen Asylantrag zu stellen. Die Mitgliedstaaten

9 Auf den entsprechenden Artikel 11 der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz wird im Fol-
genden noch néher eingegangen.
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miissen diese Antrige jedoch nicht sofort bearbeiten, sondern erst nach
Ablauf des voriibergehenden Schutzes bescheiden.

» Nach Ablauf des voriibergehenden Schutzes ist der freiwilligen Riick-
kehr Vorrang einzurdumen, wobei auch Sondierungsbesuche ermdog-
licht werden konnen. Im Falle einer zwangsweisen Riickfithrung ist die
Menschenwiirde zu achten und zu priifen, ob humanitére Griinde, wie
beispielsweise die Notwendigkeit der Fortsetzung einer medizinischen
Behandlung, einer Riickfiihrung entgegenstehen. Dariiber hinaus kon-
nen die Mitgliedstaaten Kindern ermdglichen, den laufenden Schulab-
schnitt zu beenden.

* Die im Aktivierungsfall vorgesehene innereuropéische Solidaritat um-
fasst zum einen die finanzielle Unterstiitzung und zum anderen die
Verteilung von Schutzsuchenden. Fiir erstere sieht die Richtlinie zum
vorubergehenden Schutz eine Unterstiitzung durch den Europédischen
Fliichtlingsfonds (EFF) vor.? Fiir letztere gilt das Prinzip der »doppel-
ten Freiwilligkeit« in dem Sinne, dass sowohl die betroffenen Personen
als auch der Mitgliedstaat der Aufnahme zustimmen mussen. Damit
soll einerseits verhindert werden, dass Personen gegen ihren Willen
umverteilt werden. Andererseits konnen die Mitgliedstaaten nicht zur
Aufnahme gezwungen werden. Sie sind zwar verpflichtet, ihre Aufnah-
mekapazitdten im Rahmen der Aktivierung der Richtlinie anzugeben,
konnen aber auch ohne Angabe von Griinden erkléren, dass sie Uber-
haupt keine Personen aufnehmen méochten.

* Im Falle der Aktivierung der Richtlinie zum vortibergehenden Schutz
sind die Verwaltungsbehorden der Mitgliedstaaten zur Zusammenar-
beit verpflichtet. Konkret bedeutet dies, dass die Mitgliedstaaten eine
Kontaktstelle einrichten miissen, um den Informationsaustausch zu er-

2 Der EFF wurde jedoch bereits nach der Férderperiode 2008-2013 durch den Asyl-, Migrations-
und Integrationsfonds (AMIF) abgel6st. Auf die finanzielle Unterstiitzung der Mitgliedstaa-
ten bei der Aufnahme ukrainischer Kriegsfliichtlinge wird im Folgenden noch néher einge-
gangen.
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maoglichen. Dariiber hinaus miissen die Mitgliedstaaten regelmafiig In-
formationen tiber die Anzahl der Personen, denen sie voriibergehen-
den Schutz gewéhrt haben, sowie iber die entsprechenden Rechts- und
Verwaltungsvorschriften iilbermitteln.*!

Festzuhalten bleibt, dass die Verabschiedung der Richtlinie zum voriiberge-
henden Schutz im historischen und geografischen Kontext gesehen werden
muss: Sie stellte eine Reaktion auf Fluchtbewegungen aufgrund militirischer
Auseinandersetzungen in direkter Nachbarschaft der Europaischen Union
dar, bei denen sich die EU-Staaten politisch und militdrisch klar positioniert
hatten. Jedoch fehlte eine gesamteuropéische Antwort auf die daraus resul-
tierende Notwendigkeit, Gefliichtete aufnehmen zu missen. Und so waren es
vor allem die siiddstlich gelegenen EU-Staaten Deutschland und Osterreich,
die notgedrungen relativ viele Gefliichtete aus dem ehemaligen Jugoslawien
aufnehmen mussten. Ein solches Ungleichgewicht bei kiinftigen Krisen zu
vermeiden, war der Kerngedanke hinter der Verabschiedung der Richtlinie
zum voribergehenden Schutz.

Die aktive Aufnahme von Gefliichteten im Falle der Aktivierung der Richt-
linie ist jedoch nicht verpflichtend, sondern beruht auf Freiwilligkeit. Eine
verpflichtende Solidaritdt war zum Zeitpunkt der Verhandlungen iiber die
Richtlinie schlichtweg nicht durchsetzbar. Unter der Voraussetzung, dass
nicht bereits in einem anderen EU-Staat voribergehender Schutz gewéhrt
wurde, mussen alle Mitgliedstaaten jedoch zumindest denjenigen Gefliichte-
ten voribergehenden Schutz gewéhren, die eigenstandig in ihr Hoheitsgebiet
eingereist sind. Dass die mit der Gewdhrung des voribergehenden Schut-
zes verbundenen Rechte relativ weitreichend sind, dirfte wiederum vor
allem dem Umstand geschuldet sein, dass vermieden werden sollte, dass
sich die Mitgliedstaaten durch miserable Aufnahmebedingungen maoglichst
unattraktiv machen.

! Kerber, Karoline (2002): The Temporary Protection Directive, in: European Journal of Migra-
tion and Law, 4(2).
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Nichtaktivierung bis 2022

Wie dargestellt, ist die Richtlinie zum vorubergehenden Schutz weniger als
humanitirer Akt zu Gunsten von Gefliichteten zu interpretieren, sondern ih-
re Verabschiedung stellte vielmehr den Versuch dar, auf zukiinftige dhnlich
gelagerte geostrategische Herausforderungen einigermafien geschlossen re-
agieren zu kdnnen. Warum dieses Werkzeug in den folgenden Jahrzehnten
dennoch nicht zum Einsatz kam, wird im Folgenden skizziert.

Nach Inkrafttreten der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz kam es zu
mehreren Krisen, die zu massiven Fluchtbewegungen nach Europa fihrten.
Zu nennen sind hier vor allem die Entwicklungen in Libyen (2011), Tunesien
(2011), der Ukraine (2014) und insbesondere in Syrien (ab 2011). In keinem
dieser Fille wurde die Richtlinie aktiviert.??

Laut Meltem ineli Ciger ist dies auf sechs Griinde zuriickzufiihren: Erstens
das Fehlen klarer Indikatoren, wann ein Massenzustrom vorliegt. Zweitens
die Komplexitdt des Aktivierungsprozesses. Drittens die Schwierigkeit, eine
qualifizierte Mehrheit im Rat zu erreichen, da immer nur ein kleiner Teil der
Staaten tatsdchlich betroffen war. Viertens die Befiirchtung, mit der Aktivie-
rung der Richtlinie einen Pull-Faktor zu schaffen. Flinftens das relativ hohe
Schutzniveau, das die Richtlinie bietet, und sechstens das Vertrauen, dass die
nationalen Asylsysteme auch bei vielen Asylantrigen funktionieren.?®

Joanne van Selm argumentiert, dass der Hauptgrund fur die Nichtaktivierung
der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz im Jahr 2015, als iiber eine Mil-
lion Gefliichtete, darunter viele Syrer:innen, nach Europa kamen, darin lag,
dass es sich damals nicht um eine plétzlich eintretende Fluchtbewegung han-

2 Geng, H. Deniz / Sirin Oner, N. Ash (2019): Why not Activated? The Temporary Protection
Directive and the Mystery of Temporary Protection in the European Union; S. 2.

2 neli Ciger, Meltem (2022): 5 Reasons Why: Understanding the reasons behind the activation
of the Temporary Protection Directive in 2022.
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delte, die ihren Ursprung zudem nicht in der unmittelbaren Nachbarschaft
der EU hatte.**

Eine Studie, die sich auf die Auswertung der entsprechenden EU-Dokumente
stiitzt, kommt wiederum zu dem Schluss, dass vor allem die mangelnde Be-
reitschaft zur Solidaritit in Migrationsfragen — insbesondere der neuen EU-
Staaten und hier vor allem Ungarns - einer Aktivierung der Richtlinie im We-
ge stand.?®

Was auch immer die Griinde fiir die Nichtanwendung der Richtlinie iiber ei-
nen Zeitraum von 20 Jahren tatsdchlich gewesen sein mogen, fest steht, dass
sie weithin nicht mehr als praktikables Instrument angesehen wurde. Auch
die EU-Kommission stellte im Rahmen des New Pact on Migration and Asylum
noch im Jahr 2020 fest, dass die Richtlinie zum vortiibergehenden Schutz in
ihrer jetzigen Form nicht mehr zeitgemaf sei und schlug stattdessen die Ein-
fihrung eines »sofortigen Schutzstatus« vor, den sie selbst hitte aktivieren

kénnen.%S

Aktivierung im Friithjahr 2022

Umso Uberraschender ist es, dass sich die Kommission und die Mitgliedstaa-
ten nach Aushruch des Krieges in der Ukraine?’ in einer nicht nur im Asyl- und
Migrationsbereich rekordverdachtigen Geschwindigkeit einigen konnten: Be-
reits am 27. Februar 2022, also nur drei Tage nach dem Angriff Russlands,

** van Selm, Joanne (2023): Temporary Protection for Ukrainians: Learning the Lessons of the
1990s?

» Geng, H. Deniz / Sirin Oner, N. Ash (2019): Why not Activated? The Temporary Protection
Directive and the Mystery of Temporary Protection in the European Union.

%8 CEPS (2022): Policy Insights No 2022-09 / March 2022; S. 10.

7 Wenn im Folgenden vom Ausbruch oder Beginn des Krieges in der Ukraine die Rede ist, so
geschieht dies aus Griinden der Lesbarkeit in dem Bewusstsein, dass der Krieg in der Ukraine
tatsachlich bereits 2014 begann, jedoch bis zum 24. Februar 2022 ein weitaus geringeres
Ausmaf hatte.
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fand die Idee der Kommission, die Richtlinie erstmals zu aktivieren, auf einer
aufierordentlichen Sitzung des Rates der Justiz- und Innenminister breite Zu-
stimmung. Dem folgte am 2. Mdrz 2022 ein offizieller Vorschlag der Kommis-
sion zur Aktivierung der Richtlinie, den die Mitgliedstaaten mit formellem Be-
schluss vom 4. Mdrz annahmen. Grofiere Meinungsverschiedenheiten gab es
lediglich hinsichtlich der Frage, wie mit Drittstaatsangehodrigen umzugehen
sei, die sich zu Beginn des Krieges in der Ukraine aufgehalten hatten: Wah-
rend die Kommission diese Personengruppe weitreichend einbeziehen wollte,
setzten die Mitgliedstaaten durch, dass Drittstaatsangehdrigen der voriiberge-
hende Schutz nur unter engen Voraussetzungen verpflichtend zu gewéhren
ist und den Mitgliedstaaten diesbeziiglich ein weiter Ermessensspielraum ein-
gerdumt wird.?

Laut Meltem Ineli Ciger zeigt die erstmalige Aktivierung der Richtlinie zum
voribergehenden Schutz, dass in den 20 Jahren zuvor schlichtweg der poli-
tische Wille zur Aktivierung gefehlt hat, der nun aus fiinf Griinden vorhan-
den gewesen sei: Erstens wiirden die Ukrainer*innen als Teil des christlich-
europaischen Kulturkreises — also als »WeifSe« — betrachtet. Zweitens sei die
politische Solidaritat mit der von Russland angegriffenen Ukraine im Sinne ei-
ner gemeinsamen Gegenmacht zu Russland von grofier Bedeutung. Daruiber
hinaus habe drittens die Tatsache, dass allein innerhalb einer Woche nach
dem Angriff Russlands tiber 650.000 Menschen aus der Ukraine in die an-
grenzenden EU-Staaten geflohen seien und die dortigen Asylsysteme nicht in
der Lage gewesen wdren, so viele Asylantrage zu bearbeiten, mafigeblichen
Einfluss auf die Aktivierungsentscheidung gehabt. Damit im Zusammenhang
steht viertens, dass die Einreise ukrainischer Staatsangehoriger zumindest
rein rechtlich kaum zu verhindern gewesen ware, da sie ohne Visum in die
EU einreisen konnten. Fiinftens weist Meltem ineli Ciger darauf hin, dass die
Ukraine direkt an das Territorium der EU grenzt, wodurch etablierte Externa-

28 CEPS (2022): Policy Insights No 2022-09 / March 2022.
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lisierungsstrategien, wie sie etwa im Rahmen des EU-Tlrkei-Deals umgesetzt
wurden, nicht zur Anwendung kommen konnten.?’

Im Grofien und Ganzen ist dem sicherlich zuzustimmen. Allerdings lauft der
erste Aspekt Gefahr, den antislawischen Rassismus zu negieren, von dem
Ukrainer:innen durchaus betroffen waren und sind. Bestenfalls werden sie
als Europder:innen zweiter Klasse gesehen, auch wenn hier mittlerweile
eine Verschiebung zu beobachten ist. Hinzu kommt, dass rassismuskritische
Ansatze zur Erklarung der erstmaligen Aktivierung der Richtlinie zum
voriibergehenden Schutz ignorieren, dass es der Kosovokrieg war, der ent-
scheidend dazu beitrug, dass die Richtlinie zum voribergehenden Schutz
uberhaupt verabschiedet wurde, obwohl Kosovar:iinnen in der breiten
Offentlichkeit eben gerade nicht als weifs und christlich wahrgenommen
werden.

Wichtiger als eine zugeschriebene kulturelle Ndhe diirfte auf der emotiona-
len Ebene vielmehr der humanitdre Handlungsdruck gewesen sein, der in
den ersten Kriegstagen durch die Bilder von den Grenziibergéngen ausgeldst
wurde: Da Madnnern wegen der umgehenden Ausrufung des Kriegsrechts die
Ausreise aus der Ukraine nicht moéglich war, waren dort fast ausschliefSlich
verzweifelte Frauen und Kinder zu sehen. Wie méchtig solche Bilder sein kon-
nen, zeigte sich bereits im September 2015, als das Bild des dreijdhrigen Aylan
Kurdi um die Welt ging, der bei der Uberfahrt nach Griechenland gestorben

war.%0

Dartiiber hinaus ist die besondere Rolle der osteuropdischen Staaten bei der
Aktivierung der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz hervorzuheben,
da insbesondere sie es waren, die in der Vergangenheit gesamteuropaische
Losungsansédtze im Bereich der Fluchtmigration blockiert hatten. Dass
auch sie eine Aktivierung beflirworteten, lag zum einen daran, dass nun
sie von massiven Fluchtbewegungen betroffen waren. Wére es nicht zur

* Ineli Ciger, Meltem (2022): 5 Reasons Why: Understanding the reasons behind the activation
of the Temporary Protection Directive in 2022.
% sueddeutsche.de (2017): Die vergéngliche Macht der furchtbaren Bilder.

20


https://eumigrationlawblog.eu/5-reasons-why-understanding-the-reasons-behind-the-activation-of-the-temporary-protection-directive-in-2022/
https://www.sueddeutsche.de/politik/aylan-kurdi-die-vergaengliche-macht-der-furchtbaren-bilder-1.3331828

Der Aktivierungsbeschluss

Aktivierung gekommen und hétten die ukrainischen Kriegsfliichtlinge al-
ternativ Asylantrdge gestellt, wiren die osteuropdischen Staaten aufgrund
der Dublin-III-Verordnung allein fiir deren Aufnahme zustdndig geworden.
Zum anderen ist darauf hinzuweisen, dass die nationalen Arbeitsméarkte,
insbesondere in Polen und Tschechien, bereits vor Ausbruch des Krieges
einen immensen Bedarf an Zuwanderer:innen aus der Ukraine hatten. Die
folgende Zahl macht dies plastisch: Allein im Jahr 2021, also vor Ausbruch
des Krieges, erteilte Polen tiber 730.000 erstmalige Aufenthaltserlaubnisse an
ukrainische Staatsbiirger:innen.?!

Der wichtigste Grund diirfte jedoch gewesen sein, dass die EU schlichtweg kei-
ne Alternative zur Aktivierung der Richtlinie zum vorubergehenden Schutz
hatte, wie Joanne van Selm schreibt:

»Die Notwendigkeit, dass die EU im Jahr 2022 geeint auftritt, geht
weit Uiber die Frage nach den Formen des Schutzes fiir Vertrie-
bene oder die Feststellung, dass es eine Hierarchie der Fliicht-
linge gibt, hinaus. Russlands Aggression gegen die Ukraine birgt
die Gefahr, dass Europa und die derzeitigen regionalen Sicher-
heitsstrukturen in ihrer Gesamtheit destabilisiert werden. Die
EU muss den vertriebenen Ukrainern helfen, sie hat keine an-
dere Wahl«.*?

Der Aktivierungsbeschluss

Der Aktivierungsbeschluss vom 4. Marz 2022 beschrankt den Kreis der Schutz-
berechtigten auf ukrainische Staatsangehérige, die sich vor dem 24. Februar
2022 in der Ukraine aufgehalten haben, aufin der Ukraine anerkannte Fliicht-

31 Eurostat (2023): Poland. EMN Country Factsheet; S. 5.
*2 yan Selm, Joanne (2023): Temporary Protection for Ukrainians: Learning the Lessons of the
1990s?; ﬁbersetzung durch den Autor.
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Karte am Grenziibergang Zahony (15.5.2022)

linge, die sich vor dem 24. Februar 2022 in der Ukraine aufgehalten haben,
sowie auf Familienangehérige dieser beiden Gruppen.*

Dartiber hinaus ist eine Anwendung auf Drittstaatsangehdrige oder Staatenlo-
se vorgesehen, die sich vor dem 24. Februar 2022 mit einem unbefristeten Auf-
enthaltstitel in der Ukraine aufgehalten haben, falls sie »nicht sicher und dau-
erhaft in ihr Herkunftsland oder ihre Herkunftsregion zurtiickkehren« kon-
nen. Allerdings steht es den Mitgliedstaaten frei, dieser Personengruppe alter-
nativ »angemessenen Schutz nach ihrem nationalen Recht« zu gewéhren.*
Was die Behandlung von Drittstaatsangehdrigen anbelangt, die lediglich iiber

33 Rat der Européischen Union (2022): Durchfiihrungsbeschluss 2022/382; Artikel 2 (1).
% Ebd.; Artikel 2 (2).
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einen befristeten Aufenthaltstitel verfiigten, wie beispielsweise ausldandische
Studierende, so konnen die Mitgliedstaaten dieser Personengruppe Schutz ge-
maf der Richtlinie zum voribergehenden Schutz gewdhren, miissen es aber
nicht und auch hier nur unter der Voraussetzung, dass die betreffenden Per-
sonen »nicht sicher und dauerhaft in ihr Herkunftsland oder ihre Herkunfts-
region zuriickkehren kénnen«.*

Laut offiziellen Statistiken lebten vor Ausbruch des Krieges knapp 300.000
Drittstaatsangehorige mit einer unbefristeten Aufenthaltserlaubnis in der
Ukraine, von denen mehr als die Halfte aus Russland stammte. Etwa 150.000
Personen hatten einen befristeten Aufenthaltstitel, davon war etwa die
Hélfte an einer Universitdt eingeschrieben, wobei die grofite Gruppe der
Studierenden aus Indien stammte (24 Prozent), gefolgt von Studierenden aus
Marokko (12 Prozent).

Neben dem eigentlichen Beschluss, der lediglich vier Artikel umfasst, ist ein
Blick in die voranstehenden Erwéagungsgrinde aufschlussreich. Zundchst
wird darauf hingewiesen, dass allein im Zeitraum vom 24. Februar 2022
(Ausbruch des Krieges) bis zum 1. Marz 2022 mehr als 650.000 Menschen
aus der Ukraine in die angrenzenden EU-Staaten geflohen sind.” Weiterhin
wird prognostiziert, dass insgesamt bis zu 3,2 Millionen Ukrainer:innen um
internationalen Schutz ersuchen kénnten.3® Folglich drohe eine Uberlastung
der Asylsysteme.?® Dem koénne durch die Aktivierung der Richtlinie zum vor-
ibergehenden Schutz entgegengewirkt werden, wobei ein weiterer Vorteil
darin bestehe, dass eine Aktivierung zu harmonisierten Rechten innerhalb
der EU fiihre. Zudem wird betont, dass die Visafreiheit die freie Wahl des
Aufnahmestaates ermdogliche, was zu einer ausgewogenen Verteilung der

% Ebd.; Artikel 2 (3).

% JOM (2022): Displacement and Cross-Border Movements of TCNs from Ukraine to Neighbou-
ring Countries and in Europe; S. 5.

%7 Rat der Europaischen Union (2022): Durchfithrungsbeschluss 2022/382; Erwdgungsgrund (5).

* Ebd.; Erwigungsgrund (6).

¥ Ebd,; Erwdgungsgrund (7).
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Gefliichteten fiihre und die Einbindung der ukrainischen Diaspora in die
Aufnahme ermégliche.*

Bereits seit 2017 benétigen ukrainische Staatsangehdrige — sofern sie einen
biometrischen Reisepass haben - fiir die Einreise in die EU kein Visum mehr.
Die Visafreiheit wurde im Rahmen der sogenannten Européischen Nachbar-
schaftspolitik gewéhrt, die vorsah, dass die Ukraine zunachst bestimmte An-
forderungen unter anderem in den Bereichen Dokumentensicherheit, Grenz-
management, Migration und Asyl, 6ffentliche Ordnung und Sicherheit sowie
Grundrechte erfiillen musste. Konkretisiert wurde dies 2007 und 2012 in spe-
ziellen Abkommen.*! Ein zentrales Element im Bereich Migration und Asyl
war die Verabschiedung eines Riickiibernahmeabkommens, mit dem sich die
Ukraine verpflichtete, ab 2010 nicht nur eigene Staatsangehorige, sondern
auch Drittstaatsangehorige, die iber die Ukraine irregulér in die EU eingereist
sind, zuriickzunehmen. Im Gegenzug erhielt die Ukraine erste Visaerleichte-
rungen wie die Begriindungspflicht bei Ablehnungen oder die Begrenzung
der Bearbeitungszeit. Dartiber hinaus finanzierte die EU den Bau und Betrieb
einer Reihe von Haftanstalten fiir Drittstaatsangehorige und versuchte, in der
Ukraine ein Asylsystem zu etablieren, das zumindest vordergriindig »européi-
schen Standards« entspricht, um mittelfristig eine Externalisierung des Asyl-
regimes zu ermoglichen.*? Im Friihjahr 2022 wurde bekannt, dass in mindes-
tens zwei der von der EU finanzierten Haftanstalten weiterhin Gefliichtete
festgehalten wurden, obwohl in der Nihe Kampfhandlungen stattfanden.*®

Aufgrund der Visafreiheit konnen ukrainische Staatsangehdrige nicht nur in
die EU einreisen, sondern sich dort auch frei bewegen. Dies bringt mit sich,

0 Ebd.; Erwagungsgrund (16).

4 Kienast, Julia / Tan, Nikolas Feith / Vedsted-Hansen, Jens (2023): Preferential, Differential or
Discriminatory? EU Protection Arrangements for Persons Displaced from Ukraine, in: EU
Responses to the Large-Scale Refugee Displacement from Ukraine. An Analysis on the Tem-
porary Protection Directive and Its Implications for the Future EU Asylum Policy; S. 386 ff.

> Speer, Marc (2010): Die Ukraine als migrantisch genutztes Transitland.

3 Global Detention Project (2022): Immigration Detention amidst War. The Case of Ukraine’s
Volyn Detention Centre.
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dass sie in einem Land ihrer Wahl um voriibergehenden Schutz ersuchen kén-
nen. Dies unterscheidet sie von Asylsuchenden, fiir deren Antragsprifung ge-
madfd der Dublin-III-Verordnung in der Regel der Ersteinreisestaat zustindig
ist. Der Aktivierungsbeschluss des Rates geht aber noch weiter. Dort heifst es
in Erwdgungsgrund 15 wortlich:

»Es wird darauf hingewiesen, dass die Mitgliedstaaten in einer
Erkldrung tibereingekommen sind, dass sie Artikel 11 der Richt-
linie 2001/55/EG nicht anwenden werden«.**

Artikel 11 der Richtlinie zum vortibergehenden Schutz sieht eigentlich vor,
dass ein Mitgliedstaat eine Person, welcher er Schutz geméaf der Richtlinie ge-
waéhrt hat, rickiibernehmen muss, wenn sich diese Person unrechtméflig in
einem anderen Mitgliedstaat aufhélt oder versucht hat, unrechtméfig in ei-
nen anderen Mitgliedstaat einzureisen.?> Die Nichtanwendung des Artikel 11
bedeutet in der Konsequenz, dass Gefliichtete, die in den Anwendungsbereich
der Richtlinie fallen, nicht nur vor und wéahrend der Antragstellung, sondern
sogar nach bereits erfolgter Schutzgewédhrung jederzeit erneut in einem an-
deren EU-Staat Schutz geméfs der Richtlinie zum vortubergehenden Schutz er-
halten kénnen. Zwar wird in den Erwdgungsgriinden betont, dass die mit der
Aufnahme verbundenen Rechte stets nur in dem Mitgliedstaat gelten sollen,
der den Aufenthaltstitel erteilt hat,*® womit aber nicht gemeint ist, dass diese
ausschliefdlich in dem Staat gewdhrt werden sollen, der zuerst einen Aufent-
haltstitel erteilt hat, sondern lediglich klargestellt wird, dass Sozialleistungen
nicht gleichzeitig in mehreren Staaten bezogen werden konnen.

Bei der Verabschiedung der Richtlinie vor iiber 20 Jahren war kaum abseh-
bar, dass die Schutzberechtigten visafrei in die EU einreisen und sich dort frei
bewegen konnen. Vielmehr ging man sicherlich davon aus, die europaweite

** Rat der Europiischen Union (2022): Durchfithrungsbeschluss 2022/382; Erwagungsgrund
15).

45 Richtlinie 2001/55/EG; Artikel 11.

6 Rat der Europiischen Union (2022): Durchfithrungsbeschluss 2022/382; Erwagungsgrund
(16).

25


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022D0382
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32001L0055
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022D0382

Die Richtlinie zum vortibergehenden Schutz

Verteilung durch Evakuierungsprogramme und Visavergabe maf3geblich steu-
ern zu kénnen. Insofern ist die den Ukrainer:innen gewéhrte freie Wahl des
Aufnahmestaates auch als nicht intendierte Nebenfolge der im Zuge der Euro-
paischen Nachbarschaftspolitik gewédhrten Visumfreiheit zu interpretierten.

Zugleich stellt die uneingeschréankte Freiziigigkeit auch eine pragmatische Lo-
sung fiir das in der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz nur ansatzweise
geloste Solidaritatsproblem dar, die angesichts der ansonsten harten Reakti-
on auf Sekundédrmigration durchaus tiberraschend war: Anstatt sich in lang-
wierigen Verteilungsdiskussionen zu verlieren, die die Verhandlungen um die
Richtlinie gepragt hatten, entschied sich die EU bei ihrer Anwendung einfach
dazu, die innereuropdische Verteilung den ukrainischen Gefliichteten selbst
zu iiberlassen.*’

Verlangerung des voriibergehenden Schutzes

Sofern der voriibergehende Schutz nicht durch Beschluss des Rates vorzeitig
beendet wird, gilt er zundchst fiir mindestens ein Jahr und verlangert sich
danach automatisch um zweimal sechs Monate. Nach Ablauf einer Gesamt-
dauer von zwei Jahren ist ein neuer Beschluss des Rates erforderlich, um den
voriibergehenden Schutz um maximal ein weiteres Jahr zu verlangern.*® Am
10. Oktober 2022 wurde im Rahmen einer Pressekonferenz von Innenkommis-
sarin Ylva Johansson bekannt gegeben, dass der voriibergehende Schutz bis
mindestens Marz 2024 bestehen bleibt, es also keinen anderslautenden Rats-
beschluss geben wird.*’

Nach Diskussionen, bei denen sich die Mitgliedstaaten einstimmig flir eine
Verlangerung des voriibergehenden Schutzes um ein weiteres Jahr ausspra-

*” Thym, Daniel (2022): Temporary Protection for Ukrainians.

* Richtlinie 2001/55/EG; Artikel 4.

* Delegation of the European Union to Ukraine (2022): Press remarks by Commissioners Jo-
hansson and Schmit on the launch of the EU Talent Pool and strengthened support to provide
certainty for those fleeing Russia’s war of aggression against Ukraine.

26


https://verfassungsblog.de/temporary-protection-for-ukrainians/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32001L0055
https://www.eeas.europa.eu/delegations/ukraine/press-remarks-commissioners-johansson-and-schmit-launch-eu-talent-pool-and_en?s=232
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chen, legte die Kommission am 19. September 2023 einen entsprechenden Vor-
schlag vor.>® Mit Durchfithrungsbeschluss vom 19. Oktober 2023 stimmte der
Rat dem Vorschlag der Kommission zu und beschloss die Verlingerung des
voriibergehenden Schutzes bis zum 4. Marz 2025.°! Zur Begriindung fiihrte
der Rat aus:

»Die hohe Zahl der Vertriebenen, die voribergehenden Schutz
in der Union geniefSen, wird voraussichtlich nicht sinken, solan-
ge der Krieg gegen die Ukraine anhalt. Eine Verldngerung des
voriibergehenden Schutzes ist daher erforderlich, um die Lage
der Menschen anzugehen, die derzeit voriibergehenden Schutz
in der Union geniefien oder ab dem 4. Mdrz 2024 bendtigen wer-
den, da er sofortigen Schutz und einheitliche Rechte gewdhrt
und zugleich die Formalititen im Falle eines Massenzustroms in
die Union auf ein Minimum reduziert. Die Verldngerung des vor-
ubergehenden Schutzes wird auch dazu beitragen, dass die Asyl-
systeme der Mitgliedstaaten nicht durch einen erheblichen An-
stieg der Antrage auf internationalen Schutz iiberlastet werden,
die von den Personen, die bis zum 4. Mdrz 2024 voribergehen-
den Schutz geniefden, oder danach von Menschen, die vor dem
Krieg in der Ukraine fliechen und vor dem 4. Mérz 2025 in der
Union ankommen, gestellt werden konnten, wenn der voruber-
gehende Schutz an diesem Tag enden wiirde«.>?

Da ein Ende oder Einfrieren des Krieges in der Ukraine auch im dritten Kriegs-
jahr nicht absehbar war, stellte sich immer dréangender die Frage, welche
aufenthaltsrechtliche Perspektive die Kriegsfllichtlinge aus der Ukraine nach
dem 4. Mdrz 2025 haben werden. Dies auch vor dem Hintergrund, dass es zu
keiner Neufassung der Daueraufenthaltsrichtlinie kam, die auch Gefliichtete

% Europaische Kommission (2023): Vorschlag fiir einen Durchfithrungsbeschluss des Rates zur
Verlangerung des mit dem Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2022/382 eingefiihrten voriiberge-
henden Schutzes; S. 7.

*! Rat der Européischen Union (2023): Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2023/2409.

*2 Ebd,; Erwégungsgrund (7).
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_12991_2023_INIT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202302409

Die Richtlinie zum vortibergehenden Schutz

aus der Ukraine miteinbezogen hétte: In ihrer gegenwértigen Fassung sind ge-
mafs der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz schutzberechtigte Personen
—im Gegensatz zu anerkannten Fliichtlingen und subsididr Schutzberechtig-
ten — explizit ausgeschlossen und wiirden zudem die vorgesehene Mindest-
aufenthaltsdauer von funf Jahren auch gar nicht erreichen. Auch wurde die
Chance vertan, die Frage einer langerfristigen Bleibeperspektive fiir die Ge-
fliichteten aus der Ukraine im Rahmen der GEAS-Verhandlungen zu kliren.>®

Lange hatten sich weder die Kommission noch der Rat eindeutig dazu ge-
auflert, ob eine weitere Verldngerung des voriubergehenden Schutzes nach
Ablauf von insgesamt drei Jahren im Rahmen der aktuell giiltigen Fassung
der Richtlinie tiberhaupt méglich ist: Denn eigentlich ist dies nicht vorgese-
hen, auch wenn der Wortlaut der Richtlinie eine derartige Verlangerung nicht
zwingend auszuschliefen scheint.’* Sogar in einer von der Kommission selbst
veroffentlichten Studie hiefs es noch 2016, dass der voriibergehende Schutz
im Falle der Aktivierung fiir maximal drei Jahre gilt.>® Insofern wére eine ent-
sprechende Anderung der Richtlinie die wohl sauberste Losung gewesen. Dies
hatte jedoch ein ordentliches Gesetzgebungsverfahren vorausgesetzt, das bis
spatestens Anfang Mérz 2025 hétte abgeschlossen werden miissen. Vor dem
Hintergrund der Wahlen zum Européischen Parlament im Juni 2024 und der
anschlieffenden Neubesetzung der Europdischen Kommission erschien dies
jedoch kaum umsetzbar. Erschwerend kam hinzu, dass Ungarn — das einer
gemeinsamen europdischen Asyl- und Migrationspolitik mehr als skeptisch
gegeniibersteht — im Juli 2024 die EU-Ratsprasidentschaft {ibernahm.>®

%% Sachverstindigenrat fiir Integration und Migration (2024): Daueraufenthalt, Riickkehr oder
zirkuldre Mobilitdt? Daueraufenthalt, Riickkehr oder zirkuldre Mobilitdt? Optionen fiir
ukrainische Kriegsfliichtlinge nach dem voriibergehenden Schutz; S. 19 ff.

* Ebd.

> Europdische Kommission (2016): Study on the Temporary Protection Directive, S. 11.

%% sachverstindigenrat fiir Integration und Migration (2024): Daueraufenthalt, Riickkehr oder
zirkuldre Mobilitét? Optionen fiir ukrainische Kriegsfliichtlinge nach dem vortibergehenden
Schutz; S. 19 ff.
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https://www.svr-migration.de/wp-content/uploads/2024/01/SVR-Studie_Daueraufenthalt-Rueckkehr-oder-zirkulaere-Mobilitaet.pdf
https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2020-09/final_report_evaluation_tpd_en.pdf
https://www.svr-migration.de/wp-content/uploads/2024/01/SVR-Studie_Daueraufenthalt-Rueckkehr-oder-zirkulaere-Mobilitaet.pdf

Verldangerung des voriibergehenden Schutzes

Vor diesem Hintergrund dirften es vor allem pragmatische Erwdgungen ge-
wesen sein, die die Kommission dazu bewogen haben, dem Ratim Rahmen der
geltenden Richtlinie und ungeachtet rechtlicher Bedenken die Verldngerung
des voriibergehenden Schutzes um ein weiteres, viertes Jahr vorzuschlagen.>’
Am 25. Juni 2024, also kurz vor Beginn der ungarischen Ratsprasidentschaft,
beschloss der Rat, dem entsprechenden Vorschlag der Kommission zuzustim-
men. Der voriibergehende Schutz geméfd der Richtlinie zum vortibergehen-
den Schutz gilt damit mindestens bis zum 4. Marz 2026.°

57 Européische Kommission (2024): Vorschlag fiir einen Durchfithrungsbeschluss des Rates zur
Verldngerung des mit dem Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2022/382 eingefiihrten voriiberge-
henden Schutzes.

%8 Rat der Européischen Union (2024): Durchfiihrungsbeschluss (EU) 2024/1836.
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Innereuropaische Kooperation

Auf europdischer Ebene ist, wie dargestellt, keine verbindliche Verteilung vor-
gesehen. Dennoch ist eine vertiefte Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten zur
Umsetzung des Aktivierungsbeschlusses vom 4. Méarz 2022 erkennbar. Kon-
kret umfasst die innereuropéaische Kooperation die Einrichtung einer Solida-
ritdtsplattform, die Unterstiitzung der Mitgliedstaaten aus EU-Mitteln und das
Border Management.>® Auf diese drei Aspekte wird im Folgenden néaher ein-
gegangen.

Solidaritatsplattform

Bereits im Aktivierungsbeschluss wird auf die Notwendigkeit des Aufbaus ei-
ner Solidaritatsplattform hingewiesen. Wortlich heifst es in dem Beschluss da-
zu:

»Die Richtlinie 2001/55/EG verpflichtet die Mitgliedstaaten, im
Benehmen mit der Kommission zusammenzuarbeiten und Infor-
mationen auszutauschen, um die Gewahrung des voribergehen-
den Schutzes zu erleichtern. Dies sollte iiber eine Solidaritéts-
plattform geschehen, auf der die Mitgliedstaaten Informationen
uber ihre Aufnahmekapazitdten und die Zahl der Personen aus-
tauschen, die in ihrem Hoheitsgebiet voriibergehenden Schutz
genieRen«.®

% Karageorgiou, Eleni / Noll, Gregor (2023): Receiving Ukrainian Refugees in the EU. A Case of
Solidarity?, in: EU Responses to the Large-Scale Refugee Displacement from Ukraine. An Ana-
lysis on the Temporary Protection Directive and Its Implications for the Future EU Asylum
Policy; S. 408.

% Rat der Europaischen Union (2022): Durchfiihrungsbeschluss 2022/382; Erwagungsgrund
(20).
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Innereuropdische Kooperation

Nach dem Willen der Kommission sollte die Solidaritatsplattform zum zen-
tralen Knotenpunkt der innereuropdischen Abstimmung und fiir den Infor-
mationsaustausch werden, wie sich auch in den am 21. Marz 2022 veroffent-
lichten Operativen Leitlinien der Kommission®" und noch viel stiarker in dem
sogenannten 10-Punkte-Plan widerspiegelt, welchen die Kommission am 28.
Marz 2022 vorlegte.5?

Koordiniert wird die Solidaritdtsplattform von der Generaldirektion Migra-
tion und Inneres der EU-Kommission.> Von den Mitgliedstaaten wurden
jeweils »zwei Personen benannt, von denen eine als nationale Kontaktstelle
mit Entscheidungsbefungnis fungiert und eine auf operativer Ebene téatig
[ist]«.®* Die Solidaritatsplattform trat erstmals am 11. Méarz 2022 zusam-
men und traf sich in der Folge wochentlich.®® Punktuell wurden auch die
assoziierten Schengen-Staaten, verschiedene EU-Agenturen wie Frontex,
internationale Organisationen wie der UNHCR und die ukrainischen Behor-
den einbezogen.66 Eine Zusammenarbeit bestand weiterhin mit den USA,
Kanada und GroRbritannien.®’ Die Solidaritatsplattform hat sich dabei laut
Kommission

»mit einer Vielzahl von Themen befasst, vom Grenzmanagement
uber den Schutz Minderjahriger, den Zugang zu Bildung und zu
Beschaftigung, die berufliche Aus- und Weiterbildung sowie die

%1 EU-Kommission (2022): Operative Leitlinien fiir die Umsetzung des Durchfiihrungsbeschlus-
ses 2022/382.

62 EU-Kommission (2022): The 10-Point Plan.

% DG Home: Migration management. Welcoming refugees from Ukraine.

% EU-Kommission (2022): Operative Leitlinien fiir die Umsetzung des Durchfiithrungsbeschlus-
ses 2022/382; S. 2.

% Generaldirektion Migration und Inneres (2023): Meetings of the Solidarity Platform 11 March
2022 - 12 July 2023.

% Generaldirektion Migration und Inneres: Migration management. Welcoming refugees from
Ukraine.

7 EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 26.
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https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/migration-and-asylum/migration-management/migration-management-welcoming-refugees-ukraine_en
https://www.parlament.gv.at/dokument/XXVII/EU/136112/imfname_11235663.pdf

Solidaritdtsplattform

Erwachsenenbildung bis hin zur Riickkehr in die Ukraine und
zur Weiterreise von einem Mitgliedstaat in einen anderen«.%®

Dartiber hinaus nahm die Koordinierung der Evakuierung von aus der Ukrai-
ne nach Moldau gefliichteten Kriegsfliichtlingen vor allem in der Anfangs-
zeit einen breiten Raum ein: Nach der Aktivierung der Richtlinie zum vor-
ubergehenden Schutz hatten sich zwolf EU-Staaten und weitere assoziierte
Schengen-Lander zur Aufnahme von insgesamt knapp 18.000 Personen aus
Moldau verpflichtet. Tatsdchlich wurden innerhalb eines Jahres jedoch nicht
einmal 3.000 Personen aus Moldau ausgeflogen.® Der Versuch einer kontrol-
lierten Verteilung durch direkte Evakuierung — wie im Rahmen des Humani-
tarian Evacuation Programme im Jahr 1999 — kann insofern als weitgehend
gescheitert betrachtet werden. Dies diirfte vor allem daran gelegen haben,
dass sich fiir die iUberwiegende Mehrheit der nach Moldau gefliichteten Ukrai-
ner:innen eine selbstorganisierte Weiterreise in den gewiinschten Zielstaat
als wesentlich einfacher erwies, als sich dem biirokratischen Prozedere einer
gesteuerten Verteilung im Zuge einer Evakuierung zu unterwerfen.”®

Viel bedeutsamer ist, dass die Solidaritatsplattform auch »einen flexiblen und
informellen Rahmen fir die rasche Annahme nicht bindender politischer Do-
kumente (z. B. Antworten auf haufig gestellte Fragen, Standardarbeitsanwei-
sungen) bot«.”! Dadurch konnte die EU-Kommission sicherstellen, dass die
konkrete Umsetzung der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz nach ihrer
Aktivierung nicht allein den Mitgliedstaaten iberlassen bleibt, sondern eine
einheitliche Umsetzung gewdhrleistet ist und sie weiterhin Einfluss nehmen
kann.

% Ebd.; S. 3.

% EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 26.

7 PRO ASYL (2022): Ukrainische Kriegsfliichtlinge in Moldau. Zwischen Solidaritit und Weiter-
reise.

"l EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 3.
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Innereuropdische Kooperation

Die ersten allgemeinen FAQs, die eine Vielzahl von Themen abdecken, wur-
den am 25. Juli 2022 erstellt.”? Spater folgten spezifische FAQs zum Umgang
mit Minderjahrigen, die ohne ihre Eltern eingereist sind (28. Juli 2022)"%, und
zum Vorgehen bei freiwilliger Riickkehr (9. Dezember 2022)"4. Die entspre-
chenden Dokumente enthalten weder ein Aktenzeichen noch ein Veroffentli-
chungsdatum, was fliir Kommunikation auf EU-Ebene sehr ungewdhnlich ist
und den hochst informellen Charakter der FAQs verdeutlicht. Den Dokumen-
ten ist sogar der ausdriickliche Hinweis vorangestellt, dass es sich lediglich
um eine Auslegung durch die zustdndigen Kommissionsdienststellen hande-
le, die nicht rechtsverbindlich sei.

In den ersten FAQs wird eine Reihe von Aspekten behandelt, wie beispiels-
weise die Frage, wie mit Drittstaatsangehodrigen zu verfahren ist, die Fami-
lienangehdrige von ukrainischen Staatsangehorigen sind, aber getrennt von
diesen das Land verlassen haben. Ein anderer Punkt beschaftigt sich mit der
Frage, wie mit ukrainischen Staatsangehdrigen umzugehen ist, die bereits vor
Ausbruch des Krieges in einem EU-Mitgliedstaat gelebt haben. Zudem wird be-
tont, dass nach Auffassung der Kommissionsdienststellen auch Personen mit
doppelter Staatsangehorigkeit unter die Richtlinie fallen. Erneut wird auch
darauf hingewiesen, dass unabhéngig von einer Erstregistrierung in einem
anderen EU-Staat Schutz nach der Richtlinie zu gewdhren ist, die daraus re-
sultierenden Rechte aber nur in einem Staat geltend gemacht werden konnen.
Wichtig ist auch der Hinweis, dass eine Reise in die Ukraine — sofern es sich
nicht um eine dauerhafte Riickkehr handelt — nicht zum Verlust des Schutz-
status fiihrt.”

> DG Home (2022): Frequently asked questions received on the interpretation of the Tempora-
ry Protection Directive and Council Implementing Decision 2022/382.

7 DG Home (2022): Unaccompanied and Separated Children fleeing from war in Ukraine - FAQs
on Registration, Reception and Care.

™ DG Home (2022): Frequently asked questions on going home to Ukraine on a voluntary basis
in the context of the Temporary Protection Directive.

> DG Home (2022): Frequently asked questions received on the interpretation of the Tempora-
ry Protection Directive and Council Implementing Decision 2022/382.
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https://home-affairs.ec.europa.eu/document/download/e2945766-663d-4b87-8150-78b600532115_en?filename=Frequently%20asked%20questions%20received%20on%20the%20interpretation%20of%20the%20Temporary%20Protection%20Directive%20and%20Council%20Implementing%20Decision%202022-382_en.pdf

Solidaritdtsplattform

Die zweiten FAQs sind der Problematik geschuldet, dass viele Minderjahrige
ohne Begleitung einer formell sorgeberechtigten Person aus der Ukraine geflo-
hen waren. Dabei handelt es sich beispielsweise um Kinder, die mit Verwand-
ten oder Bekannten ausgereist sind oder vor ihrer Evakuierung aus der Ukrai-
ne in einem Kinderheim gelebt haben. Die Kommissionsdienststellen weisen
in diesem Zusammenhang darauf hin, dass eine Registrierung grundsétzlich
bereits bei der Einreise, bei den nationalen Kinderschutzbehorden und im Zu-
ge der Gewahrung voriibergehenden Schutzes erfolgen sollte, und geben wei-
tere konkrete Hinweise zum Umgang mit den verschiedenen Fallgruppen.’®

Die dritten FAQs befassen sich mit der Frage, wie die Mitgliedstaaten mit Per-
sonen verfahren sollen, die sich fiir eine freiwillige Riickkehr entschieden ha-
ben und anschliefSend erneut in die EU fliehen. Dabei wird betont, dass ei-
ne erneute Einreise und Schutzgewdhrung grundsatzlich ermdoglicht werden
muss.”’

Dariiber hinaus war die Solidaritatsplattform mafigeblich am Aufbau der
Registrierungsplattform beteiligt, die unter Federfiihrung der EU-Agentur
eu-LISA eingerichtet wurde.”® Die Registrierungsplattform wurde am 31.
Mai 2022 in Betrieb genommen und ermoglicht es den Mitgliedstaaten,
in Echtzeit Informationen tiber Personen auszutauschen, die bereits vor-
iibergehenden Schutz erhalten haben. Damit sollen Doppelregistrierungen
und insbesondere der gleichzeitige Bezug von Sozialleistungen vermieden
werden.”® Ein Eintrag in der Registrierungsplattform steht der erneuten
Gewdhrung vorubergehenden Schutzes in einem anderen Staat keineswegs
entgegen, sondern fihrt lediglich zum Erloschen des Schutzes im ersten
schutzgewdhrenden Staat.

"8 DG Home (2022): Unaccompanied and Separated Children fleeing from war in Ukraine - FAQs
on Registration, Reception and Care.

"7 DG Home (2022): Frequently asked questions on going home to Ukraine on a voluntary basis
in the context of the Temporary Protection Directive.

8 EU-Kommission (2022): The 10-Point Plan.

™ EUAA (2023): Providing Temporary Protection to Displaced Persons from Ukraine. A Year in
Review; S. 15.
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Innereuropdische Kooperation

Die einzige Ausnahme bildet Tschechien, wo der voriibergehende Schutz
nicht gewahrt wird, wenn sich bei der Abfrage der Registrierungsplattform
herausstellt, dass der betreffenden Person bereits in einem anderen Mitglied-
staat Schutz gewahrt wurde oder sie einen entsprechenden Antrag gestellt
hat.®0 Ob diese nationale Regelung vor dem Hintergrund der Zusatzverein-
barung, mit der die Mitgliedstaaten im Zuge der Aktivierung der Richtlinie
erklart haben, von Ruckfiihrungen abzusehen, unionsrechtskonform ist, ist
Gegenstand eines Verfahrens vor dem EuGH.®!

EU-Mittel

Um die Mitgliedstaaten bei der Aufnahme ukrainischer Kriegsfliichtlinge fi-
nanziell zu unterstiitzen, haben EU-Kommission, Rat und Parlament in re-
kordverdéachtiger Geschwindigkeit eine Reihe von Verordnungen auf den Weg
gebracht: Bereits im April 2022 traten die CARE-Verordnung®? und die CA-
RE 2-Verordnung in Kraft.®® Mitte Oktober 2022 trat zudem die FAST CARE-
Verordnung in Kraft.®*

Den Verordnungen liegt die Idee zugrunde, kein neues Foérderinstrument zu
schaffen, sondern in erster Linie Kohasionsmittel zu verwenden und »den
Mitgliedstaaten zu ermdglichen, nicht verwendete Mittel aus der Finanzaus-
stattung fiir die Jahre 2014-2020 umzuwidmen und zusétzliche Liquiditat
auch aus der neuen Finanzausstattung fiir die Jahre 2021-2027 bereitzustel-
len<®. Die durch die CARE-Verordnungen zur Verfiigung gestellten Mittel
sollen die Mitgliedstaaten dabei unterstiitzen, die Grundbedirfnisse (wie
voribergehende Unterbringung oder Versorgung mit Lebensmitteln) der

8 PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?

8 EuGH (2023): Vorabentscheidungsersuchen in der Rechtssache C-753/23.

8 Verordnung (EU) 2022/562.

8 Verordnung (EU) 2022/613.

8 Verordnung (EU) 2022/2039.

8 EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 24.
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EU-Mittel

aus der Ukraine geflohenen Menschen zu decken. Dariiber hinaus kénnen
die Mittel auch fiir den Ausbau von Verwaltungskapazitdten verwendet
werden. Zudem kénnen die Mittel fiir Investitionen eingesetzt werden, die
die langfristige Integration in den Bereichen Wohnen, Bildung, Beschéftigung,
Gesundheit und soziale Eingliederung fordern.®®

Die Verordnungen ermoglichen sogar eine Vollfinanzierung von Aktivitaten
zur Forderung der soziokonomischen Integration. Zudem miissen in der Re-
gel mindestens 30 Prozent der Mittel an die Kommunalverwaltungen oder die
Zivilgesellschaft weitergeleitet werden.®” Um den Abruf der Mittel zu erleich-
tern, wurden Einheitskosten in Hohe von 100 Euro pro Person und Woche ein-
gefiihrt, die fiir einen Zeitraum von maximal 26 Wochen anrechenbar sind.®8

Insgesamt wurden durch die CARE-Verordnungen liquide Mittel in Hohe von
13,6 Milliarden Euro zur Unterstiitzung der Kriegsfliichtlinge aus der Ukraine
geschaffen, von denen bis Ende Januar 2023 jedoch nur knapp eine Milliarde
Euro tatsidchlich umgewidmet wurde.?® Bis Oktober 2023 stieg diese Summe
nur leicht auf 1,3 Milliarden Euro.*° Die geringe Quote diirfte vor allem auf die

Uberlastung der zustindigen nationalen Behérden zuriickzufiihren sein.”!

Bereits kurz nach Ausbruch des Krieges hat die EU Vorauszahlungen in Hohe
von rund 3,5 Milliarden Euro geleistet, von denen insbesondere die Nachbar-
staaten der Ukraine profitiert haben: Polen erhielt 562 Millionen Euro, Rumé-
nien 450 Millionen Euro, Ungarn 299 Millionen Euro und die Slowakei 209
Millionen Euro.?

8 EU-Kommission (2022): CARE — Cohesion’s Action for Refugees in Europe.

8 picum/Ecre (2022): Displacement from Ukraine: the EU‘s financial response; S. 5.

8 Bordermonitoring.eu (2022): Fast-Care-Verordnung endgiiltig verabschiedet.

8 EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 24.

% EU-Kommission (2023): European Week of Regions and Cities puts the spotlight on Cohesion
Policy and its role in supporting regions face the effects of Russia’s war on Ukraine.

%! picum/Ecre (2022): Displacement from Ukraine: the EU‘s financial response; S. 10.

%2 EU-Kommission (2022): Ukraine. Commission paid more than €3.5 billion of pre-financing to
Member States welcoming refugees from Ukraine.
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https://ec.europa.eu/regional_policy/whats-new/newsroom/10-09-2023-european-week-of-regions-and-cities-puts-the-spotlight-on-cohesion-policy-and-its-role-in-supporting-regions-face-the-effects-of-russia-s-war-on-ukraine_en
https://ecre.org/wp-content/uploads/2022/10/PICECR-UA-Displacement-EN-all-double.pdf
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Diese Lander erhielten auch den Grofiteil der Anfang April 2022 aus dem Be-
reich Inneres mobilisierten Soforthilfemittel in Hohe von insgesamt 400 Mil-
lionen Euro: Polen erhielt 200 Millionen Euro, Ruménien 39 Millionen Euro,
die Slowakei 25 Millionen Euro und Ungarn 21 Millionen Euro.”

Zudem werden im Bereich Inneres von 2025 bis 2027 zusétzlich 3,9 Milliarden
Euro zur Verfligung gestellt, um

»die Mitgliedstaaten bei der Bewéltigung dringender Herausfor-
derungen und Bediirfnisse im Zusammenhang mit Migration
und Grenzmanagement in Mitgliedstaaten an den Aufiengren-
zen sowie in Mitgliedstaaten, die vom Krieg in der Ukraine und
im Nahen Osten betroffen sind, und bei der Umsetzung des
Migrations- und Asylpakets einschliefdlich neuer Grenzverfah-
ren [zu] unterstiitz[en]«.>*

Inwieweit die von der EU zur Verfligung gestellten Mittel die tatsdchlich ent-
standenen Kosten fiir die Aufnahme der ukrainischen Kriegsfliichtlinge de-
cken, ist schwer zu beurteilen. Denn die Kosten kdnnen nur geschéitzt werden,
und bisher wurde nur ein Bruchteil der bereitgestellten EU-Mittel abgerufen.
Zu bertuicksichtigen ist weiterhin, dass die Aufnahme von Gefliichteten aus der
Ukraine nicht nur Kosten verursacht, sondern auch Einnahmen generiert. So
gehen etwa Schatzungen fiir Polen davon aus, dass sich die dffentlichen Aus-
gaben fir die Aufnahme von ukrainischen Kriegsfliichtlingen in den Jahren
2022 und 2023 auf insgesamt rund 20 Milliarden Zloty (etwa 4,7 Milliarden
Euro) belaufen haben. Dem stehen im selben Zeitraum zusétzliche Steuerein-
nahmen in einer Spanne zwischen 24,8 Milliarden Zloty (etwa 5,8 Milliarden
Euro) und 33,6 Milliarden Zloty (etwa 7,8 Milliarden Euro) gegeniiber.”

% EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen
die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 24.

o4 Européische Kommission (2024): COM(2024) 253 final; S. 8.

% Deloitte/UNHCR (2024): Analysis of the impact of refugees from Ukraine on the economy of
Poland Report March 2024; S. 4.
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Border Management

Border Management

Der Angriff Russlands auf die Ukraine bedeutete fiir Frontex einen Quanten-
sprung. Erstmals in der Geschichte der europdischen Grenzschutzagentur
fihrt sie seit Ende 2023 mit eigenem Personal Grenzkontrollen in einem
Nicht-EU-Staat durch.’® Méglich wurde dies durch ein Abkommen zwischen
der EU und Moldau, das bereits am 18. Mirz 2022 verabschiedet wurde.®’
Frontex arbeitet dabei eng mit der European Union Border Assistance Mission
to Moldova and Ukraine (EUBAM) zusammen, in deren Rahmen die EU
bereits seit 2005 mit erheblichem personellen und finanziellen Einsatz an

der ukrainisch-moldauischen Grenze aktiv ist.”®

Dariiber hinaus nutzt Frontex die russische Aggression gegen die Ukraine, um
den Auf- und Umbau der eigenen Kommandostrukturen im Rahmen eines in
Rumaénien durchgefiihrten Pilotprojekts mit dem Namen OPP Centurion vor-
anzutreiben. Das Projekt startete im Juni 2023 und umfasste zu diesem Zeit-
punkt 101 Standing Corps Officers®, die an der Grenze zu Moldau und der
Ukraine im Einsatz waren.'?

Auch der ukrainische Grenzschutz wurde unterstiitzt und erhielt im Rahmen
eines Kooperationsabkommens mit Frontex zwolf Millionen Euro fiir die An-
schaffung von Ausriistung wie Patrouillenfahrzeugen zur besseren Uberwa-
chung der Grenzen zwischen der Ukraine und der EU beziehungsweise Mol-
dau.!®! Da eine Ausreise fiir Mdnner mit ukrainischer Staatsangehérigkeit im
Alter zwischen 18 und 60 Jahren seit der Verhdngung des Kriegsrechts nur

% Frontex (2023): Frontex initiates first-line border checks outside EU.

%7 EU (2022): Vereinbarung zwischen der Européischen Union und der Republik Moldau iiber
operative Tatigkeiten, die von der Europdischen Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache in
der Republik Moldau durchgefiihrt werden.

% EU-Kommission (2022): The EU steps up support to border management on the Moldova-
Ukraine border.

9 Der Aufbau des Standing Corps wurde 2019 beschlossen. Bis 2027 soll es 10.000 Grenzschutz-
beamt:innen umfassen, die zum Teil direkt bei Frontex angestellt sind.

100 Rat der Européischen Union (2023): Dokument 12561/23, S. 7 f.
91 Frontex (2023): Helping Ukrainian border guards secure borders in harsh winter conditions.
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https://www.frontex.europa.eu/media-centre/news/news-release/frontex-initiates-first-line-border-checks-outside-eu-nXm2OJ
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:22022A0318(01)
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/news/eu-steps-support-border-management-moldova-ukraine-border-2022-06-02_en
https://www.statewatch.org/media/4059/eu-council-frontex-operational-activities-report-first-half-2023-12561-23.pdf
https://www.frontex.europa.eu/media-centre/news/news-release/helping-ukrainian-border-guards-secure-borders-in-harsh-winter-conditions-VkdY9m

Innereuropdische Kooperation

Grenze zwischen der Ukraine und Moldau (12.4.2022)

noch in Ausnahmefillen moglich ist,'%? bleibt ausreisewilligen Mannern hau-
fig nur der Versuch eines informellen Grenziibertritts iiber die griine Grenze,
um das Land zu verlassen.

Nach Angaben des ukrainischen Grenzschutzes sind bis zum Frithjahr 2024
mindestens 30 Menschen bei der irreguldren Ausreise ums Leben gekom-
men.'% Oft ertranken sie beim Versuch, den Fluss Theiff zu iiberqueren,
der zwischen der Ukraine und Ruménien verlauft.®* Auch an der Grenze

192 Diese betreffen etwa Viter von mindestens drei minderjdhrigen Kindern.

Euronews (2024): Ukrainian border chief says dozens have died trying to flee illegally since
February 2022.
Tagesschau (2023): Flucht vor der Front.
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https://www.euronews.com/2024/04/30/ukrainian-border-chief-says-30-people-have-died-trying-to-flee-the-country
https://www.tagesschau.de/ausland/europa/ukraine-flucht-rumaenien-102.html?utm_source=pocket-newtab-global-de-DE&s=09

Border Management

zu Moldau kommt es zu relativ vielen irreguldren Grenziibertritten. Seit
Kriegsbeginn bis Juli 2024 sind 23.500 ukrainische Méanner irreguldr nach
Moldau eingereist, die rumédnischen Behorden meldeten im Februar 2024
9.000 irreguldre Grenziibertritte seit Kriegsbeginn.'®> Demgegeniiber schei-
nen irreguldre Grenzibertritte nach Polen, in die Slowakei und nach Ungarn
eher selten zu sein, was auf den Schengen-Beitritt dieser Staaten Ende 2007
zuruckzufiihren ist, in dessen Zuge die Grenziberwachungsinfrastruktur

massiv ausgebaut wurde.

195 Radio Free Europe (2024): More Than 23,000 Ukrainian Men Crossed Illegally Into Moldova

Since Start Of Invasion

106 Speer, Marc (2007): Die Ukraine als migrantisch genutztes Transitland; S. 63 f.
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Umsetzung der Richtlinie in
Osteuropa

Das folgende Kapitel widmet sich der Umsetzung der Richtlinie zum vortber-
gehenden Schutz in Polen, der Slowakei, Ungarn und Ruménien, also in den di-
rekten europdischen Nachbarstaaten der Ukraine. Zudem werden Bulgarien
und Tschechien einbezogen. Beide Lander grenzen zwar nicht an die Ukraine,
haben aber relativ viele ukrainische Kriegsflichtlinge aufgenommen. Auch
die Situation in Moldau wird beleuchtet, das zwar kein EU-Mitglied ist, aber
eine wichtige Rolle fiir die Fluchtmigration aus der Ukraine spielt. Zundchst
wird die politische und gesellschaftliche Situation in den genannten Ldndern
skizziert. Anschlieffend werden die Ein- und Weiterreise, das Verfahren der
Aufenthaltsgewdhrung und der Zugang zu Unterbringung, Sozialleistungen,
Arbeitsmarkt, Schulbildung und Gesundheitsversorgung thematisiert.

Landerkontext

In Polen kam es nach dem Wahlsieg der nationalkonservativen PiS-Partei im
Jahr 2015 zu weitreichenden Angriffen auf demokratische und rechtsstaatli-
che Strukturen. Mit deren Auswirkungen sieht sich der im Dezember 2023 ins
Amt gekommene pro-europdische Ministerprasident Donald Tusk nach wie
vor konfrontiert. Vor allem der Umbau des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
und eine umstrittene Justizreform stiefSen auch international auf Kritik. Kri-
tisiert wurde das Land auch fiir seine Weigerung, sich an der Umverteilung
von Geflichteten aus Griechenland und Italien zu beteiligen, die die EU nach
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den massiven Fluchtbewegungen des Jahres 2015 beschlossen hatte.!?” Seit
2021 kommt es an der Grenze zu Belarus regelméfig zu Pushbacks, die durch
zweinationale Regelungen vermeintlich legalisiert wurden und oft mit massi-
ver Gewaltanwendung einhergehen. Auch Kinder und Jugendliche sind davon
betroffen, wie auch von der teilweise monatelangen Inhaftierung wahrend
des Asylverfahrens.'® Im Oktober 2024 kiindigte Tusk sogar eine méogliche
Aussetzung des Asylrechts an.!? Vor diesem Hintergrund iiberrascht es auf
den ersten Blick, dass sich sowohl die Regierung als auch fast alle Oppositi-
onsparteien nach dem russischen Angriff auf die Ukraine umgehend fiir eine
unbegrenzte Aufnahme von Gefliichteten aus der Ukraine aussprachen. Be-
reits Wochen vor Kriegsbeginn war mit der Planung der dafiir notwendigen
Mafinahmen begonnen worden. Die Zivilgesellschaft spielte bei der Aufnah-
me der ukrainischen Kriegsfliichtlinge eine kaum zu Uberschétzende Rolle.
Laut einer Umfrage unterstiitzten 68 Prozent der Bevilkerung Gefltichtete aus
der Ukraine, beispielsweise durch Geldspenden: Allein in den ersten drei Mo-
naten wurden 2,1 Milliarden Euro gespendet. Bemerkenswert ist in diesem
Zusammenhang, dass sich eine tiberwiegende Mehrheit (67 Prozent) in Be-
fragungen dafir aussprach, dass aus der Ukraine geflohene Drittstaatsange-
horige genauso behandelt werden sollten wie ukrainische Staatsangehdrige.
Allerdings war nur eine Minderheit (35 Prozent) der Meinung, dass Gefliichte-
te, die iiber Belarus nach Polen einreisen, genauso behandelt werden sollten
wie Gefliichtete, die aus der Ukraine einreisen.'? Ein wesentlicher Grund fir
die positive Einstellung gegeniiber Gefliichteten aus der Ukraine dirfte sein,
dass bereits vor Ausbruch des Krieges zwischen 1,3 und 1,5 Millionen ukraini-
sche Staatsbiirger in Polen registriert waren. Die meisten von ihnen hatten ei-
ne befristete Aufenthaltserlaubnis, die eine Beschaftigung voraussetzt. Diese

97 Landeszentrale fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg: Politisches System und aktuelle

Politik in Polen.

Terre des hommes (2023): Vor Mauern und hinter Gittern. Wie Kinder und Jugendliche an
den Aufiengrenzen der EU rechtswidrig zurtickgeschoben und inhaftiert werden; S. 16 ff. und
S.28 ff.

Sueddeutsche.de (2024): Widerstand gegen Tusks Migrations-Plan.

Midem (2022): Europa und die Fluchtmigration aus der Ukraine; S. 77 ff.
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https://www.tdh.de/fileadmin/user_upload/inhalte/04_Was_wir_tun/Themen/Weitere_Themen/Fluechtlingskinder/tdh_Bericht_Kinderrechtsverletzungen-an-EU-Aussengrenzen.pdf
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https://www.stiftung-mercator.de/content/uploads/2022/12/TUD_MIDEM_Jahresstudie2022_Europa_und_die_Fluchtmigration_aus_der_Ukraine.pdf

Liinderkontext

Aufenthaltstitel wurden relativ liberal vergeben, da die polnische Wirtschaft
dringend auf Zuwanderung angewiesen ist.!'! Hinzu kommt eine weit ver-
breitete pro-ukrainische Haltung in der polnischen Gesellschaft, die aus der
gemeinsamen Angst vor dem russischen Imperialismus resultiert, obwohl die
Beziehung zwischen beiden Landern in der Vergangenheit keineswegs kon-
fliktfrei war.!*

In der Slowakei ist die Stimmung hingegen weit weniger pro-ukrainisch, und
ein grofier Teil der Bevolkerung steht Russland deutlich positiver gegentiiber
als die Bevélkerung in Polen.!® Dies fand seinen Ausdruck auch in den jiings-
ten Wahlen: Im Herbst 2023 tibernahm Robert Fico erneut das Amt des Mi-
nisterprasidenten und stoppte nicht nur Waffenlieferungen an die Ukraine,
sondern stellte sogar die Souverénitit der Ukraine infrage.''* Peter Pellegrini,
der als Verbiindeter Ficos gilt, gewann im April 2024 knapp die Stichwahl um
das Prasidentenamt gegen den als liberal und pro-westlich geltenden Gegen-
kandidaten Ivan Kor¢ok.!'® Trotz der gesellschaftlichen Spaltung war auch in
der Slowakei vor allem zu Beginn des Krieges eine beeindruckende Solidaritét
mit den ukrainischen Kriegsfliichtlingen zu beobachten.!*® Generell l4sst sich
feststellen, dass das Land bis zum russischen Angriff auf die Ukraine nur in re-
lativ geringem Maf3e von Migration gepragt war. Ausldndische Staatsangeho-
rige machten gerade einmal 3,1 Prozent der Gesamtbevdlkerung aus, wobei
die knapp tiber 50.000 Ukrainer:innen die grofite Gruppe unter den Zuwan-
der:innen darstellten.''’

In Tschechien, das bis 1992 einen gemeinsamen Staat mit der Slowakei bilde-
te, zeigt sich ein ganz anderes Bild: Die iiberwiegende Mehrheit der Bevol-

! Bundeszentrale fiir politische Bildung (2024): Ukrainische Migrantinnen und Migranten in

Polen.

Polen-Analysen (2022): Die Bedeutung des Kriegs in der Ukraine fiir Polen.

Midem (2022): Europa und die Fluchtmigration aus der Ukraine; S. 99 ff.

Zeit.de (2024): Slowakischer Regierungschef stellt Souveranitat der Ukraine infrage.
Tagesschau.de (2024): Pellegrini ist neuer Prasident der Slowakei.
Bordermonitoring.eu (2022): Erste Eindriicke aus der Slowakei.

Midem (2022): Europa und die Fluchtmigration aus der Ukraine; S. 100 f.
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kerung und auch der politischen Parteien steht eindeutig hinter der Ukraine.
Dies ist nicht zuletzt auf die militdrische Niederschlagung des Prager Friih-
lings im Jahr 1968 zurtickzufiihren, der fir das tschechische Nationalbewusst-
sein nach wie vor eine grofe Rolle spielt.*® Sowohl der amtierende Prasident
Petr Pavel, ein ehemaliger NATO-General, als auch der amtierende Premier-
minister Petr Fiala gelten als klar pro-ukrainisch. Deutlich wurde dies bei-
spielsweise durch die tschechische »Munitionsinitiative« im Frihjahr 2024,
in deren Rahmen Hunderttausende Artilleriegeschosse an die Ukraine gelie-
fert wurden.'™® Obwohl das Land keine direkte Grenze zur Ukraine hat, hat es
im europdischen Vergleich gemessen an der Bevolkerungsgrofie die meisten
ukrainischen Gefliichteten aufgenommen.'?’ Zuriickzufithren ist dies auch
darauf, dass bereits vor Ausbruch des Krieges etwa 200.000 Ukrainer:innen
in Tschechien lebten. Auerst beachtlich ist die hohe Zahl der aufgenommen
Ukrainer:innen und die ihnen von der tschechischen Gesellschaft entgegen-
gebrachte Solidaritat auch vor dem Hintergrund, dass in dem Land, dessen
Asylsystem als restriktiv gilt, bis dahin weniger als 2.000 Asylantrdge pro Jahr
registriert wurden.!?!

Ungarn gilt in der Europdischen Union als Vorreiter bei der Umsetzung einer
auflerst restriktiven Asylpolitik: Bereits 2015 wurde an der Grenze zu Serbi-
en ein Zaun errichtet und potentielle Asylantragsteller:innen werden, wenn
sie diesen uberwinden, im Zuge von Pushbacks automatisch nach Serbien
zuruckgeschoben. Ab 2017 konnten Asylantrdge ausschlie8lich in zwei soge-
nannten Transitzonen an der Grenze zu Serbien gestellt werden. Der Zugang
zu den Transitzonen war jedoch stark beschrankt und wer es dennoch in
eine Transitzone schaffte, wurde dort monatelang eingesperrt, wovon auch
Kinder betroffen waren. Nachdem der EuGH diese Praxis im Jahr 2020 fiir

118 phoenix (2023): Tschechien und die Slowakei.

Radio Prague International (2024): Tschechische Initiative. Mehr Munition als geplant fiir
die Ukraine?

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien. Ein Erfolgsmodell?

Sdchsische Landeszentrale flir politische Bildung (2024): Sechsmal Tschechien. Folge 6.
Flucht und Migration.
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https://www.ardmediathek.de/video/dokumentationen/tschechien-und-die-slowakei/phoenix/Y3JpZDovL3Bob2VuaXguZGUvMzE0MDA0Nw?s=09
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https://www.slpb.de/veranstaltungen/veranstaltungsreihen/podcast-sechsmal-tschechien

Liinderkontext

europarechtswidrig erkldrt hatte, wurden die Transitzonen geschlossen und
ein neues Verfahren eingefiihrt: Asylantrage werden seitdem nur noch bear-
beitet, wenn zuvor von der ungarischen Botschaft in Kiew oder Belgrad ein
entsprechendes Visum ausgestellt wird. Dies fiihrte zur faktischen Abschaf-
fung des Asylrechts in Ungarn.'?? Trotzdem sprachen sich nach Kriegsaus-
bruch fast 80 Prozent der Ungar:innen daftr aus, ukrainische Kriegsfliichtlin-
ge uneingeschrankt aufzunehmen. Die ungarische Regierung stand der Auf-
nahme ukrainischer Kriegsfliichtlinge jedoch von Anfang an skeptisch gegen-
uber. Dies lag an der politischen Nahe Orbans zu Putin und an den bereits
vor Kriegsausbruch angespannten Beziehungen zwischen Ungarn und der
Ukraine. Streitpunkt war vor allem die Situation der ungarischen Minderheit
in der Westukraine.'?® Dort lebten vor Kriegsausbruch etwa 150.000 ethni-
sche Ungar:innen, von denen etwa die Halfte neben der ukrainischen auch
die ungarische Staatshiirgerschaft besaf.'?* Da die faktische Abschaffung des
Asylrechts mit einer Erosion der dafiir zustdndigen staatlichen Strukturen
einhergegangen war, wurde die Versorgung der ukrainischen Gefliichteten
der Nationalen Generaldirektion fiir Katastrophenmanagement und einem Zu-
sammenschluss von sechs grofien, landesweit tatigen Wohlfahrtsorganisatio-
nen Ubertragen. Daneben spielten auch in Ungarn freiwillige Helfer:innen
und kleine NGOs insbesondere in der Anfangszeit eine herausragende Rol-
le bei der Versorgung der ukrainischen Kriegsfliichtlinge.!?® Die grofen in-
ternationalen Organisationen waren und sind in Ungarn weit weniger pra-
sent als in den anderen Nachbarstaaten der Ukraine, da ihnen die ungari-
sche Regierung wegen ihrer vermeintlich fliichtlingsfreundlichen Haltung kri-
tisch gegeniibersteht. Ein weiterer Unterschied besteht darin, dass ukraini-
sche Kriegsfliichtlinge in Ungarn im regionalen Vergleich relativ wenig staatli-

122 Terre des hommes (2023): Vor Mauern und hinter Gittern. Wie Kinder und Jugendliche an

den Aufiengrenzen der EU rechtswidrig zuriickgeschoben und inhaftiert werden; S. 9 ff. und
S.21ff.

Midem (2022): Europa und die Fluchtmigration aus der Ukraine; S. 143 ff.

Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 5.

Nagy, Boldizsar (2022): About-face or camouflage? Hungary and the refugees from Ukraine.
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che Unterstiitzung erhalten.'?® Und nur wenige kénnen auf die Unterstiitzung
durch Freunde und Bekannte zuriickgreifen, da die ukrainische Community
relativ Kklein ist: Vor Ausbruch des Krieges lebten nicht einmal 30.000 Ukrai-
ner:innen in Ungarn.?’

In Bulgarien sind pro-russische Einstellungen traditionell weit verbreitet. Seit
Beginn des Krieges ist die Sympathie fiir Russland jedoch stark zuriickgegan-
gen und laut Umfragen von 60 auf 30 Prozent gesunken.'?® Historisch lasst
sich die Ndahe zu Russland auf den Russisch-Osmanischen Krieg vor 150 Jah-
ren zuruckfiihren, der durch den Sieg Russlands die Entstehung des bulgari-
schen Staates iiberhaupt erst ermoglichte. Dartiber hinaus haben vor allem al-
tere Menschen positive Erinnerungen an den Einmarsch der Roten Armee im
September 1944 und die anschliefSende Industrialisierung des Landes im Ein-
flussbereich der Sowjetunion.'? Die Spaltung des Landes spiegelt sich auch
auf politischer Ebene wider: Der seit 2017 amtierende Prasident Rumen Ra-
dew gilt als russlandfreundlich und nahm im Mai 2024 sogar an einem ver-
botenen pro-russischen Marsch in Sofia teil.!** Der zu Beginn des Krieges am-
tierende Ministerprasident Kiril Petkov hingegen galt als pro-europdisch und
betonte die Bereitschaft, ukrainische Kriegsfliichtlinge aufzunehmen und zu
unterstitzen — nicht ohne gleichzeitig aber auch seine ablehnende Haltung ge-
geniiber Gefliichteten aus anderen Landern zu betonen.'®! Seit vielen Jahren
dokumentieren unterschiedliche Organisationen die zum Teil dufierst bruta-

126 ysquare (2022): Ukrainian refugees in Hungary: Volunteers doing the government’s work.

Habitat for Humanity International (2023): Housing of Ukrainian Refugees in Europe. Opti-
ons for Long-Term Solutions. Country case study Hungary; S. 23.

Sueddeutsche.de (2022): Zwischen allen Stithlen.

Deutschlandfunk (2023): Bulgariens schwieriges Verhdltnis zu Russland.

Euroaktiv (2024): Bulgariens Prasident nimmt an verbotenem pro-russischen Marsch teil.
Wortlich sagte er im Mérz 2022 bei einem Besuch in Briissel: »Das sind nicht die Fliichtlin-
ge, an die wir gewdhnt sind. Wie der dsterreichische Bundeskanzler sagte, sind das unsere
Verwandten, unsere Familie. Es sind Européer, intelligente, gebildete Menschen, einige von
ihnen sind Programmierer. Wir sind, wie alle anderen auch, bereit, sie aufzunehmen. Dies ist
nicht die tibliche Fliichtlingswelle von Menschen mit einer unklaren Vergangenheit«; Uber-
setzung durch den Autor (Europdische Kommission 2022).
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Liinderkontext

len Pushbacks an der bulgarisch-tiirkischen Grenze und kritisieren die obliga-
torische Inhaftierung von Asylsuchenden.!®? Trotz oder gerade wegen der tie-
fen gesellschaftlichen und politischen Spaltung zeigte die bulgarische Zivilge-
sellschaft grofe Solidaritit mit den aus der Ukraine fliehenden Menschen.!*3
Die Tatsache, dass in der Ukraine eine bulgarische Minderheit lebt, der etwa
150.000 Menschen zugerechnet werden, spielte dabei sicherlich eine Rolle.!3*
Weiterhin war Bulgarien bis zum Ausbruch des Krieges ein wichtiges Zielland
fir ukrainische Tourist:innen und Saisonarbeitskréfte: Allein im Jahr 2021 be-
suchten 470.000 Ukrainer:innen das Land.!®

In Rumdnien besafien vor Kriegsausbruch nur etwas mehr als 2.000 ukrai-
nische Staatsangehérige eine Aufenthaltserlaubnis.!*® Allerdings gibt es in
Rumaénien eine ukrainische Minderheit mit ruménischer Staatsbiirgerschaft,
der sich fast 50.000 Menschen zugehdrig fihlen. Diese leben vor allem in
der Grenzregion zur Ukraine. In der Ukraine wiederum leben sogar tiber
400.000 Menschen, die sich als ethnische Rumén:innen begreifen. Die ukrai-
nische Minderheit in Ruménien spielte vor allem zu Beginn des Krieges eine
herausragende Rolle bei der Unterstiitzung der ukrainischen Kriegsfliicht-
linge. Aber auch die ruménische Zivilgesellschaft wurde von einer Welle
der Hilfsbereitschaft erfasst: Unzdhlige Organisationen und Einzelpersonen
begannen, sich auf vielfaltige Art und Weise zu engagieren.'” Fiir ihre
Vernetzung untereinander und mit den ukrainischen Gefliichteten spielte
die Webplattform Dopomoha eine herausragende Rolle, die von der zivil-

132 Terre des hommes (2023): Vor Mauern und hinter Gittern. Wie Kinder und Jugendliche an

den Aufiengrenzen der EU rechtswidrig zurtickgeschoben und inhaftiert werden; S. 13 ff. und
S. 26 ff.

Cheresheva, Maria (2022): Ukrainian refugees in Bulgaria: In the trap of non-existent inte-
gration.

134 sueddeutsche.de (2022): Zwischen allen Stiihlen.

135 France24 (2022): Ukrainians return to Bulgaria holiday resort as refugees.

European Union Agency for Asylum (2022): Romania; S. 5.

Damian, Nicoleta / Mitrica, Bianca / Radu, Sageata /Roznovietchi Mocanu, Irena (2023): The
cross-border effects of the Ukrainian refugees’ crisis. Evidence from the Romanian side; S.
19 ff.
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https://www.researchgate.net/publication/377226626_The_cross-border_effects_of_the_Ukrainian_refugees'_crisis_Evidence_from_the_Romanian_side
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gesellschaftlichen Technologiegemeinschaft Code for Romania unmittelbar
nach Kriegsausbruch ins Leben gerufen wurde.'*® Die ruménische Regierung
richtete noch am Tag des Kriegsausbruchs eine Task Force ein, die dem
damaligen Premierminister Nicolae Ciucd direkt unterstellt war. Struktu-
rell wurde dabei zwischen unmittelbarer Soforthilfe und langerfristigen
Mafinahmen zur Integration der ukrainischen Gefliichteten unterschieden.
Dariiber hinaus wurden mehr als 20 Rechtsakte verabschiedet.'®® Dies
steht in krassem Gegensatz zum Umgang mit Gefliichteten, die tber die
Balkanroute nach Ruménien kommen: An der serbisch-ruménischen Grenze
sind gewaltsame und rechtswidrige Pushbacks an der Tagesordnung.'*’ Die
positive Stimmung gegentiber Kriegsfliichtlingen aus der Ukraine hdngt auch
damit zusammen, dass sich die Beziehungen zwischen den beiden Staaten
seit 2014 stark zum Positiven verdndert haben: Die ruménische Regierung
unterstiitzt vorbehaltlos den Beitritt der Ukraine zu EU und NATO und ist
international zu einem wichtigen Fiirsprecher der Ukraine geworden.'*!
Dass gleichzeitig starke pro-russische Kréafte im Land wirken, zeigte der
uberraschende Sieg des rechtsextremen und pro-russischen Kandidaten
Calin Georgescu in der ersten Runde der Prasidentschaftswahlen Ende 2024,
die vom ruménischen Verfassungsgericht fiir ungiiltig erklart wurde.'*?

Nachdem Moldau im 19. Jahrhundert grofitenteils zum Russischen Kaiser-
reich gehort hatte, wurde das Land nach dem Ersten Weltkrieg ein Teil
Rumaéniens. Ab 1940 gehodrte Moldau zur Sowjetunion, bis es 1991 seine
Unabhéngigkeit erkldrte. Der Anteil der pro-russischen Bevdlkerung wird
auf 30 bis 40 Prozent geschdtzt und Russisch ist als Alltagssprache nach
wie vor weit verbreitet, obwohl Rumaénisch die Amtssprache ist. Die amtie-

138 PRO ASYL (2023): Interview mit Bogdan Ivanel.

Rumaénische Regierung (2023): Romania’s Response to the Ukrainian refugee crisis.

PRO ASYL (2022): New Developments on the Balkan Refugee Route: Illegal Push Backs from
Romania to Serbia.

Ukraine-Analysen (2024): Die Ukraine und Rumaénien. Partnerschaftliche Beziehungen statt
historischer Spannungen.

Deutsche Welle (2024): Ruménien. Vertrauenskrise nach Annullierung der Wahl.
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rende Prdsidentin Maia Sandu wird dem Lager der pro-westlichen Kréfte
zugerechnet.'*® Das Land steht vor einer Reihe von Problemen: Dazu zihlen
das niedrige Pro-Kopf-Einkommen von nur rund 5.100 Euro im Jahr, die
drastisch gestiegenen Preise fiir russisches Gas (von dem das Land abhéangig
ist), der Konflikt mit dem pro-russischen De-facto-Staat Transnistrien und
ein innenpolitischer Konflikt, der das Land tief spaltet und von Russland
gezielt geschiirt wird.!** Vor allem aufgrund der wirtschaftlichen Probleme
des Landes hat im letzten Jahrzehnt fast eine Million der 3,5 Millionen
moldauischen Staatsbiirger:innen das Land verlassen.*> In Moldau gibt es
eine grofie ukrainische Minderheit, die 2014 etwa 180.000 Personen z&hlte,
fast die Halfte lebt in Transnistrien.*® Bis zum russischen Angriff auf die
Ukraine war der UNHCR mit nur einem Verbindungsbeamten in Moldau
prasent.'*” Mittlerweile hat der UNHCR jedoch grofen Einfluss in Moldau,
beschéftigte im November 2022 90 Mitarbeiter:innen'*® und leistete inner-
halb nur eines Jahres Unterstiitzung im Wert von mehr als 100 Millionen
US-Dollar.'*” Daneben spielte auch in Moldau die Unterstiitzung durch die
lokale Zivilgesellschaft eine herausragende Rolle bei der Versorgung der
ukrainischen Kriegsfliichtlinge.!*°

Fiir alle untersuchten Lander lasst sich festhalten, dass die Zivilgesellschaft
vor allem in der Zeit unmittelbar nach Kriegsausbruch einen kaum zu tiber-
schatzenden Beitrag zur Versorgung der ukrainischen Kriegsfliichtlinge ge-
leistet hat, da staatliche MafSinahmen erst mit zeitlicher Verzégerung griffen.
Dartiber hinaus fallt auf, dass die gedufierte und praktizierte politische Un-

3 Deutschlandfunk (2024): Moldau zwischen EU-Kurs und russischer Einflussnahme.

Spiegel.de (2022): Wie Putin die proeuropdische Regierung in Moldau stiirzen will.

Migazin (2020): Moldawien. Die Tragikomik der Auswanderung aus dem drmsten Land Eu-
ropas.

Minority Rights Group (2018): Ukrainians in Moldova.

#7 UNHCR (2021): Moldova Fact Sheet; S. 2.

% Interview mit dem UNHCR am 25.11.2022.

149 UNHCR (2023): UNHCR’s Grandi praises Moldova’s role in supporting Ukrainian refugees.
139 pRO ASYL (2022): Ukrainische Kriegsfliichtlinge in Moldau: Zwischen Solidaritit und Weiter-
reise.
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

terstiitzung fir die Ukraine in den Staaten sehr unterschiedlich ausfiel. Die
ukrainischen Kriegsfliichtlinge wihlten, wie die Aufnahmezahlen zeigen, ihr
Aufnahmeland offensichtlich nicht zuletzt danach aus, inwieweit dessen po-
litische Fiihrung die angegriffene Ukraine unterstiitzt oder Sympathien fiir
Russland hegt. Am deutlichsten wird dies im direkten Vergleich zwischen der
Slowakei und Tschechien: Ehemals ein gemeinsamer Staat, hat Tschechien et-
wa dreimal so viele ukrainische Kriegsfliichtlinge aufgenommen wie die Slo-
wakei. Und das, obwohl Tschechien im Gegensatz zur Slowakei keine gemein-
same Grenze mit der Ukraine hat.

Ein- und Weiterreise

In den ersten Wochen nach Kriegsausbruch wurden an den Grenziibergan-
gen zur EU pro Tag zeitweise mehr als 200.000 Einreisen aus der Ukraine re-
gistriert. Erst ab April 2022 stabilisierten sich die Grenziibertritte wieder auf
dem Vorkriegsniveau.!>! Allein zwischen dem 24. Februar 2022 und dem 1.
April 2022 sind 2,4 Millionen Menschen nach Polen, 630.000 Menschen nach
Rumaénien, 380.000 Menschen nach Ungarn und 290.000 Menschen in die Slo-
wakei eingereist. Hinzu kommen 390.000 Einreisen in das Nicht-EU-Land Mol-
dau. Zu beachten ist jedoch, dass diese Zahlen auch Mehrfachregistrierungen
enthalten. Diese traten beispielsweise auf, wenn eine Person tiber Moldau und
Ruménien nach Ungarn weiterreiste.!>

Eigentlich diirfen ukrainische Staatsangehdérige nur dann in die EU ein-
reisen, wenn sie einen biometrischen Reisepass vorlegen kénnen.'>® Vor
Ausbruch des Krieges besafd jedoch nur etwa die Hélfte der ukrainischen

151 EU-Kommission (2023): Voriibergehender Schutz fiir vor der russischen Aggression gegen

die Ukraine fliehende Menschen — Zwischenbilanz nach einem Jahr; S. 2.
Nagy, Boldizsar (2022): About-face or camouflage? Hungary and the refugees from Ukraine.
153 yerordnung (EU) 2018/1806; S. 17.

152

52


https://www.parlament.gv.at/dokument/XXVII/EU/136112/imfname_11235663.pdf
https://www.asileproject.eu/about-face-or-camouflage-hungary-and-the-refugees-from-ukraine/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1806

Ein- und Weiterreise

Bevolkerung einen biometrischen Reisepass.!®* In der Praxis spielte diese
Formalie nach Kriegsausbruch jedoch keine Rolle: Die polnischen Behodrden
erkldrten noch am Tag des Kriegsausbruchs, dass sie alle fliehenden Ukrai-
ner:innen einreisen lassen wiirden, teilweise fanden nicht einmal mehr
Passkontrollen statt.!>> Auch die slowakische Regierung erklirte umgehend,
dass sie auch Personen ohne biometrischen Pass einreisen lasst.!*® Dies galt
auch fur Ungarn, allerdings wurde ukrainischen Staatsangehorigen ohne
biometrischen Pass an der rumdénisch-ungarischen Grenze teilweise die
Einreise verweigert.!>” Auch die Einreise nach Ruménien war in der Regel
unproblematisch, unabhéngig davon, ob sie direkt aus der Ukraine oder tiber
Moldau erfolgte.'>® Nur fiir kurze Zeit unmittelbar nach Kriegsausbruch war
eine Asylantragstellung direkt an der Grenze obligatorisch, um auch ohne
biometrischen Pass nach Ruménien einreisen zu kénnen.!*

Dass die Anrainerstaaten der Ukraine die Einreise der ukrainischen Kriegs-
fliichtlinge ermdéglichten, ohne auf formalen Einreisevoraussetzungen zu be-
harren, ist auch deshalb bemerkenswert, weil der Aktivierungsbeschluss vom
4. Mirz 2022 keinen entsprechenden Hinweis enthlt.!®® Erst in den operati-
ven Leitlinien vom 21. Méarz 2022 betont die Kommission ausdriicklich, dass
ukrainischen Staatsangehorigen, die Anspruch auf voriibergehenden Schutz
haben und nicht von der Visumpflicht befreit sind (weil sie keinen biometri-
schen Reisepass besitzen), »jede Hilfe zur Erlangung der erforderlichen Visa
(einschlieflich Transitvisa)« zu gewahren ist, so wie dies in Artikel 8 Absatz 3

5% Ministry of Digital Transformation (2021): Ukraine is the first country in the world to fully

legalize digital passports in smartphones.

Aida (2022): Temporary Protection Poland; S. 7.

Schengen News (2022): Slovakia Permits Entry for Ukrainians Fleeing the War Without Valid
Travel Documents.

Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 11.

Aida (2022): Temporary Protection Romania; S. 7.

Interview mit dem rumaénischen Fliichtlingsrat am 30.11.2022.

Rat der Europdischen Union (2022): Durchfiihrungsbeschluss 2022/382.
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der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz vorgesehen sei.'®! Fiir die Einrei-
se nach Ungarn bedeutete dies beispielsweise, dass ukrainische Staatsangeho-
rige ohne biometrischen Pass direkt an den Grenziibergdngen ein Dokument
erhielten, das ihnen den Aufenthalt in Ungarn fiir bis zu drei Monaten erlaub-

te.162

In den ersten Tagen nach Kriegsausbruch kam es zu teilweise chaotischen
Szenen an den Grenziibergdngen, wobei insbesondere an der ukrainisch-
polnischen Grenze nicht-ukrainischen Drittstaatsangehorigen die Einreise
verweigert wurde.'%® Bereits am 1. Mirz 2022 hat das polnische Innenministe-
rium jedoch eine Erklarung verdffentlicht, wonach alle Personen unabhéangig
von ihrer Staatsangehdérigkeit einreisen diirfen.'®* Ahnlich wurde auch in der
Slowakei'®® und in Ungarn®® verfahren. Auch die Einreise nach Ruménien
war fiir Drittstaatsangehérige in der Regel unproblematisch.'®” Zu Beginn
des Jahres 2023 mehrten sich jedoch die Hinweise, dass Drittstaatsangehorige
zunehmend Probleme bei der Einreise aus der Ukraine in die angrenzenden

EU-Staaten haben. %8

An den Grenziibergdngen in die EU-Staaten und nach Moldau sowie an den
Verkehrsknotenpunkten im Landesinneren entstand innerhalb kiirzester Zeit
eine beeindruckende humanitéire Infrastruktur. Diese wurde in den ersten Ta-
gen vor allem von freiwilligen Helfer:innen, meist aus der Region, getragen.
Erst spater kamen staatliche Organisationen, lokale und internationale NGOs
und Freiwillige aus ganz Europa hinzu. Die aus der Ukraine fliehenden Men-

181 EU-Kommission (2022): Operative Leitlinien fiir die Umsetzung des Durchfiithrungsbeschlus-

ses 2022/382 (2022), S. 8 f.

Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 13.

Stern (2022): Afrikanische Studenten berichten von rassistischer Diskriminierung auf Flucht

nach Polen.

Midem (2022): Europa und die Fluchtmigration aus der Ukraine, S. 86.

185 PRO ASYL (2022): Schneller Schutz fiir Ukrainer*innen in der Slowakei: Aber wie geht es
weiter?

166 PRO ASYL (2022): Nicht wirklich willkommen: Ukrainische Gefliichtete in Ungarn.

167 Aida (2022): Temporary Protection Romania; S. 7.

Bordermonitoring.eu (2023): Erschwerte (Wieder-)Einreise fiir Drittstaatsangehorige.
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Grenziibergang Medyka (27.7.2022)

schen wurden an den Grenziibergéngen nicht nur mit Lebensmitteln, Getrdn-
ken und Kleidung versorgt, sondern es wurden sogar kostenlose Weiterreise-
optionen und Unterbringungsmaoglichkeiten angeboten.

In Polen spielte der Grenziibergang Medyka, einer von insgesamt acht
Grenziibergidngen zur Ukraine, eine zentrale Rolle.!®® In Medyka reihten
sich nach kurzer Zeit die kleinen Zelte der Hilfsorganisationen aneinander
und am Bahnhof der nahe gelegenen Kleinstadt Przemys$l wurden kostenlose
Zugtickets ausgegeben. Die Ziige brachten die ukrainischen Kriegsfliichtlinge
entweder in eine polnische Stadt oder direkt nach Hannover, wohin auch

189 Acaps (2022): Poland. Refugee influx from Ukraine; S. 2
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Grenziibergang Vy$né Nemecké (2.3.2022)

noch Monate nach Kriegsbeginn regelméfSig ein Sonderzug fuhr. Ein riesiger
leerstehender Supermarkt am Stadtrand von Przemys$l wurde zu einem
Auffanglager umfunktioniert, in dem sich Tausende von Feldbetten anein-
ander reihten. Hier konnten sich die ukrainischen Kriegsfliichtlinge kurz
ausruhen, bevor sie ihre Flucht mit Reisebussen, Ziigen oder Privatautos
fortsetzten. Auch am Warschauer Hauptbahnhof entstand innerhalb kiirzes-
ter Zeit eine beachtliche humanitire Infrastruktur, und von einem eigens
auf dem Messegeldnde der Stadt eingerichteten Busbahnhof fuhren téglich
Dutzende kostenlose Busse in verschiedene Lidnder Europas. Das ebenfalls
dort eingerichtete Fliichtlingslager galt zeitweise als das grofte Europas.”°

70 pRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Polen: Aufnahme statt Abwehr.
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An der Grenze zwischen der Ukraine und der Slowakei gibt es fiinf Grenziiber-
ginge.!”t Dem Grenziibergang Vy$né Nemecké kam nach Kriegsausbruch ei-
ne besondere Bedeutung zu, da er mit Abstand der grofite Grenzibergang ist
und auf der anderen Seite die ukrainische Grofistadt Uzhgorod liegt. In Vys-
né Nemecké entstand innerhalb weniger Tage eine Zeltstadt, in der die lokale
Bevolkerung, freiwillige Helfer:innen aus ganz Europa und NGOs fast schon
im Uberfluss alle erdenklichen Hilfsgiiter zur Verfiigung stellten. Von der slo-
wakischen Regierung zur Verfligung gestellte Busse fuhren nach Kosice und
Bratislava, von wo aus mit kostenlosen Zugtickets die Weiterreise in Stadte
wie Wien problemlos méglich war.'”2

Von den funf Grenzibergangen nach Ungarn ist derjenige in Zdhony der mit
Abstand wichtigste. Hier kann die Grenze nicht nur mit dem Auto, sondern
auch mit dem Zug iiberquert werden.'”® In der Zeit unmittelbar nach Kriegs-
ausbruch kamen téglich mehrere tausend ukrainische Kriegsfliichtlinge am
Bahnhof von Zdhony an. Dort wurde nicht nur die Erstversorgung sicherge-
stellt, sondern auch kostenlose Zugtickets ausgegeben, um nach Budapest zu
gelangen.!’* Nachdem die Erstversorgung zunéchst vor allem von freiwilli-
gen Helfer:innen geleistet worden war, iibernahm dies nach einiger Zeit die
Reformierte Kirche. Fiir die anderen vier Grenziibergdnge war jeweils eine
der anderen grofien ungarischen Hilfsorganisationen zustandig, die Mitglie-
der des vom ungarischen Staat kontrollierten »Charity-Council« sind.'”> Auch
an den beiden Budapester Bahnhofen etablierte sich schnell eine humanitére
Hilfsstruktur. Freiwillige Helfer:innen und NGOs boten Essen und Getrédnke,
private Unterkiinfte und Weiterreisemdglichkeiten an. Die ungarische Bahn
gab zudem kostenlose Fahrkarten fiir die Weiterreise nach Osterreich und

7' EUAA (2022): Rapid response by EU+ countries to address the needs of displaced people from

Ukraine; S 9.

Bordermonitoring.eu (2022): Erste Eindriicke aus der Slowakei.

Hungarian Helsinki Committee (2022): War in Ukraine. Protection Situation Hungary; S. 4.
Bordermonitoring.eu (2022): Erste Eindriicke aus Ungarn.

Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 15.
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

Bahnhof in Z&dhony (1.3.2022)

Deutschland aus.!’® Ab dem 21. Méarz 2022 iibernahm die ungarische Regie-
rung auch in Budapest die Kontrolle iiber die angebotenen Hilfsleistungen,
indem sie diese in ein Sport- und Konferenzzentrum verlegte, zu dem der Zu-
gang streng kontrolliert wurde.'””

An der 600 Kilometer langen Grenze zwischen Rumdnien und der Ukraine gibt
es vier relevante Grenziibergiange. Der Grenziibergang Siret wurde am meis-
ten genutzt, da er nur 40 Kilometer von der ukrainischen Grofistadt Czerno-

176 Bordermonitoring.eu (2022): Transit in Budapest, Weiterreise nach Deutschland und Grenz-

kontrollen Frankfurt/Oder
Hetényi, Zsuzsa (2022): A derailed train. The role of the Hungarian state and of civil society
in supporting refugees from Ukraine.
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Ein- und Weiterreise

Zelte im Bukarester Bahnhof (20.5.2022)

witz entfernt ist. Der Grenziibergang bei Isaccea stellt eine Besonderheit dar,
da er im Donaudelta liegt und die Einreise nur mit einer Fahre moglich ist.
In den ersten Kriegstagen war diese oft dramatisch tiberfiillt. Auch der Grenz-
iibergang bei Sighetu Marmatiei geriet schnell in den Fokus der Offentlichkeit:
Auf der Briicke iiber den Fluss Theifs hatten Freiwillige unzahlige Pliischtie-
re fiir die aus der Ukraine fliehenden Kinder bereitgelegt, weshalb sie den
Namen Spielzeugbriicke erhielt. Aber nicht nur dort, sondern auch an ande-
ren Grenziibergangen und am Bukarester Hauptbahnhof entstand innerhalb
kiirzester Zeit eine beachtliche humanitére Hilfsstruktur.!’® Diese wurde zu-
nédchst spontan von der lokalen Bevolkerung getragen, erst nach einiger Zeit

78 PRO ASYL (2022): Ruménien. Uber die »Spielzeugbriicke« nach Europa.
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

Busbahnhof in Palanca (12.4.2022)

kamen staatliche Institutionen und grofse NGOs hinzu. Vom Bukarester Haupt-
bahnhof reisten die meisten ukrainischen Kriegsfliichtlinge mit Direktziigen
nach Wien, Budapest oder Sofia weiter.!”® Innerhalb eines Jahres hat die ru-
manische Regierung insgesamt tiber eine halbe Million kostenlose Zugtickets
zur Verfiigung gestellt.'®

Ein erheblicher Teil der ukrainischen Kriegsfliichtlinge ist nicht direkt aus der
Ukraine, sondern iiber Moldau nach Ruménien eingereist: Insgesamt gibt es
sechs Grenziiberginge zwischen Moldau und Ruménien.’®! Die Einreise von

79 PRO ASYL (2022): Interview mit Teodor Nemteanu.

Rumaédnische Regierung (2023): Romania’s Response to the Ukrainian refugee crisis; S. 15.
RSH (2023): Romania Country Assessment; S. 5.
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Aufenthaltsgewdihrung

der Ukraine nach Moldau wiederum ist Uber die Grenziibergidnge Otaci im
Norden und Palanca im Westen des Landes madglich. Letzterer liegt nur 60
Kilometer von der Millionenstadt Odessa entfernt. In Palanca wurde eigens
ein improvisierter Bushahnhof eingerichtet, von dem aus ukrainische Kriegs-
fliichtlinge, die zu Fuf3 iiber die Grenze kamen, in die moldauische Hauptstadt
Chisindu gebracht wurden. Zudem wurden innerhalb weniger Monate mehr
als 10.000 ukrainische Kriegsflichtlinge in Reisebussen direkt von Palanca
uiber den sogenannten Green Corridor, der aus einer Kooperation zwischen
der ruménischen und der moldauischen Regierung sowie dem UNHCR und
der Internationalen Organisation fiir Migration (IOM) hervorging, an die ru-

manische Grenze gebracht.'®?

Dass die Zahl derer, die den Green Corridor nutzten, im Vergleich zu den Ge-
samteinreisezahlen nach Moldau relativ gering ist, verweist auf einen Aspekt,
der in der medialen Berichterstattung kaum eine Rolle spielte: Der Grofiteil
der ukrainischen Kriegsfliichtlinge verliefs die Ukraine nicht zu Fuf$ oder mit
dem Zug, sondern in Autos und Reisebussen, die hdufig direkt von der Ukraine
aus in das angestrebte Aufnahmeland fuhren. Dies wird durch eine Erhebung
der franzosischen Regierung bestétigt, die zu dem Ergebnis kam, dass weni-
ger als 15 Prozent der ukrainischen Gefliichteten mit dem Zug und mehr als
40 Prozent mit dem Auto nach Frankreich eingereist sind.'®3

Aufenthaltsgewdhrung

Ahnlich pragmatisch wie bei der Einreise wurde in den untersuchten Staa-
ten auch bei der Aufenthaltsgewihrung verfahren: In der Slowakei'®*, Rumd-

182 PRO ASYL (2022): Ukrainische Kriegsfliichtlinge in Moldau. Zwischen Solidaritit und Weiter-

reise.

Thréanhardt, Dietrich (2023): Mit offenen Armen - die kooperative Aufnahme von Kriegs-

flichtlingen aus der Ukraine in Europa. Eine Alternative zum Asylregime?; S. 12 f.

18 PRO ASYL (2022): Schneller Schutz fiir Ukrainer*innen in der Slowakei: Aber wie geht es
weiter?
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

One-Stop Centre in Bratislava (16.5.2022)

nien'® und Tschechien'®® wurden so genannte One-Stop Centre eingerichtet.
Zum einen konnte dort der voriibergehende Schutz unbiirokratisch beantragt
werden und ein entsprechender Aufenthaltstitel wurde in der Regel direkt vor
Ort ausgestellt. Zum anderen wurde eine psychologische und soziale Erstbe-
ratung angeboten und die notwendigen Anmeldungen zu den sozialen Siche-
rungssystemen Konnten vorgenommen werden.

In Bulgarien war die Registrierung fiir den voriibergehenden Schutz zumin-
dest fiir Personen, die irgendeine Form von Identitdtsnachweis vorlegen konn-
ten, sogar direkt an den beiden wichtigsten Grenziibergdngen zu Ruménien

185 DRC (2023): Romania — a safe haven and transit point for Ukrainian refugees.

186 PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?
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Aufenthaltsgewdihrung

moglich. Ab Mitte Mai 2022 wurden landesweit in allen Polizeidienststellen
Registrierungsstellen eingerichtet. Das Antragsverfahren dauerte in der Re-
gel nur wenige Minuten, und die Antragsteller:innen erhielten direkt vor Ort
eine entsprechende Aufenthaltserlaubnis ausgehéndigt.'®’

Lediglich in Ungarn gestaltete sich das Antragsverfahren etwas aufwéndi-
ger,'®® wihrend in Polen iiberhaupt kein Verfahren durchgefithrt wurde:
Ukrainischen Staatsangehdrigen, die nach dem 24. Februar 2022 nach Polen
einreisten, wurde pauschal ein Aufenthaltsrecht zugestanden, ohne das
hierzu ein Antrag notwendig war. Um die mit der Schutzgewdhrung einher-
gehenden Rechte jedoch in vollem Umfang in Anspruch nehmen zu kénnen,
ist jedoch die Beantragung einer sogenannten PESEL-Nummer obligatorisch.
Dabei handelt es sich um eine personliche Identifikationsnummer, die auch

polnischen Staatsangehorigen zugeteilt wird.'®°

Das Aufenthaltsrecht in Polen galt zundchst flir eineinhalb Jahre und wurde
anschliefend mehrfach verlangert. Derzeit gilt es bis zum 4. Marz 2026.1%°
In den anderen Staaten waren die Aufenthaltstitel zunédchst fiir ein Jahr gul-
tig und wurden jeweils zum 4. Madrz um ein weiteres Jahr verlangert. Auf-
grund des im Vorherigen bereits erwdhnten Verldngerungsbeschlusses des
Rates vom 25. Juni 2024 gelten sie nun auch dort bis mindestens zum 4. Marz
2026.

Am 31. Dezember 2024 hielten sich laut Eurostat insgesamt rund 4,3 Millionen
Personen mit einem Aufenthaltstitel gemaf der Richtlinie zum vortibergehen-
den Schutz in der EU auf. Mehr als 98 Prozent sind ukrainische Staatsangeho-
rige, rund ein Drittel der Schutzberechtigten ist minderjdhrig. Von den Schutz-
berechtigten leben laut Eurostat ca. 992.000 in Polen, ca. 389.000 in Tschechi-
en, ca. 180.000 in Rumaénien, ca. 132.000 in der Slowakei, ca. 69.000 in Bul-

187 Aida (2022): Temporary Protection Bulgaria; S. 9.

Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 13 ff.

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Polen: Aufnahme statt Abwehr.

Polnische Regierung (2024): Extension of validity of certificates of temporary protection until
March 4, 2026.
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

One-Stop Centre in Prag (20.4.2023)

garien und ca. 39.000 in Ungarn.191 Das bedeutet, dass sich laut den Eurostat-
Daten insgesamt etwa 40 Prozent der Kriegsfliichtlinge aus der Ukraine in den
genannten Landern aufhalten, obwohl diese nur rund 20 Prozent der Gesamt-
bevélkerung der EU ausmachen.?

Zu den Daten von Eurostat ist allerdings anzumerken, dass die Zahl der tat-
sdchlich in einem Land aufhéltigen Personen nicht unerheblich von den sta-
tistischen Angaben abweichen diirfte, insbesondere weil die Riickkehr in die
Ukraine oder die Weiterreise in einen anderen Staat den nationalen Behor-
den nicht, oder nur verzogert bekannt wird. Zudem ist zu beachten, dass sich

91 Eurostat (2025): 4.3 million under temporary protection in December 2024.

192 statistisches Bundesamt (2024): Europa, Bevolkerung.
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Aufenthaltsgewdihrung

die Zahlen von Eurostat nur auf Personen mit einem aktiven Aufenthaltsti-
tel gemafs der Richtlinie zum vorubergehenden Schutz beziehen. Ukrainische
Kriegsfliichtlinge, die einen anderen Aufenthaltstitel erhalten haben oder auf-
grund ihrer doppelten Staatsbiirgerschaft ein Aufenthaltsrecht besitzen, sind
nicht erfasst.

Am Beispiel Ungarns lasst sich dies gut verdeutlichen: Nicht wenige ukraini-
sche Kriegsfliichtlinge wurden von Arbeitsvermittler:innen fiir eine Tatigkeit
im Niedriglohnsektor angeworben, und die Arbeitsvermittler:innen beantrag-
ten fiir sie eine befristete Aufenthaltserlaubnis zur Arbeitsaufnahme, die von
jener geméafs der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz zu unterscheiden
ist.!%3 Seit Beginn des Krieges bis Ende 2023 haben in Ungarn fast 26.000 ukrai-
nische Staatsangehorige eine Aufenthaltserlaubnis wegen Arbeitsaufnahme
erhalten.'® Hinzu kommen Angehérige der ungarischen Minderheit in der
Ukraine, die hidufig neben der ukrainischen auch die ungarische Staatsbhiirger-
schaft besitzen und bereits aus diesem Grund ein Aufenthaltsrecht in Ungarn
geltend machen kénnen.'%

Drittstaatsangehorige, die keine Familienangehorigen von ukrainischen
Schutzberechtigten sind oder in der Ukraine als Fliichtlinge anerkannt wur-
den, konnen in den untersuchten Staaten nur dann Schutz nach der Richtlinie
zum voriibergehenden Schutz erhalten, wenn sie zuvor ein dauerhaftes Auf-
enthaltsrecht in der Ukraine besafien. Ein befristetes Aufenthaltsrecht, wie
es beispielsweise ausldndische Studierende in der Ukraine hatten, reicht
nicht aus. Zudem muss die Voraussetzung erfiillt sein, dass eine Riickkehr in
das Herkunftsland oder die Herkunftsregion nicht »sicher und dauerhaft«
moglich ist.

In Ungarn sind die Bestimmungen sogar noch schérfer: Dort kénnen Dritt-
staatsangehorige ausschliefilich dann voribergehenden Schutz erhalten,

193 Interview mit der ungarischen NGO Mighelp am 20.12.2022.

UNCHR (2024): Ukraine Situation. Regional Refugee Response Plan. January - December 2024;
S.77.
Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 5.
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Umsetzung der Richtlinie in Osteuropa

wenn sie Familienangehorige von ukrainischen Staatsangehdrigen sind oder
wenn sie zuvor in der Ukraine als Fliichtlinge anerkannt wurden.'%®

Bis Ende 2022 wurde in der gesamten EU etwa 74.000 Menschen ohne ukraini-
sche Staatsangehorigkeit Schutz gemafd der Richtlinie zum voriibergehenden
Schutz gewdhrt, davon 4.580 in Polen, 1.120 in Tschechien, 1.025 in Ruménien,
580 in Bulgarien, 575 in der Slowakei und 220 in Ungarn.!®’

Da Moldau kein EU-Mitgliedstaat ist, entfaltet der Aktivierungsbeschluss vom
4. Mérz 2022 dort keine Wirkung. Urspringlich hatten ukrainische Kriegs-
fliichtlinge nur das Recht, fiir bis zu 90 Tage in dem Land zu bleiben. Am
18. Mai 2022 entschied die Regierung allerdings, dass ukrainische Staatsbiir-
ger:innen zumindest so lange im Land bleiben diirfen, wie der landesweite
Ausnahmezustand in Moldau gilt.!*® Erst im Méarz 2023, also mehr als ein Jahr
nach Kriegsausbruch, wurde in Moldau ein voriibergehender Schutzstatus
eingefiihrt, der sich an der Richtlinie zum vortiibergehenden Schutz orientiert.
Drittstaatsangehorige sind hierbei nur dann schutzberechtigt, wenn sie Fami-
lienangehdrige von ukrainischen Staatsangehorigen sind oder ihnen von den
ukrainischen Behorden internationaler oder nationaler Schutz gewahrt wur-
de. Zudem erlischt der Schutzstatus, wenn Moldau fiir insgesamt mehr als 45
Tage verlassen wird.'*° Bis Ende 2024 haben etwa 65.000 Menschen voriiber-
gehenden Schutz in Moldau erhalten.?%

Einer der grofien Vorteile des Schutzstatus geméafs der Richtlinie zum vortber-
gehenden Schutz besteht darin, dass Besuche in der Ukraine — etwa um Ver-
wandte und Freunde zu besuchen oder Behdrdengéinge zu erledigen —in der
Regel problemlos mdglich sind. Die Richtlinie selbst sieht keine zeitliche Be-
grenzung fiir solche Besuche vor und grundsétzlich sind Besuche aus Ungarn,

1% Aida (2022): Temporary Protection Hungary; S. 9.

IOM (2023): Displacement and Cross-Border Movements of TCNs from Ukraine to Neighbou-
ring Countries and in Europe; S. 9.

UNHCR (2022): Moldova. Inter-Agency Operational Update; S. 3.

Bordermonitoring.eu (2023): Tempordrer Schutz in Moldau.

UNHCR (2024): Ukraine Situation: Moldova — Operations Update (December 2024); S. 1.
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Unterbringung

der Slowakei, Ruménien, Bulgarien und Tschechien ohne konkrete zeitliche
Begrenzung moglich.

Lediglich in Polen gibt es eine Regelung, die vorsieht, dass die PESEL-Nummer
bei einer Reise in die Ukraine, die mehr als 30 Tage dauert, ungiiltig wird, wo-
bei der polnische Grenzschutz die entsprechenden Daten erfasst und weiter-
leitet. Im Jahr 2023 wurde die PESEL-Nummer in fast 400.000 Fallen eingezo-
gen 201

Unterbringung

Die Unterbringung von mehreren Millionen ukrainischen Kriegsfliichtlingen
stellte die EU-Staaten vor enorme Herausforderungen. Dabei ist zu unterschei-
den zwischen der kurzzeitigen Unterbringung fiir wenige Tage — inshesonde-
re vor der Weiterreise in andere Lander — und der mittel- und langfristigen Un-
terbringung. Erstaunlicherweise hat beides relativ gut funktioniert und nur
verhdltnisméafig wenige ukrainische Kriegsfliichtlinge sind in Sammelunter-
kiinften untergebracht (worden). Dazu hat in der Anfangsphase des Krieges
die private Aufnahmebereitschaft, die in fast allen untersuchten Staaten staat-
lich gefordert wurde, wesentlich beigetragen. Inzwischen lebt die Mehrheit
der ukrainischen Kriegsfliichtlinge in selbst angemietetem Wohnraum.

In Polen wurden Privathaushalte, die ukrainische Gefliichtete aufnahmen,
mit knapp neun Euro pro Person und Aufnahmetag unterstiitzt. Im April
2022 profitierten rund 600.000 Ukrainer:innen hiervon.?? Allerdings war
der Unterstiitzungszeitraum auf maximal 120 Tage begrenzt und konnte nur
in Ausnahmeféllen verldngert werden. Am 1. Juli 2024 lief das Programm
aus.? Seit Anfang 2024 wird die kostenlose Unterbringung in Sammelun-
terkiinften nur noch fiir maximal 120 Tage ab dem Zeitpunkt der Einreise

201 Aida (2023): Temporary Protection Poland; S. 34.

Notes from Poland (2022): Poland begins to withdraw special benefits for Ukrainian refugees.
Aida (2023): Temporary Protection Poland; S. 39 f.
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gewdhrt. Danach miissen die Gefliichteten 50 Prozent der anfallenden Kosten
tragen. Ab einer Dauer von 180 Tagen miissen 75 Prozent der anfallenden
Kosten iibernommen werden. Ausnahmen gelten nur fiir besonders schutz-
bediirftige Personen.’”* Im Sommer 2023 ergab eine Umfrage des UNHCR,
dass 59 Prozent der Befragten in einer eigenen Wohnung lebten. 20 Prozent
lebten in Wohnungen, die sie sich mit Mitbewohner:innen teilten. Der Rest
lebte in Hotels und Hostels (13 Prozent) und in Sammelunterkiinften (sieben
Prozent).?%

In der Slowakei wurden an Privathaushalte zunéchst pro Aufnahmetag zehn
Euro fiir jede aufgenommene Person iiber 15 Jahren und fiinf Euro fiir Kinder
unter 15 Jahren ausgezahlt.?’® Spater wurde der Betrag fiir Personen iiber 15
Jahren auf finf Euro gesenkt. Seit dem 1. Juli 2024 wird die Unterstiitzung nur
noch fur maximal 120 Tage gezahlt, mit Ausnahmen fir besonders schutzbe-
diirftige Gruppen.?’” Auch die Ubernahme der Kosten fiir eine Unterbringung
in Sammelunterkiinften wurde auf maximal 120 Tage beschriankt, wobei auch
hier Ausnahmen fiir besonders schutzbediirftige Gruppen gelten.?’® Anfang
2024 lebten laut einer Umfrage des UNHCR 47 Prozent der ukrainischen Ge-
fliichteten in der Slowakei in eigenen Wohnungen, 18 Prozent zusammen mit
Mitbewohner:innen, 22 Prozent in Sammelunterkiinften und zehn Prozent in
Hotels oder Hostels.?*

In Rumdinien wurden bis April 2023 knapp 15 Euro pro Person und Tag fiir
Unterkunft und Verpflegung an Privathaushalte ausgezahlt, die ukrainische
Kriegsfliichtlinge aufnahmen. Danach wurde das Programm modifiziert: Die

204 Bordermonitoring.eu (2023): Gesetzesverschirfungen in Polen.

205 UNHCR (2023): Multi-Sector Needs Assessment. October 2023; S. 36.

206 Européische Kommission (2023): Slovakia. Accommodation allowance extended for those
displaced from Ukraine.

Reliefweb (2024): European countries are cutting housing support for refugees, leaving vul-
nerable groups at risk.

UkraineSlovakia.sk (2024): Accommodation in Slovakia. Contribution for accommodating
persons with temporary protection status.

UNHCR (2024): Slovakia. Protection Brief III, July 2023 - March 2024; S. 3.
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Unterbringung

Beihilfe wird nun nicht mehr an die Gastgeber:innen ausgezahlt, sondern di-
rekt an die Ukrainer:innen, die wiederum schrittweise weitere Voraussetzun-
gen erflllen miissen, wie die Vorlage einer Meldebescheinigung und eines Ar-
beitsvertrages sowie den Nachweis, dass die Kinder eine ortliche Schule besu-
chen.?!? Seit dem 1. Juli 2024 wird die Beihilfe nur noch fiir einen Zeitraum
von maximal drei Monaten nach der Einreise nach Ruménien gezahlt.”!! Im
Sommer 2023 lebten laut einer Umfrage des UNHCR 82 Prozent der ukraini-
schen Gefliichteten in selbst angemieteten Wohnungen, acht Prozent teilten
sich den Wohnraum mit Mitbewohner:innen und jeweils vier Prozent lebten
in Hotels beziehungsweise in Sammelunterkiinften.?!

In Tschechien wurde zunéchst ein Pauschalbetrag in Héhe von 125 Euro pro
Monat fiir jede aufgenommene Person an Wohnungsbesitzer:innen ausbe-
zahlt, die Kriegsflichtlinge aus der Ukraine aufnahmen. Seit dem 1. Juli 2023
wird diese Unterstiitzung direkt an bedtrftige ukrainische Gefliichtete aus-
gezahlt, wofiir diese einen Mietvertrag und Kontoausziige vorlegen miissen.
Zum selben Zeitpunkt trat eine Gesetzesdnderung in Kraft, welche vorsah,
dass eine kostenlose Unterbringung in einer Sammelunterkunft nur noch fiir
maximal 150 Tage moglich ist.?!® Seit dem 1. September 2024 wird die kosten-
freie Unterbringung in Sammelunterkiinften, selbst fiir vulnerable Gruppen,
sogar nur noch fiir maximal 90 Tage gewihrt.?!* In Tschechien lebten im
Maérz 2023 laut einer Umfrage 40 Prozent der ukrainischen Gefliichteten in
selbst angemieteten Wohnungen, 29 Prozent in privaten Unterkiinften, die
von der tschechischen Bevdlkerung zur Verfiigung gestellt wurden, und 23
Prozent in Sammelunterkinften. Vier Prozent wurden von der ukrainischen
Community aufgenommen.?!

210 Bordermonitoring.eu (2023): Umstellung des Unterstiitzungssystems in Ruménien.

Targu Mures Social Assistance Department (2024): Changes to the reimbursement of accom-
modation and meals for refugees with effect from 1 July 2024.

UNHCR (2024): Romania Multi-Sector Needs Assessment 2023; S. 39.

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?

UNHCR (2024): Humanitarian housing.

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?
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Im Gegensatz dazu wurde in Bulgarien die private Aufnahme von ukraini-
schen Kriegsfllichtlingen nicht geférdert, sondern es wurde auf Hotels zurtiick-
gegriffen. Dies geschah vor dem Hintergrund, dass diese im Frithsommer 2022
ohnehin weitgehend leer standen und viele Hotelbetreiber:innen aufgrund
der Covid-Pandemie in erheblichen finanziellen Schwierigkeiten steckten. In-
sofern lag es nahe, die Frage der Unterbringung mit einer Subventionierung
der Tourismusbranche zu verkniipfen. Zeitweise lebten bis zu 60.000 ukrai-
nische Kriegsfliichtlinge in den zum Teil sehr grofen Hotelkomplexen an der
Schwarzmeerkiiste.?!® Dafiir erhielten die Hotelbetreiber:innen zunéchst 20
Euro pro Tag und Person fiir Unterkunft und Verpflegung. Allein bis Ende Ok-
tober 2022 flossen 250 Millionen Euro, die zur Halfte aus dem Staatshaushalt
und zur Hélfte aus EU-Mitteln stammten, an die Hotels.?!” Urspriinglich war
geplant, die Unterbringung in Hotels zum 31. Mai 2022 zu beenden und die
ukrainischen Gefliichteten in staatliche Unterkiinfte zu verlegen. Dies schei-
terte jedoch an fehlenden Kapazititen und am Protest der Gefliichteten. Letzt-
endlich wurden nur wenige Ukrainer:innen tatséichlich verlegt.?!® Dennoch
musste der Grofiteil der Ukrainer:innen die Hotels mit Beginn der Sommer-
saison verlassen, da die Hotels lieber Tourist:innen unterbringen wollten.?'?
Verschéarft wurde die Situation dadurch, dass ab September 2022 nur noch
knapp acht Euro pro Tag und Person an die Hotels gezahlt wurden, weshalb
viele Hotels keine ukrainischen Gefliichteten mehr aufnehmen wollten.??° In
Bulgarien lebten im zweiten Quartal 2024 laut einer Umfrage des UNHCR 68
Prozent der ukrainischen Gefliichteten in Mietwohnungen und 14 Prozent in
staatlichen Unterkiinften.?*!

218 Reuters (2022): Back on the road. Ukrainian refugees have to vacate Bulgarian seaside hotels.

Radio Bulgaria (2022): Ukrainian refugees in this country have accommodation but no hot
food.

Aida (2022): Temporary Protection Bulgaria; S. 15 ff.

Weltspiegel (2022): Bulgarien. Ukraine-Fliichtlinge aus Hotels verbannt.

Radio Bulgaria (2022): Ukrainian refugees in this country have accommodation but no hot
food.

UNHCR (2024): Bulgaria. Protection Profiling and Monitoring Brief; S. 3.
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Unterbringung

In Ungarn wurde die private Aufnahme von ukrainischen Kriegsfliichtlingen
zu keinem Zeitpunkt staatlich unterstiitzt und bediirftige Ukrainer:innen wur-
den an Sammelunterkiinfte verwiesen. Zum 1. August 2023 wurde die kos-
tenlose Unterbringung in diesen auf einen Monat begrenzt. Ausnahmen gal-
ten nur fiir besonders schutzbediirftige Gruppen.??? Seit Ende August 2024 ist
die kostenlose Unterbringung in Sammelunterkiinften ukrainischen Gefliich-
teten aus den unmittelbar vom Krieg betroffenen Gebieten der Ukraine vorbe-
halten, die wiederum von der ungarischen Regierung bestimmt werden. Da-
durch drohte rund 3.000 Menschen die Obdachlosigkeit.??* Im ersten Quar-
tal 2024 lebten laut einer Umfrage des UNHCR 51 Prozent der ukrainischen
Kriegsfliichtlinge in privat angemieteten Unterkiinften, 18 Prozent in Sammel-
unterkiinften und 15 Prozent bei Verwandten.?**

In Moldau konnen Privathaushalte, die ukrainische Gefliichtete aufge-
nommen haben, alle zwei Monate einen Zuschuss vom UN World Food
Programme erhalten. Ein Haushalt, der bis zu vier Personen aufgenom-
men hat, erhdlt 200 Euro pro Monat. Ein Haushalt, der mindestens fiinf
Personen aufgenommen hat, erhdlt 250 Euro pro Monat. Im Juli 2024 er-
hielten knapp 12.000 moldauische Haushalte einen solchen Zuschuss.??* Im
zweiten Quartal 2024 lebten laut einer Umfrage des UNHCR 36 Prozent der
ukrainischen Gefliichteten bei Verwandten und 22 Prozent bei Bekannten.
32 Prozent hatten Privatwohnungen angemietet, sieben Prozent lebten in

Sammelunterkiinften.?26

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass es in den untersuchten Staaten
relativ gut gelungen ist, eine Unterbringung jenseits von Sammelunterkinf-
ten zu ermoglichen. Dies ist im Wesentlichen auf zwei Grinde zuriickzufiih-
ren: Zum einen ist die grofle Bereitschaft der Bevilkerung einschliefilich

22 Bordermonitoring.eu (2023): Keine Unterkunft mehr in Ungarn.

Hungarian Helsinki Committee (2024): Destitution and homelessness: the situation of vul-
nerable Ukrainian beneficiaries of temporary protection.

UNHCR (2024): Hungary: Protection Profiling & Monitoring Factsheet. May 2024; S. 6.

225 WFP (2024): Moldova Country Brief. July 2024; S. 1.

226 UNHCR (2024): Protection Brief #4 June 2024; S. 3.
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der bereits ansdssigen ukrainischen Community zur privaten Aufnahme
hervorzuheben, die gezielt finanziell gefordert wurde. Insbesondere in der
Zeit unmittelbar nach Kriegsausbruch war die private Unterbringung von
grofiter Bedeutung. Hinzu kommt zum anderen die hohe Aufnahmeféahigkeit
der nationalen Arbeitsméarkte, die es vielen Ukrainer:innen ermdglichte,
relativ schnell eine Arbeit aufzunehmen und mit dem Einkommen privaten
Wohnraum anmieten zu konnen.

Problematisch ist jedoch, dass tendenziell niedrige Léhne auf hohe Mieten
treffen, wobei der Zuzug von Ukrainer:innen inshesondere in die Ballungs-
rdume die Situation auf den bereits vor Kriegsbeginn oft angespannten
Mietméarkten weiter verschéarft hat. Zu kritisieren ist auch, dass in fast allen
untersuchten Staaten die kostenlose Unterbringung in Sammelunterkiinf-
ten beschriankt wurde. Dies hat zur Folge, dass insbesondere vulnerable
oder diskriminierte Gruppen wie Rom:nja, denen es nur schwer gelingt,
auf dem Arbeits- und Wohnungsmarkt Fufs zu fassen, zunehmend von
Obdachlosigkeit bedroht sind.

Sozialleistungen

Die staatlichen Sozialleistungen, die ukrainischen Kriegsfliichtlingen in den
untersuchten Landern gewédhrt werden, sind sehr unterschiedlich. Gemein-
sam ist ihnen, dass sie in der Regel kaum ausreichen, um von ihnen den Le-
bensunterhalt bestreiten zu konnen. Vor diesem Hintergrund hat der UNHCR
in den untersuchten Liandern — mit Ausnahme Tschechiens und Ungarns - so-
genannte Cash Assistance-Programme etabliert, iiber die ukrainische Kriegs-
fliichtlinge relativ schnell aber zumeist zeitlich befristet finanzielle Soforthil-
fe erhalten konnten.

In Polen konnten ukrainische Gefliichtete im Rahmen der Cash Assistance
eine monatliche Unterstiitzung in Héhe von 160 Euro pro Person erhalten.
Fir jedes weitere Familienmitglied wurden zusétzlich 140 Euro bis zu einem
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Sozialleistungen

Hochstbetrag von 570 Euro pro Haushalt ausgezahlt.??” Ab August 2022
war eine Antragstellung nur noch fiir vulnerable Gruppen mdglich und die
Unterstiitzung wurde fiir maximal drei Monate gewéahrt.??® Im Jahr 2022 wur-
den insgesamt fast 300.000 Personen durch das Cash Assistance-Programm
unterstiitzt, im ersten Halbjahr 2023 waren es weniger als 20.000.22° Ende
des Jahres 2023 wurde das Programm eingestellt.”** Auch die Einmalzahlung
des polnischen Staates in Hohe von 70 Euro an jeden neu ankommenden
ukrainischen Kriegsfliichtling wurde zum 1. Juli 2024 beendet.?*! Es wird
jedoch weiterhin ein einkommensunabhdngiges Erziehungsgeld gezahlt,
das auch polnische Staatsangehorige fiir jedes Kind erhalten. Es betrug
zundchst 110 Euro pro Kind und Monat und wurde Anfang 2024 auf 180 Euro
erhoht.?*? Dabei wurde die Auszahlung im Sommer 2024 an die Bedingung
geknlipft, dass ukrainische Kinder polnische Bildungseinrichtungen besu-
chen miissen.?* Dariiber hinaus besteht unter bestimmten Voraussetzungen
die Moglichkeit, die staatliche Grundsicherung zu erhalten: Diese betrégt fir
Alleinstehende maximal 150 Euro pro Monat und fiir Familien maximal 110
Euro pro Familienmitglied.?**

In der Slowakei ibernahm der UNHCR in Kooperation mit UNICEF, dem Roten
Kreuz und der IOM von Mai bis September 2022 die finanzielle Unterstiitzung
von bediirftigen ukrainischen Kriegsfliichtlingen.?*> Im Rahmen dieser Cash
Assistance wurden monatlich 80 Euro fiir Erwachsene, 160 Euro fiir Kinder
unter drei Jahren und 60 Euro fir Kinder tUber drei Jahren bis zu einem Ge-

7 UNHCR (2022): Ukraine Emergency. UNHCR Poland Cash Assistance Factsheet. 17 June 2022;
S.1.

UNHCR (2022): Ukraine Emergency. UNHCR Poland Cash Assistance Factsheet. 15 August
2022; S.1.

UNHCR (2023): Poland Factsheet. 1. August 2023; S. 3.

UNHCR (2024): Temporary Protection. UNHCR Cash Assistance.

Fact news (2024): Poland cancels part of payments for Ukrainian refugees. What will change?
Reuters (2023): Poland to ramp up child benefit payments from 2024.

IRC (2024): Impact of New Changes to Refugee Hosting Laws Need to Be Monitored.

34 PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Polen: Aufnahme statt Abwehr.

%5 glovak Spectator (2023): Social aid for Ukrainians drops to one third.
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samtbetrag von 380 Euro pro Familie ausgezahlt.?*® Insgesamt wurden in dem
genannten Zeitraum fast 35.000 Ukrainer:innen durch die Cash Assistance un-
terstiitzt.” Seit dem Auslaufen des Cash Assistance-Programms im Sommer
2022 wird die finanzielle Unterstiitzung bedirftiger ukrainischer Gefliichte-
ter durch den slowakischen Staat gewéahrleistet: Eine nicht erwerbstétige Frau
mit zwei kleinen Kindern kann insgesamt rund 190 Euro Grundsicherung fiir
die ganze Familie erhalten. Mietzuschiisse oder Kindergeld sind nicht vorge-
sehen.?*

In Rumdnien wurden im Rahmen der Cash Assistance 115 Euro pro Monat und
Person fiir maximal drei Monate ausbezahlt. Die Unterstiitzung konnte jedoch
nicht von allen Personen beantragt werden, so waren beispielsweise gesunde
Erwachsene ohne Kinder nicht anspruchsberechtigt.?*® Im Jahr 2023 erhiel-
ten in Rumaénien fast 60.000 Menschen Leistungen im Rahmen der Cash Assis-
tance des UNHCR.?*° Abgesehen von der zuvor bereits erwihnten befristeten
Wohnkostenbeihilfe haben bediirftige ukrainische Gefliichtete nur Anspruch
auf die regulére Sozialhilfe, die jedoch extrem niedrig ist: Eine Einzelperson
erhélt nicht einmal 30 Euro im Monat. Zudem miussen eine Reihe von Voraus-
setzungen erfiillt sein, die es Gefliichteten sehr schwer machen, tiberhaupt
Zugang zu Sozialhilfe zu erhalten. Dies gilt auch fiir das Kindergeld, das fiir
Kinder ab zwei Jahren 40 Euro monatlich betragt.?4!

In Bulgarien fiihrte der UNHCR erst im August 2022 ein Cash Assistance-
Programm ein, im Rahmen dessen etwa 10.000 besonders schutzbedtirftige
Antragsteller:innen mit einer Einmalzahlung unterstiitzt werden soll-

236 UNHCR (2022): UNHCR’s Cash Assistance Programme in Slovakia.

7 UNHCR (2023): Cash Based Interventions Slovakia 2023.

%8 PRO ASYL (2023): Ein Jahr »voriibergehender Schutz« fiir Ukrainer*innen: Zeit fiir eine Zwi-
schenbilanz.

UNHCR (2022): Ukraine Emergency. UNHCR Romania Cash Assistance Factsheet. 20 July 2022.
4 UNHCR (2023): Romania Weekly Update #81.

1 PRO ASYL (2023): Ruménien. Uber die »Spielzeugbriicke« nach Europa.
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Sozialleistungen

ten.?*? Diese betrug zwischen 180 und 350 Euro.?** Spater wurde das Cash
Assistance-Programm in eine regelmafiige Unterstiitzung umgewandelt,
wobei der Unterstiitzungszeitraum auf maximal vier Monate begrenzt ist.
Von Juli 2023 bis Januar 2024 wurden etwas mehr als 7.000 Personen unter-
stiitzt.>** Davon abgesehen erhalten bediirftige ukrainische Kriegsfliichtlinge
ebenso wie bulgarische Staatsangehorige im Rahmen der Grundsicherung
nur einmal jahrlich eine Zahlung in Héhe von 190 Euro.?*°

In Tschechien konnen bediirftige Ukrainer:innen neben dem zuvor bereits er-
wéahnten Wohnkostenzuschuss eine monatliche Beihilfe zur Deckung des Le-
bensunterhalts erhalten, die vom Staat ausgezahlt wird: Seit 1. Juli 2023 wer-
den fiir Kinder 145 Euro monatlich ausbezahlt, Erwachsene erhalten in den
ersten fiinf Monaten nach Zuerkennung des voriibergehenden Schutzes eine
monatliche Beihilfe von 200 Euro. Ab dem sechsten Monat sinkt der Betrag
auf 130 Euro. Ausnahmen sind nur fiir besonders schutzbedtirftige Gruppen
vorgesehen, Kinder zwischen sechs und zehn Jahren sowie Menschen mit Be-
hinderungen erhalten einen erhéhten Satz.246

In Ungarn kénnen Personen, denen voribergehender Schutz gewahrt wur-
de, eine staatliche Unterstiitzung in Héhe von 60 Euro pro Monat beantragen.
Minderjahrige erhalten 35 Euro monatlich. Die Unterstiitzung wird jedoch
nur im Falle von Arbeitslosigkeit gewéhrt, und Personen, die ein Arbeitsan-
gebot des Arbeitsamtes ablehnen, verlieren ihren Anspruch.?*’

In Moldau kénnen besonders schutzbediirftige Einzelpersonen und Familien
eine zeitlich unbegrenzte monatliche Unterstiitzung in Hohe von 110 Euro pro
Person durch die Cash Assistance des UNHCR erhalten.?*® Im Jahr 2022 wur-

2 UNHCR (2023): Bulgaria Operational Update (5 August 2022); S. 4.

Interview mit dem UNHCR am 21.07.2023.

244 UNHCR (2024): Main outcomes of cash assistance; S. 2.

%5 Interview mit der NGO FAR am 19.7.2023.

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?

PRO ASYL (2022): Nicht wirklich willkommen: Ukrainische Gefliichtete in Ungarn.
UNHCR (2024): Frequently asked questions about cash assistance. Moldova.
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den in Moldau iiber 100.000 Menschen unterstiitzt.?*° Zwischen dem 1. Januar
und dem 31. August 2024 haben etwas mehr als 50.000 Personen Zahlungen
erhalten.?*° Damit iibernimmt der UNHCR faktisch anstelle des moldauischen
Staates die Grundsicherung.

Mit seinen Cash Assistance-Programmen, die innerhalb der Européischen Uni-
on bisher nur in Ausnahmeféllen durchgefiihrt wurden, hat der UNHCR da-
zu beigetragen, die finanzielle Not bedirftiger ukrainischer Kriegsfliichtlinge
zumindest in der Anfangszeit etwas zu lindern. Die Notwendigkeit der Ein-
fihrung von Cash-Assistance-Programmen verweist aber zugleich auf die sys-
temische Schwéche der Sozialsysteme in den untersuchten Staaten, von der
auch Staatsangehorige betroffen sind: Wer nicht auf die Hilfe von Familien-
angehorigen oder Freund:innen zuriickgreifen kann — so wie dies bei ukrai-
nischen Kriegsfliichtlingen oft der Fall ist — findet sich schnell in einer essen-
ziellen Notlage wieder. Bezliglich der finanziellen Unterstiitzung von ukrai-
nischen Kriegsfliichtlingen ist der UNHCR, ebenso wie die untersuchten Staa-
ten, dabei mit der Problematik konfrontiert, dass eine dauerhafte finanzielle
Unterstlitzung, die héher ist als jene von bediirftigen Staatsbiirger:innen, zu
gesellschaftlichen Spannungen fithren kann.

Arbeitsmarkt

Vor allem in Polen und Tschechien ist die Arbeitsmarktintegration der ukrai-
nischen Kriegsfliichtlinge erstaunlich gut gelungen: In Polen arbeiteten laut
einem OECD-Bericht vom Oktober 2023 65 Prozent der ukrainischen Gefliich-
teten im erwerbsfahigen Alter. In Tschechien waren es 51 Prozent.?>! Aller-
dings variieren die Angaben zur Beschéaftigungsquote erheblich: So geht eine
andere Quelle fiir Tschechien davon aus, dass Ende 2023 sogar 72 Prozent

9 UNHCR (2023): Cash assistance for refugees in Moldova. 16 January 2023.

UNHCR (2024): Financial Assistance Snapshot August 2024; S. 1.
Notes from Poland (2023): Poland has the highest employment rate among Ukrainian refu-
gees.
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Arbeitsmarkt

der erwerbsfiahigen gefliichteten Ukrainer:innen eine Arbeit aufgenommen
hatten.”* In einem Bericht des deutschen Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Be-
rufsforschung (IAB) der Bundesagentur fiir Arbeit wird fiir Polen fiir das erste
Quartal 2024 lediglich eine Beschéftigungsquote von knapp 50 Prozent ange-

nommen.?>3

In der Slowakei lag die Beschaftigungsquote laut einer Studie des slowaki-
schen Instituts fir Sozialpolitik im Februar 2023 bei 34 Prozent,?** der IAB-
Bericht geht von knapp 30 Prozent im ersten Quartal 2024 aus.?>®

Eine im zweiten Quartal 2024 in Bulgarien durchgefiihrte UNHCR-Umfrage
ergab, dass 22 Prozent der Befragten einer Erwerbstitigkeit nachgingen.?*¢

Fir Ungarn geht der IAB-Bericht von einer Beschéaftigungsquote von 18 Pro-
zent im ersten Quartal 2023 aus. In Rumdnien betrug die Beschéaftigungsquote
laut IAB-Bericht im ersten Quartal 2024 gerade einmal sieben Prozent.?*’

Im Nicht-EU-Land Moldau gingen laut Regierungsstatistik im Juni 2024
knapp 1.500 ukrainische Kriegsfliichtlinge einer angemeldeten Erwerbsté-
tigkeit nach,*® was einer Beschaftigungsquote von nur rund drei Prozent
entspricht. Es ist jedoch davon auszugehen, dass weitaus mehr Menschen
informell beschéftigt sind.?*°

2 UNHCR (2023): Regional Refugee Response Plan for the Ukraine Situation. Czech Republic; S.

1.

IAB (2024): Arbeitsmarktintegration ukrainischer Gefliichteter: Eine internationale Perspek-

tive; S. 72.

Européische Kommission (2023): Slovakia. Comparing the economic participation of mi-

grants from Ukraine.

IAB (2024): Arbeitsmarktintegration ukrainischer Gefliichteter: Eine internationale Perspek-

tive; S. 72.

UNHCR (2024): Protection Brief Bulgaria. July 2024; S. 7.

IAB (2024): Arbeitsmarktintegration ukrainischer Gefliichteter: Eine internationale Perspek-

tive; S. 72.

%58 UNHCR (2024):Protection Brief #4 Republic of Moldova; S. 6.

9 German Economic Team (2023): The current situation of Ukrainian refugees in Moldova; S.
2.
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Die aufgefiihrten Beschéftigungsquoten zeigen, dass es fiir die verbreitete
Annahme, dass hohere Sozialleistungen mit niedrigeren Beschaftigungsquo-
ten einhergehen, keine empirische Evidenz gibt. Vielmehr ist das Gegenteil
der Fall: In Bulgarien, Ruménien und Moldau - also den Staaten, in denen die
sozialen Sicherungssysteme im Landervergleich extrem schwach ausgepragt
sind - sind die Beschéaftigungsquoten deutlich niedriger als in den Staaten,
in denen hohere Sozialleistungen gewdhrt werden. Auch der IAB-Bericht
kommt zu dem Ergebnis, dass niedrige Sozialleistungen die Beschéaftigungs-
quote nicht signifikant erhéhen. Vielmehr spielen andere Faktoren eine
Rolle. Zu nennen sind hier vor allem eine hohe Nachfrage nach gering
qualifizierten Arbeitskraften, eine gut ausgebaute Kinderbetreuungsinfra-
struktur, ein umfassender Zugang zur Gesundheitsversorgung, ausgepragte
Englischkenntnisse in der Aufnahmegesellschaft, eine sprachliche Né&he
zur Aufnahmegesellschaft und soziale Netzwerke, die sich im Zuge der
Arbeitsmigration bereits vor Kriegsbeginn gebildet haben.6°

Eine Studie der EU-Grundrechteagentur kommt zu dem Ergebnis, dass vor
allem familidre Betreuungspflichten und mangelnde Sprachkenntnisse einer
Arbeitsaufnahme entgegenstehen.?®! Diesbeziiglich ist anzumerken, dass Pol-
nisch, Slowakisch, Tschechisch und Bulgarisch fiir Ukrainer:innen in der Re-
gel wesentlich leichter zu erlernen sind als beispielsweise Deutsch, da es sich
ebenfalls um slawische Sprachen handelt. In Moldau ist sogar Russisch weit
verbreitet. Die sprachliche Ndhe hat sicherlich erheblich dazu beigetragen,
dass insbesondere in Polen und Tschechien relativ viele Ukrainer:innen einer
Beschéaftigung nachgehen.

Hinzu kommt, dass es in beiden Landern bereits vor Ausbruch des Krieges vie-
le ukrainische Arbeitsmigrant:innen gab: In Tschechien lebten 200.000 Ukrai-

260 TAB (2024): Arbeitsmarktintegration ukrainischer Gefliichteter: Eine internationale Perspek-

tive.

%61 FRA (2023): Barriers to employment of displaced Ukrainians; S. 13 ff.

78


https://doku.iab.de/forschungsbericht/2024/fb1624.pdf
http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/ef-fra-2023-barriers-employment-displaed-ukrainians_en.pdf

Arbeitsmarkt

ner:innen,?®? in Polen lebte sogar iiber eine Million.?®® Diese Zahlen verwei-
sen auf den grofien Bedarf an Arbeitskréaften, der vor allem im Niedriglohn-
sektor stark ausgeprégt ist. Dies bedeutet auch, dass (potenzielle) Arbeitge-
ber:innen bereits mit der Einstellung ukrainischer Arbeitskrafte vertraut wa-
ren und die ukrainischen Kriegsfliichtlinge bei der Arbeitsplatzsuche auf be-
reits etablierte migrantische Netzwerke zuriickgreifen konnten.

Problematisch sind jedoch die niedrigen Lohne, die oft kaum ausreichen, um
Miete und Lebensunterhalt zu finanzieren, erst recht nicht fiir mehrere Perso-
nen. Laut einer Anfang 2023 veroffentlichten Studie verdienten beispielswei-
se nur acht Prozent der ukrainischen Arbeitnehmer:innen in Polen mehr als
neun Euro pro Stunde, was in etwa dem polnischen Durchschnittslohn ent-
spricht.?®* In Tschechien arbeiten etwa drei Viertel der Ukrainer:innen fiir
einen Stundenlohn von weniger als 6,30 Euro.?s

Zwar sind auch die Birger:innen der untersuchten Lander hdufig mit nied-
rigen Lohnen konfrontiert, doch miissen viele zumindest keine Miete zahlen,
was auf die im Vergleich zu Deutschland (49 Prozent) relativ hohe Wohneigen-
tumsquote zuruckzufihren ist: In Rumaénien (95 Prozent), der Slowakei (93
Prozent), Ungarn (92 Prozent), Polen (87 Prozent), Bulgarien (85 Prozent) und
Tschechien (78 Prozent) lebt die tiberwiegende Mehrheit der Bevolkerung in
Wohnungen oder Hausern, die ihnen selbst gehéren.?5¢

Angesichts der Tatsache, dass rund 65 Prozent der erwachsenen ukrainischen
Kriegsfliichtlinge iiber einen Hochschulabschluss verfiigen,”®” aber dennoch
vor allem im Niedriglohnsektor beschéftigt sind, ist weiterhin festzustellen,
dass das qualitative Arbeitsmarktpotenzial der ukrainischen Gefliichteten bei

%62 PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?

Bundeszentrale fiir politische Bildung (2024): Ukrainische Migrantinnen und Migranten in
Polen.

Notes from Poland (2023): Half of Polish businesses employ Ukrainians.

PRO ASYL (2023): Ukrainische Gefliichtete in Tschechien: Ein Erfolgsmodell?

Eurostat (2021): House or flat. Owning or renting.

FRA (2023): Barriers to employment of displaced Ukrainians; S. 5.
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weitem noch nicht ausgeschopft ist, wozu auch die Nichtanerkennung von
Bildungsabschliissen beitragt.

Zugang zu Kindergarten und Schulen

Insbesondere in den Ballungsrdumen haben ukrainische Familien hdufig Pro-
bleme, einen Kindergartenplatz zu finden, was die Aufnahme einer Erwerbs-
tatigkeit nicht selten erschwert oder sogar verunmaoglicht. Hinzu kommt, dass
viele ukrainische Kinder in den untersuchten Aufnahmeldndern keine staatli-
che Schule besuchten, sondern lediglich am Online-Unterricht aus der Ukrai-
ne teilnahmen.

Im Sommer 2022 besuchten in Rumdnien nur etwas mehr als 2.500 ukraini-
sche Kinder eine ortliche Schule. Ende des Jahres 2023 waren es bereits knapp
34.000. Damit besuchten 83 Prozent der ukrainischen Kinder im schulpflich-
tigen Alter eine ruménische Schule. Ausschlaggebend fir diesen rapiden An-
stieg war vor allem, dass die Auszahlung staatlicher Unterstiitzungsleistungen
ab April 2023 an den Nachweis eines Schulbesuchs gekniipft wurde.?®®

In Tschechien besuchten Anfang des Jahres 2024 knapp 50.000 aus der Ukrai-
ne gefliichtete Kinder eine értliche Schule.?®” Dies entsprach einer Quote von
rund 62 Prozent, wobei diese bei den Priméarschulen (78 Prozent) deutlich ho-
her lag als bei den weiterfithrenden Schulen (17 Prozent). Einen Kindergarten
besuchten 58 Prozent der aus der Ukraine gefliichteten Kinder im entspre-
chenden Alter.?’° Insbesondere in Prag gab es zeitweise nicht geniigend freie
Platze in Schulen und Kindergéarten.?’! Zu Beginn des Schuljahres 2024/2025
wies das Innenministerium ausdriicklich darauf hin, dass der Besuch einer

268 UNESCO (2023): Romania’s education responses to the influx of Ukrainian refugees.

Brno Daily (2024): Approximately 50,000 Ukrainian Children Enrolled in Schools Across The
Czech Republic.

UNCHR (2024): Ukraine Situation. Regional Refugee Response Plan. January-December 2024;
S. 46.

Radio Prague (2023): Why are so many Ukrainian children not attending school in Czechia?

269

270

271

80


https://www.unesco.org/en/ukraine-war/education/romania-support
https://brnodaily.com/2024/02/24/news/approximately-50000-ukrainian-children-enrolled-in-schools-across-czechia/
https://data.unhcr.org/en/documents/download/105903
https://english.radio.cz/why-are-so-many-ukrainian-children-not-attending-school-czechia-8777876

Zugang zu Kindergdrten und Schulen

tschechischen Schule verpflichtend ist, andernfalls drohen den Eltern Stra-

fen 272

In Polen besuchten im Juli 2023 rund 173.000 aus der Ukraine gefltichtete Kin-
der eine polnische Schule, was zum damaligen Zeitpunkt weniger als 50 Pro-
zent der ukrainischen Kinder im schulpflichtigen Alter entsprach.?’® Zu Be-
ginn des Schuljahres 2024/2025 waren rund 220.000 ukrainische Kinder an
polnischen Schulen eingeschrieben.?’* Seit diesem Schuljahr ist der Besuch
einer polnischen Schule verpflichtend, andernfalls droht der Verlust des Er-
ziehungsgeldes in Hohe von 180 Euro pro Kind.?’®

In der Slowakei besuchten Ende Oktober 2023 knapp 12.000 aus der Ukraine
gefliichtete Kinder eine ortliche Schule, was in etwa 50 Prozent der Kinder im
Schulalter entsprach.?’® Seit dem Schuljahr 2024/2025 besteht in der Slowakei
Schulpflicht fiir aus der Ukraine geflohene Kinder.?””

Obwohl ukrainische Kinder in Ungarn zu keinem Zeitpunkt von der Pflicht
zum Besuch einer értlichen Schule befreit waren,?’® besuchten im Juni 2023
nur knapp 5.000 ukrainische Kinder eine Schule oder einen Kindergarten.?”’
Geht man davon aus, dass 42 Prozent der Personen mit voriibergehendem
Schutz in Ungarn minderjahrig sind,?®® bedeutet dies bei insgesamt etwa

#72 Visit Ukraine (2024): Compulsory schooling for Ukrainian children in the Czech Republic.

Rules and penalties.

UNICEF (2023): More than half of Ukrainian refugee children not enrolled in schools in Pol-
and.

Notes from Poland (2024): New chapter for Ukrainian refugee children as tens of thousands
start to attend Polish schools

Notes from Poland (2024): Far fewer Ukrainian refugee children started school in Poland
than expected after benefits change.

UNCHR (2024): Ukraine Situation. Regional Refugee Response Plan. January-December 2024;
S.187.

Europédische Kommission (2023): Slovakia. Compulsory school enrolment for children from
UKkraine.

Interview mit dem ungarischen Helsinki Komitee am 9.12.2022.

UNHCR (2023): Inter-Agency Operational Update Hungary; S. 5.

UNHCR (2024): Hungary Protection Brief Ukraine Response. Access to Social Protection; S. 3.
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29.000 entsprechenden Aufenthaltstiteln bis Ende 2022,%%! dass lediglich
rund 40 Prozent der aus der Ukraine geflohenen Minderjahrigen in Ungarn
eine Schule oder einen Kindergarten besucht haben.

In Bulgarien waren im November 2023 etwas mehr als 3.700 aus der Ukraine
gefliichtete Kinder an einer Schule eingeschrieben, was einer Quote von nur
23 Prozent entsprach.?8?

In Moldau besuchten im November 2023 etwas mehr als 2.200 aus der Ukrai-
ne gefliichtete Kinder eine Schule. Das bedeutet, dass nur sechs Prozent der
Kinder im Schulalter, die aus der Ukraine nach Moldau gefliichtet sind, eine
lokale Schule besuchten.?83

Dass in den untersuchten Landern langst nicht alle aus der Ukraine geflohe-
nen Kinder eine Schule besuchen, liegt zum einen an den Eltern: Viele gingen
von einer baldigen Riickkehr aus und sahen daher keine Notwendigkeit, dass
ihre Kinder die Schulen der Aufnahmeldnder besuchen. Zudem wurde auch
in der Ukraine wéahrend der Covid-Pandemie Online-Unterricht eingefiihrt,
der nach Ausbruch des Kriegs fortgefiihrt wurde und viele Eltern hofften, dass
dieser die Reintegration in den reguldren ukrainischen Schulunterricht nach
einer Ruckkehr erleichtern wiirde. Dabei kann Online-Unterricht die soziale
Komponente eines realen Schulbesuchs natiirlich nicht ausreichend ersetzen.
Zum anderen bestand in den untersuchten Lindern insbesondere in der An-
fangszeit des Krieges das Problem, dass keine ausreichenden Kapazititen fur
die Integration fremdsprachiger Kinder in den Schulunterricht zur Verfiigung
standen. Dies ist auch darauf zurtickzufiihren, dass es zuvor kaum Erfahrun-
gen auf diesem Gebiet gab. Die nachvollziehbaren Interessen der Eltern tra-
fen also auf Kapazititsengpésse der Aufnahmestaaten, was in der Summe zu
teilweise erschreckend niedrigen Schulbesuchsquoten fithrte. Die Aufnahme-
staaten haben dies zunehmend als Problem erkannt, wie sich in den zuneh-

281 Aida (2023): Temporary Protection Hungary; S. 6.

UNESCO (2023): Bulgaria’s education responses to the influx of Ukrainian refugees.
UNHCR (2024): Protection Brief #2. Republic of Moldova; S. 6.
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Gesundheitsversorgung

menden Sanktionen gegen Eltern widerspiegelt, deren Kinder keine ortlichen
Schulen besuchen.

Gesundheitsversorgung

Vortiibergehend schutzberechtigte Personen haben - auch dann, wenn sie
nicht erwerbstitig sind — in Polen?®*, Ruméanien?®®, Bulgarien?®® und Tsche-
chien?®” grundsatzlich denselben Zugang zum staatlichen Gesundheitssystem
wie Staatsangehorige. In der Slowakei wurde die medizinische Versorgung
von volljdhrigen Inhaber:innen des vorubergehenden Schutzes ohne Er-
werbseinkommen bis zum 1. September 2023 nur eingeschrankt gewahrt,
seitdem hat auch diese Gruppe vollen Zugang zu medizinischer Behand-
lung.?® In Ungarn gelten fiir Inhaber:innen des voriibergehenden Schutzes,
die keiner Erwerbstitigkeit nachgehen, einige Beschrankungen.?®® Auch in
Moldau haben Inhaber:innen des voribergehenden Schutzes Zugang zu
medizinischer Versorgung, wobei die meisten fachérztlichen Behandlungen
jedoch nicht abgedeckt sind.?%°

Es bleibt somit festzuhalten, dass ukrainischen Kriegsfliichtlingen in den
untersuchten EU-Staaten zumindest formal Zugang zu medizinischer Versor-
gung gewdihrt wird, der tber das in der Richtlinie zum voriibergehenden
Schutz vorgesehene Niveau hinausgeht. Diese sieht lediglich vor, dass »min-
destens die Notversorgung und die unbedingt erforderliche Behandlung von
Krankheiten« verpflichtend ist.?9

284 pida (2023): Temporary Protection Poland; S. 56 ff.

Aida (2023): Temporary Protection Romania; S. 17 f.

Aida (2023): Temporary Protection Bulgaria; S. 23.

DobiaSova und Kotherovéa (2023): War refugees from Ukraine remain a challenge to the Czech
healthcare system.

IOM (2023): Information and assistance in connection with the war in Ukraine.

Aida (2023): Temporary Protection Hungary, S. 59 ff.

2% UNHCR (2023): Protection Brief #1; S. 4.

*! Richtlinie 2001/55/EG; Artikel 13 (2).
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Dabei ist allerdings zu berticksichtigen, dass die 6ffentlichen Gesundheitssys-
teme der untersuchten Lander generell als unterfinanziert und tiberlastet gel-
ten und sich teilweise in einem desolaten Zustand befinden. Zudem ist zu
beachten, dass in einigen Staaten wie etwa Rumaénien auch erwerbslose Per-
sonen Beitrige entrichten miissen.?? Hinzu kommt, dass ukrainische Kriegs-
fliichtlinge in der Realitdt oft mit hohen administrativen Hiirden und Sprach-
barrieren konfrontiert sind, die den tatsdchlichen Zugang zu einer addquaten
medizinischen Versorgung haufig erschweren oder gar verhindern.

22 pjda (2024): Health care Romania.
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Fazit und Ausblick

Die Aufnahme von tiber vier Millionen Kriegsfliichtlingen aus der Ukraine hat
bewiesen, dass die Mitgliedstaaten der Europdischen Union durchaus in der
Lage sind, Gefliichtete in grofier Zahl aufzunehmen. Und dies unter weitge-
hend akzeptablen Bedingungen. Dazu hat wesentlich beigetragen, dass sich
die EU-Staaten Uberraschend schnell auf die Aktivierung der Richtlinie zum
voriibergehenden Schutz einigen konnten. Dadurch wurden langwierige Asyl-
verfahren vermieden, die nicht nur in den osteuropéischen Staaten kaum zu
bewiltigen und auch nicht im Interesse der Betroffenen gewesen wéren.

Die Verteilung der ukrainischen Kriegsfliichtlinge auf die européaischen Staa-
ten hat dabei vor allem wegen der gewéhrten Freiziigigkeit iberraschend gut
funktioniert. Denn so konnten die Betroffenen selbst entscheiden, in welchem
Land eine Integration aufgrund ihrer individuellen Voraussetzungen und oft-
mals bereits vorhandener sozialer Netzwerke am erfolgversprechendsten sei.
Dies war und ist zweifelsohne auch im Interesse der Aufnahmestaaten.

Vor dem Hintergrund der weit verbreiteten Vorbehalte gegentiber der Aufnah-
me von Gefliichteten, die nicht aus der Ukraine stammen, und der schwach
ausgepragten Sozialsysteme waren Befiirchtungen sicherlich berechtigt, dass
die Situation fir ukrainische Gefllichtete in Osteuropa sehr schwierig wer-
den konnte. Diese Befiirchtungen haben sich jedoch im Grofien und Ganzen
nicht bestatigt. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass die osteuropdischen Gesell-
schaften eine grofse Hilfsbereitschaft gezeigt haben. Auch auf politischer Ebe-
ne lasst sich eine grofde Solidaritat mit der Ukraine ausmachen, die in Polen
und Tschechien besonders stark ausgepragt ist. Dies driickte sich auch in der
staatlichen Bereitschaft, ukrainische Kriegsfliichtlinge aufzunehmen, zu un-
terstiitzen und fir akzeptable Aufnahmebedingungen zu sorgen, aus.
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Fazit und Ausblick

Dies betraf zunéichst die Einreise, bei der alle in diesem Bericht untersuchten
Staaten pragmatisch auch die Einreise von Personen ermdoglichten, die die for-
malen Einreisevoraussetzungen nicht erfilllen konnten. Auch bei der Ausstel-
lung der Aufenthaltstitel wurde in den meisten osteuropdischen Staaten ein
Pragmatismus an den Tag gelegt, der auch fiir Deutschland wlnschenswert
gewesen ware. Dort mussten ukrainische Gefliichtete oft viele Monate auf ei-
nen Termin bei der Ausldnderbehdrde warten.

Hinsichtlich der Unterbringung der ukrainischen Kriegsfliichtlinge kann fest-
gehalten werden, dass nur wenige Menschen dauerhaft in groffen Sammelun-
terkiinften untergebracht waren. Insbesondere zu Beginn des Krieges spielte
die private Aufnahme in allen untersuchten Staaten eine grofse Rolle und mitt-
lerweile ist es den meisten ukrainischen Kriegsfliichtlingen gelungen, eige-
nen Wohnraum anzumieten. Positiv hervorzuheben ist dartiber hinaus, dass
die vom UNHCR umgesetzten Cash-Programme dazu beigetragen haben, dass
bediirftige Ukrainer:innen zumindest in der Anfangszeit finanziell entlastet
wurden.

Bemerkenswert ist auch die hohe Beschéftigungsquote inshesondere in Polen
und Tschechien, die auf die hohe Aufnahmeféhigkeit der nationalen Arbeits-
markte zuriickzufiihren ist. Dabei spielte neben der sprachlichen Néhe vor
allem die Existenz ukrainischer Communities bereits vor Kriegsausbruch ei-
ne wichtige Rolle, da diese beim Einstieg in den Arbeitsmarkt behilflich sein
konnten und potenzielle Arbeitgeber bereits mit der Einstellung ukrainischer
Arbeitskréfte vertraut waren.

Weniger erfreulich ist, dass viele dieser Arbeitspldtze im Niedriglohnsektor
angesiedelt sind. Trotz des in der Regel sehr hohen Bildungsniveaus der Ge-
fliichteten aus der Ukraine arbeiten viele zu Lohnen, mit denen sich die Le-
benshaltungskosten kaum decken lassen. Hinzu kommt, dass bediirftigen Ge-
fliichteten mittlerweile in fast allen osteuropéischen Landern eine dauerhafte
Unterbringung in Sammelunterkiinften verweigert wird und sie dadurch von
Obdachlosigkeit bedroht sind. Dies betrifft hdufig Rom:nja, die offensichtlich
zur Ausreise oder Weiterreise gedrangt werden sollen.
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Hochst besorgniserregend ist weiterhin, dass in den untersuchten Ldndern
langst nicht alle aus der Ukraine geflohenen Kinder eine ortliche Schule besu-
chen, was auf die Uberlastung der Bildungssysteme und die Hoffnung vieler
Eltern auf eine baldige Riickkehr zuriickzufiihren ist.

Mit zunehmender Dringlichkeit stellt sich die Frage, welche Aufenthaltsper-
spektive die ukrainischen Kriegsfliichtlinge, denen bisher nur voriibergehen-
der Schutz gewéhrt wurde, in Zukunft haben sollen. Hier sind zum einen na-
tionale Losungen denkbar, wie etwa in Polen, wo im Sommer 2024 die gesetz-
lichen Voraussetzungen fiir einen leichten Ubergang vom voriibergehenden
Schutz in eine dreijidhrige Aufenthaltserlaubnis geschaffen wurden.??® Zum
anderen wdre eine europdische Losung moglich, etwa durch eine entspre-
chende Anpassung der Richtlinie zum voriibergehenden Schutz und/oder der
Daueraufenthalts-Richtlinie. Zu fordern ist dabei, dass die Erteilung eines lan-
gerfristigen Aufenthaltstitels nicht zwingend von der eigenstédndigen Siche-
rung des Lebensunterhalts abhédngig gemacht wird, da dies in der Konsequenz
gerade besonders schutzbediirftige Personen, wie etwa Menschen mit kdrper-
lichen Beeintréachtigungen, ausschliefden wiirde.

93 International Rescue Committee (2024): Impact of New Changes to Refugee Hosting Laws

Need to Be Monitored.
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bordermonitoring.eu e.V.

Der gemeinniitzige Verein bordermonitoring.eu e.V. wurde 2011 in Miinchen
gegrundet. Im Zentrum der Tatigkeiten des Vereins steht die Auseinanderset-
zung mit den Politiken, Praktiken und Ereignissen im europdischen Grenzre-
gime und in den Bewegungen der Migration. Zu diesem Zweck kombiniert
der Verein wissenschaftliche Forschung, buirgerschaftliches Engagement, kri-
tische Offentlichkeitsarbeit und konkrete Unterstiitzung fiir Fliichtlinge und
Migrant_innen. Der Verein leistet damit einen Beitrag zur Verdnderung der
Realitdt an den Grenzen und ihrer Konsequenzen fiir die Gesellschaften in
Europa.

Unterstiitzen Sie die Arbeit des Vereins!

Die Arbeit des Vereins finanziert sich im Wesentlichen aus Spenden und For-
dermitgliedschaften. Aufgrund unserer Gemeinniitzigkeit sind Spenden und
Fordermitgliedsbeitriage steuerlich absetzbar.

Fordermitglieder erhalten alle unsere gedruckten Berichte kostenlos per Post.

Informationen zur Férdermitgliedschaft und unserem Spendenkonto finden
Sie auf unserer Website: www.bordermonitoring.eu.
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Der Angriff Russlands auf die Ukraine am 24. Februar 2022 loste
die grofdte Fluchtbewegung in Europa seit 1947 aus. Ende 2024
hielten sich mehr als vier Millionen ukrainische Kriegsfliichtlinge
in der EU auf, die einen Aufenthaltstitel nach der Richtlinie zum
vorubergehenden Schutz erhalten haben. Etwa 40 Prozent von
ihnen haben in Osteuropa Zuflucht gefunden. Der vorliegende
Bericht befasst sich mit der Lebenssituation ukrainischer
Kriegsflichtlinge in Polen, der Slowakei, Ungarn, Rumaénien,
Bulgarien, Tschechien und dem Nicht-EU-Land Moldau. Dartiber
hinaus gibt er einen detaillierten Einblick in die Geschichte der
Richtlinie zum voribergehenden Schutz, den Prozess ihrer
erstmaligen Aktivierung im Madrz 2022 und die darauf folgende
innereuropdische Zusammenarbeit. Der Bericht zeigt, dass ein
solidarisches und aufnahmebereites Europa, das sein Handeln an
den Interessen der Menschen auf der Flucht ausrichtet, durchaus
im Bereich des Moglichen liegt.

BELARUS RUSSLAND

SLOWAKEI

RUMANIEN
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