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EINLEITUNG
1.1 Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen

Freiziigigkeit ist einer der wesentlichen Grundsitze der Europdischen Union. Dass wir in der
Europiischen Union (EU) reisen konnen und nicht durch Kontrollen an den Binnengrenzen
aufgehalten werden, gehort zu ihren groften Errungenschaften. Viele Menschen nutzen diese
Freiheit und treten in der EU jdhrlich iiber eine Milliarde Reisen an. Die 6ffentliche Meinung
bewertet die Reisefreiheit als einen der grofiten Vorteile, den die Union den Biirgern gebracht
hat'. Dariiber hinaus ist der Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen wesentlich fiir den
Erfolg des Binnenmarkts, der die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer und den freien
Dienstleistungs- und Warenverkehr umfasst. Auflerdem stiitzt er Europas anhaltende
Anstrengungen zur Ankurbelung des Wirtschaftswachstums.

Der Schengen-Raum griindet auf einer Reithe von Vorschriften (dem Schengen-Besitzstand),
die nicht nur die Aufhebung der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen und gemeinsame
Regeln fiir die Kontrolle der AuBengrenzen vorsehen, sondern auch eine gemeinsame
Visumpolitik, die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit, gemeinsame Regeln zur
Riickfiihrung illegaler Migranten und gemeinsame Datenbanken, wie das Schengener
Informationssystem (SIS).

Die Grundlagen der Schengen-Zusammenarbeit sind tragfahig, doch angesichts der jlingsten
Entwicklungen muss dafiir gesorgt werden, dass der Schengen-Raum auch tatsdchlich
Belastungen bewiéltigen kann, die auf Schwachstellen an den AuBlengrenzen oder auf externe
Faktoren, iiber die er keine Kontrolle hat, zuriickzufiihren sind. Die Union muss auf diese
unterschiedlichen Herausforderungen reagieren, gleichzeitig aber das Recht der Biirger auf
Freiziigigkeit schiitzen.

Dementsprechend betonte die Kommission in ihrer Mitteilung zur Migration” vom Mai, dass
solche Situationen eine koordinierte Reaktion auf Unionsebene erfordern, und lie3 erkennen,
dass sie gegebenenfalls einen angemessenen Mechanismus und andere Mittel vorschlagen
werde, um eine kohdrente Anwendung und Auslegung der Schengen-Vorschriften zu
gewihrleisten.

Auch der Europidische Rat vom 23.-24. Juni 2011° forderte einen Mechanismus, der es
ermdglicht, in Ausnahmefillen, die das Funktionieren der Schengen-Zusammenarbeit
insgesamt gefdhrden konnten, zu reagieren, ohne den Grundsatz des freien Personenverkehrs
zu beeintrichtigen. Die Kommission wurde aufgefordert, im September 2011 einen
diesbeziiglichen Vorschlag vorzulegen.

Die vorliegende Mitteilung und die dazugehérigen Legislativvorschlige® entsprechen dieser
Aufforderung sowie der des Rates Justiz und Inneres vom Juni, der bessere politische
Vorgaben fiir die Schengen-Zusammenarbeit® angemahnt hatte. Rechnung getragen wird auch
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der EntschlieBung des Européischen Parlaments vom Juli®, in der gefordert wird, dass bei
jeglichem neuen Verfahren das Hauptgewicht auf der Verbesserung der Reisefreiheit und der
Starkung der Verwaltung des Schengen-Raums durch die EU liegen muss.

Die EU-Biirger erwarten, dass sie ihr Recht auf Freiziigigkeit ausiiben und frei in einem
sicheren Europa ohne Grenzen reisen konnen. Kriminelle, terroristische oder sonstige
Bedrohungen diirfen dies nicht verhindern. Gleichzeitig miissen die Union und ihre
Mitgliedstaaten imstande sein, schnell und wirksam auf schwerwiegende Bedrohungen der
offentlichen Ordnung und der inneren Sicherheit zu reagieren. Mit Hilfe dieses umfassenden
Pakets zusammengehoriger MaBnahmen strebt die Kommission eine koordinierte EU-
gestiitzte Reaktion an, die gewdhrleistet, dass die Grundprinzipien des Unionsrechts und
insbesondere der Grundsatz des freien Personenverkehrs geschiitzt werden; durch die
Sicherung des Schengen-Raums wiirden alle européischen Interessen beriicksichtigt, wihrend
einseitigen nationalen Initiativen, die flir sich allein niemals gemeinsame Bedrohungen
wirksam abwehren konnten, eine Absage erteilt wird. Ein wesentlicher, unverzichtbarer Teil
dieses MaBnahmenpakets besteht darin, zu gewéhrleisten, dass die voriibergehende
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen in Ausnahmefillen nach MalB3gabe
der Gemeinschaftsmethode und unter Beriicksichtigung der allgemeinen Rechenschaftspflicht
der Kommission gegeniiber dem Europdischen Parlament beschlossen wird.

STARKUNG DER VERWALTUNG DES SCHENGEN-RAUMS

Der freie Verkehr von Biirgern im Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen stiitzt sich
auf ein System, das auf dem gegenseitigen Vertrauen aufbaut, dass alle teilnehmenden Staaten
bereit und imstande sind, die verschiedenen Legislativinstrumente, die den Schengen-
Besitzstand ausmachen, anzuwenden.

Die Européische Union verfiigt bereits iiber Instrumente, mit denen sie Mitgliedstaaten helfen
kann, ihren Verpflichtungen nachzukommen, und auf kritische Situationen reagieren kann, die
Schengen gefidhrden konnten. Beispielsweise konnen die Mitgliedstaaten bei der Kommission
finanzielle und praktische Unterstiitzung aus den EU-Fonds beantragen. Die
Aullengrenzagentur  Frontex kann gemeinsame Operationen organisieren oder
Soforteinsatzteams entsenden. Dariliber hinaus konnen Mitgliedstaaten auch bei anderen
Mitgliedstaaten, bei Europol oder beim Européischen Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen um
Unterstiitzung nachsuchen. Einzelheiten hierzu enthdlt Anhang 1.

Wie die Kommission in ihrer Mitteilung zur Migration vom Mai’ mitteilte, wird sie auBerdem
zusammen mit den Mitgliedstaaten weiter an den Leitlinien arbeiten, die eine kohirente
Anwendung der Schengen-Vorschriften gewéhrleisten sollen. Der Prozess wurde im Rahmen
eines Expertentreffens im Juli 2011 eingeleitet. Die Experten werden feststellen, wo Méngel
bestechen und in welchen Bereichen eine weitere Klarung zum Schengen-Besitzstand
angezeigt wire; dies betrifft z. B. die Frage der Ausstellung von Reisedokumenten und
Aufenthaltserlaubnissen.

Allein konnen diese Instrumente jedoch nicht die konsequente Anwendung der Schengen-
Regeln durch alle Mitgliedstaaten sicherstellen. Eine Kontrolle ermdglicht der Schengener
Evaluierungsmechanismus, der zur Priifung der Anwendung des Schengen-Besitzstands dient

6 P7_TA(2011)0336.
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und in dessen Rahmen Empfehlungen zur Behebung von Mingeln abgegeben werden. Der
aktuelle Mechanismus beruht auf einem zwischenstaatlichen System, bei dem sich die Staaten
gegenseitig beurteilen; dieser Mechanismus ist nicht solide genug, um allen Méngeln
wirkungsvoll abzuhelfen. Deshalb schlug die Kommission im letzten Jahr® ein Vorgehen
Federfiihrung der Union vor.

Vorgesehen ist dabei vor allem, dass Teams unter Fiihrung der Kommission, denen auch
Experten anderer Mitgliedstaaten und von Frontex angehoren, sich zu angekiindigten oder
unangekiindigten Ortsbesichtigungen in einen Mitgliedstaat begeben konnen, um die
Anwendung des Schengen-Besitzstands zu iiberpriifen. In dem anschlieenden Bericht sollen
aufgedeckte Mingel festgehalten und Empfehlungen dazu abgegeben werden, wie und bis
wann Abhilfemafinahmen zu treffen waren. Der evaluierte Mitgliedstaat miisste daraufhin in
einem Aktionsplan darlegen, wie er diesen Empfehlungen nachzukommen gedenkt. Die
Durchfiihrung des Aktionsplans wiirde auf Unionsebene kontrolliert und kdnnte mit weiteren
Ortsbesichtigungen verbunden sein.

Diese Anderungen werden das Evaluierungs- und Uberwachungssystem verbessern, haben
aber keine Wirkung in Fillen, in denen diese Schritte, selbst wenn sie zusammen mit den in
Anhang 1 beschriebenen Mafinahmen ergriffen werden, nicht ausreichen, um der in einem
Mitgliedstaat festgestellten mangelhaften Anwendung des Schengen-Besitzstands und
insbesondere der mangelhaften Kontrolle seiner Auflengrenzen abzuhelfen.

Liasst sich die Situation durch MaBnahmen auf Unions- oder nationaler Ebene nicht
verbessern, konnte es ndtig sein, an den Binnengrenzen zu einem Mitgliedstaat, der seinen
Verpflichtungen nicht nachkommt, erneut Grenzkontrollen einzufiihren, wenn die Situation
eine schwerwiegende Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit auf
Unions- oder nationaler Ebene darstellt. Eine solche Mallnahme bliebe ausschlieBlich dem
duBersten Notfall vorbehalten, und dann einzig in dem Umfang und fiir die Dauer, die
erforderlich sind, um die widrigen Folgen der aullergewdhnlichen Umstinde in
verhdltnismaBiger Weise zu mindern. Wiirde eine solche Mdglichkeit in das System zum
Schutz der Schengen-Regeln aufgenommen, hétte dies vorbeugende Funktion und
gleichermaflen abschreckende Wirkung.

Aus diesem Grund dndert die Kommission ihren Vorschlag aus dem Jahre 2010 mit dem Ziel
einer Verbesserung.

AUSSERGEWOHNLICHE UMSTANDE, DIE ANLASS ZUR WIEDEREINFUHRUNG VON
KONTROLLEN AN DEN BINNENGRENZEN ALS LETZTES MITTEL SEIN KONNEN

Welche Bedingungen gelten derzeit fiir die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen?

GemidB dem Schengener Grenzkodex’ darf ein Mitgliedstaat unter auBergewdhnlichen
Umstdnden im Falle einer "schwerwiegenden Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder
inneren Sicherheit" an seinen Binnengrenzen voriibergehend Kontrollen wiedereinfiihren.
Sind die Bedrohungen, die Anlass zur Wiedereinfilhrung von Grenzkontrollen geben,
vorhersehbar, muss der Mitgliedstaat die anderen Mitgliedstaaten und die Kommission
baldmdglichst unterrichten und alle relevanten Informationen iiber Umfang und Dauer der

8 KOM(2010) 624 vom 16.11.2010.
? ABL L 105 vom 13.4.2006, S. 1.
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Wiedereinfiihrung und deren Griinde erteilen. Die Kommission kann eine Stellungnahme zu
der Mitteilung abgeben, die Konsultationen zwischen den Mitgliedstaaten und der
Kommission nach sich ziehen kann. In dringenden Fillen kann die Einfilhrung der
Grenzkontrollen unmittelbar wirksam sein.

Im Oktober 2010 teilte die Kommission mit'®, dass seit dem Inkrafttreten des Kodex im
Oktober 2006 von der Moglichkeit der Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen 22 Mal Gebrauch gemacht worden war. Seit der Verdffentlichung des
Berichts haben Mitgliedstaaten weitere vier Mal Kontrollen an den Binnengrenzen
wiedereingefiihrt, zuletzt Norwegen und Schweden als Reaktion auf die Terroranschlige in
Norwegen. Zumeist erfolgte die Wiedereinfilhrung von Grenzkontrollen jedoch, um
Polizeibehorden zu ermdglichen, bei groen Sportereignissen, politischen Demonstrationen
oder hochrangigen politischen Treffen fiir Sicherheit zu sorgen. Eine einseitige
Wiedereinfiihrung dauerte in keinem Fall langer als 30 Tage und zumeist wesentlich kiirzer.

Jedoch treffen die Informationen, die die Mitgliedstaaten anderen Mitgliedstaaten und der
Kommission zukommen lassen miissen, oft nicht zeitig genug ein oder sind nicht so
ausfiihrlich, dass die Kommission fundiert zu der Mitteilung Stellung nehmen kann.

Notwendigkeit eines Mechanismus auf Ebene der Europdischen Union

Freiziigigkeit in einem Raum ohne Binnengrenzen ist eine der wesentlichen Errungenschaften
der Union, deren Vorteile alle in diesem Raum lebenden Personen genielen. Deshalb sollten
diesbeziigliche Beschliisse generell auf Unionsebene und nicht einseitig auf nationaler Ebene
getroffen werden.

Eine koordinierte, EU-gestiitzte Reaktion wiirde ermoglichen, dass alle europdischen
Interessen beriicksichtigt werden. Eine solche Reaktion wire auf Situationen gerichtet, in
denen ein Mitgliedstaat flir kurze Zeit einer schwerwiegenden, im Wesentlichen lokal
auftretenden Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit ausgesetzt ist,
sowie Situationen, bei denen umfassendere, lingerfristige Folgen zu erwarten sind. In beiden
Fillen ist eine koordinierte europdische Reaktion gerechtfertigt, weil bei allen Entscheidungen
iiber die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen die menschlichen und
wirtschaftlichen Konsequenzen {iber das Hoheitsgebiet des Staates, der zu solchen
MafBnahmen greift, hinausreichen, auch wenn die Kontrollen nur fiir eine begrenzte Zeit und
in einem bestimmten Gebiet wiedereingefiihrt wiirden. Das Argument fiir ein solches
koordiniertes europdisches Vorgehen gilt umso mehr, wenn ein Abschnitt der AuBBengrenze
einer unerwarteten schweren Belastung ausgesetzt wird, oder wenn ein Mitgliedstaat seiner
Verpflichtung zur Kontrolle der AuBlengrenze kontinuierlich nicht nachgekommen ist.

Grenzkontrollen sollten in solchen Situationen nur als letztes Mittel wiedereingefiihrt werden,
und erst nachdem andere MaBnahmen zur Stabilisierung der Lage an den betreffenden
Grenzabschnitten entweder auf europdischer Ebene im Geist der Solidaritdt und/oder auf
nationaler Ebene ergriffen wurden, um eine bessere Einhaltung der gemeinsamen Regeln zu
gewdhrleisten.

Ein konsolidiertes EU-Konzept fiir die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen im Ausnahmefall

10 KOM(2010) 554.
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Eine schwerwiegende Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit bleibt
weiterhin der einzige Grund fiir die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen.
Die strengen Kriterien fiir eine auBlergewohnliche Abweichung vom Grundsatz des Raums
ohne Binnengrenzen werden nicht gelockert und finden auf jedes Szenario Anwendung, fiir
das eine solche Mallnahme ins Auge gefasst wird. Dies gilt z B. fiir grofle
Sportveranstaltungen oder hochrangige politische Zusammenkiinfte, aber auch fiir Ereignisse,
bei denen ein sofortiges Eingreifen erforderlich ist, also beispielsweise fiir terroristische oder
sonstige kriminelle Angriffe, wie dem furchtbaren Attentat kiirzlich in Norwegen.

Die negativen Folgen, die eintreten, wenn ein Mitgliedstaat anhaltend seiner Verpflichtung,
einen Teil der EU-Auflengrenzen angemessen zu schiitzen, nicht nachkommt, oder die Folgen
eines plotzlichen und unerwarteten Zustroms von Drittstaatsangehdrigen an einem Teil dieser
Grenze konnten unter bestimmten Umstdnden als eine solche Bedrohung gelten. Anhang 2
enthilt eine Zusammenfassung der wichtigsten moglichen Szenarien.

Nach dem konsolidierten EU-Konzept gélte als Hauptregel, dass Beschliisse iiber die
Wiedereinfilhrung von Kontrollen an den Binnengrenzen von der Kommission als
Durchfiihrungsrechtsakt unter angemessener Beteiligung der Mitgliedstaaten getroffen
wiirden. Das Europdische Parlament wiirde iiber solche MafBnahmen ordnungsgemif
unterrichtet. Mit dem Beschluss wiirden Umfang und Dauer der Wiedereinfiihrung der
Kontrollen festgelegt, und er konnte jeweils fiir hochstens 30 Tage bis zu einer Hochstdauer
von insgesamt sechs Monaten verlédngert werden. Ausnahmsweise wiirde diese Sechs-Monats-
Frist nicht flir Situationen gelten, in denen die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen Folge einer negativen Bewertung im Rahmen des Schengener
Evaluierungsmechanismus ist, derzufolge ein Mitgliedstaat es anhaltend versdumt hat, seinen
Abschnitt der Aullengrenze angemessen zu schiitzen.

In Notsituationen konnten die Mitgliedstaaten jedoch weiterhin einseitig Maflnahmen zur
Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen ergreifen, allerdings nur fiir eine
begrenzte Zeit (fiinf Tage); Verlangerungen miissten nach dem neuen Verfahren der EU fiir
Durchfiihrungsrechtsakte beschlossen werden.

Bei dem Beschluss iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen gilt zu
bewerten, inwieweit auf eine solche Malinahme zuriickgegriffen werden muss, um die
Bedrohung der offentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit auf Ebene der Union oder
auf nationaler Ebene, die Anlass fiir das Ersuchen oder die Initiative zur Wiedereinfiihrung
von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen gegeben hat, zu mindern; auflerdem muss
beurteilt werden, ob die Maflnahme im Verhiltnis zu der Bedrohung steht. Die Bewertung
muss auf den von dem Mitgliedstaat oder von den betreffenden Staaten zur Verfiigung
gestellten Informationen oder sonstigen relevanten Informationen beruhen. Bei der Bewertung
sind insbesondere folgende Erwégungen zu beriicksichtigen:

o die voraussichtlichen Auswirkungen jeglicher Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung
oder der inneren Sicherheit auf Ebene der Union oder der Mitgliedstaaten,
einschlieBlich Bedrohungen durch organisierte Kriminalitdt oder durch Terrorakte;

J die Verfiigbarkeit technischer oder finanzieller Unterstiitzungsma3nahmen, die auf
nationaler Ebene und/oder auf Unionsebene in Anspruch genommen werden konnten
oder in Anspruch genommen werden, einschlieBlich der Unterstiitzung durch
Unionseinrichtungen wie Frontex oder Europol, sowie die Einschitzung, inwieweit
solche MafBnahmen eine angemessene Reaktion auf die Bedrohungen der
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offentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit auf Ebene der Union oder auf
nationaler Ebene darstellen konnten;

o die gegenwirtigen und absehbaren kiinftigen Auswirkungen ernsthafter Miangel bei
den Kontrollen der Aullengrenzen oder bei Riickfiihrungsverfahren, die im Rahmen
der Schengen-Evaluierungen gemidf3 der Verordnung zur Einfiihrung -eines
Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus fiir die Uberpriifung der Anwendung
des Schengen-Besitzstands festgestellt wurden;

J die absehbaren Auswirkungen einer solchen Maflnahme auf die Freiziigigkeit in
einem Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen.

Die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen kann auf jeden Fall nur der
letzte Ausweg sein und konnte einzig dann in Betracht gezogen werden, wenn sich alle
anderen MaBnahmen zur wirkungsvollen Minderung der festgestellten Bedrohung als
ungeeignet erwiesen haben.

Fiihrt ein Mitgliedstaat wieder Kontrollen an den Binnengrenzen ein, ist er gleichwohl
weiterhin verpflichtet, das Recht der Personen auf Freiziigigkeit, das ihnen nach den
Vertrdgen und der EU-Grundrechtecharta sowie der Richtlinie 2004/38 iiber das Recht der
Unionsbiirger und ihrer Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei
zu bewegen und aufzuhalten, zusteht, zu gewihrleisten. Demzufolge konnen Unionsbiirger
und ihre Familienangehorigen selbst im Falle der voriibergehenden Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen nach Vorlage eines giiltigen Reisepasses oder einer giiltigen
Identitatskarte ohne Weiteres in das Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats einreisen.
Alle Verfahrensgarantien, die Unionsbiirger und ihre Angehdrigen genieflen, bleiben
bestehen. Drittstaatsangehorige, die sich rechtmifBig im Schengen-Raum aufhalten, werden
sich aufgrund ihres Reisedokuments und gegebenenfalls ihrer giiltigen Visa oder
Aufenthaltstitel ebenfalls weiterhin frei bewegen kdnnen.

ANWENDUNG DER SCHENGEN-REGELN UNTER DEM DACH DER EU

Die Menschen, die in dem Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen leben und reisen,
schitzen dies als eine der hochsten Freiheiten der Europdischen Union. Deshalb sollten die
EU-Organe diese Freiheit schiitzen, dabei jedoch nicht die Fahigkeit der Mitgliedstaaten und
der EU, wirksam gegen schwerwiegende Bedrohungen der 6ffentlichen Ordnung und der
inneren Sicherheit vorzugehen, begrenzen. Deshalb miissen die wichtigsten politischen
Akteure in einem stindigen Dialog iliber das Funktionieren des Schengen-Raums und die
Herausforderungen, denen er sich gegeniibersieht, stehen. Ein verstirkter Schengener
Evaluierungsmechanismus in Verbindung mit einem EU-gestiitzten Mechanismus, der eine
Reaktion auf auBergewohnlich schwerwiegende Bedrohungen ermoglicht, sind
Legislativinstrumente, die die Wirksamkeit des Schengen-Raums sowie die Transparenz
seiner Funktionsweise verbessern werden.

Diese Legislativinstrumente sowie die regelmidflige Berichterstattung an das Europédische
Parlament iiber das Ergebnis der verschiedenen Ortsbesichtigungen im Rahmen des
Schengener Evaluierungsmechanismus sowie die sofortige Unterrichtung des Européischen
Parlaments tiber Schritte, die zu einer moglichen Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen
fiihren konnten, werden die Verantwortlichkeit und die demokratische Kontrolle férdern.
Dariiber hinaus wird die Kommission den Organen der Europdischen Union halbjéhrlich
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einen Uberblick iiber das Funktionieren von Schengen vorlegen. Dies wird die Grundlage fiir
eine regelmifBige Debatte im Europédischen Parlament und im Rat bilden und die politischen
Vorgaben und die Zusammenarbeit im Schengen-Raum stérken helfen.

Ferner wird die Kommission priifen, wie sich das offentliche Bewusstsein tiiber die
Funktionsweise von Schengen verbessern ldsst; unter anderem wire fiir die Verbreitung
angemessener Informationen Sorge zu tragen, wenn im Ausnahmefall beschlossen wird,
voriibergehend Grenzkontrollen wiedereinzufiihren.

FAZIT

Der Schengen-Raum ist fiir alle Bewohner Europas von groler Bedeutung. Die Kommission
schldgt vor, den Schengen-Besitzstand mittels eines Governance-Systems zu stirken, das
imstande ist, wirkungsvoll, rechtzeitig und unionsweit koordiniert auf Ausnahmesituationen
und auBlergewohnliche Herausforderungen zu reagieren, die die Funktionsweise von
Schengen insgesamt gefdhrden konnten. AuBerdem schligt die Kommission vor, einen
regelméBigeren, strukturierten politischen Dialog zwischen den EU-Organen iiber die
Funktionsweise des Schengen-Raums anzustoB3en.

DE



DE

-O- Drucksache 555/11

Anhang 1

EU-MASSNAHMEN ZUR UNTERSTUTZUNG DER MITGLIEDSTAATEN BEI DER VERWALTUNG
IHRER AUSSENGRENZEN

Ein Mitgliedstaat kann aus folgenden Quellen praktische und finanzielle Unterstiitzung
beantragen, die er benétigt, um eine kritische Situation oder einen Mangel an seinen
AuBengrenzen zu beheben.

Unterstiitzung durch Frontex

Die EU-Agentur Frontex ist beauftragt, die Mitgliedstaaten bei der Kontrolle ihrer
AuBengrenzen zu unterstiitzen. Die zusétzlichen materiellen Mittel, die Frontex nach der
unlingst erfolgten Uberarbeitung der Frontex-Verordnung zur Verfiigung stehen, sowie die
Verlingerung des Mandats der Agentur im Rahmen der Uberarbeitung werden dazu
beitragen, dass Frontex Mitgliedstaaten, die sich bei der Verwaltung ihrer AuBlengrenzen oder
bei der Bewiltigung der Folgen eines groflen Zustroms von Migranten innerhalb kurzer Zeit
besonderen Herausforderungen gegeniibersehen, noch wirksamer unterstiitzen kann.

Die praktische Unterstiitzung schlieBt gemeinsame Operationen ein, beispielsweise
Patrouillen an den Auflengrenzen im gemeinsamen Interesse aller Mitgliedstaaten. Zu nennen
ist hier beispielsweise die laufende gemeinsame Marineoperation Hermes im siidlichen
Mittelmeer, die im Februar 2011 im Rahmen des Europidischen Patrouillennetzes gestartet
wurde und in erster Linie dazu dient, die Migrationsstrome aus Nordafrika nach Italien und
Malta einzuddmmen. Auch die laufende Operation Poseidon entlang der griechisch-tiirkischen
Land- und Meeresgrenzen ist ein Beispiel fiir solche gemeinsamen Operationen.

Die Agentur kann auch Soforteinsatzteams (RABITs) entsenden, wenn ein Mitgliedstaat ein
solches Team angefordert hat. Diese Teams wurden von November 2010 bis Mirz 2011
entlang der  griechisch-tiirkischen = Landgrenze eingesetzt. Sie  bestehen aus
Grenzschutzbeamten mehrerer EU-Mitgliedstaaten, die Leitung {iber die Einsdtze hat der
Einsatzmitgliedstaat. Nach der Uberarbeitung der Frontex-Verordnung wurden die
Moglichkeiten flir die Unterstiitzung durch Frontex rationalisiert und insofern gestérkt, als
nunmehr Europdische Grenzschutzteams angefordert werden konnen.

Die Agentur kann einen Mitgliedstaat auch beim Aufbau von Kapazititen unterstiitzen, um
thn zu befdhigen, seine technischen und personellen Ressourcen zu verstirken, damit er seine
Grenzen verwalten oder anderen Verpflichtungen gemidB dem Schengen-Besitzstand,
beispielsweise der Riickfiihrung irreguldrer Migranten, nachkommen kann. In dieser Weise
hat Frontex zum Beispiel Griechenland beim Aufbau von Kapazititen fiir die Verwaltung der
Riickfiihrung irreguldrer Migranten unterstiitzt.

EU-Mittel

Die finanzielle Solidaritidt zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union im Bereich
der Grenzverwaltung gewihrleistet der Europdische AuBengrenzenfonds. Finanzielle
Unterstiitzung, die den Mitgliedstaaten direkt oder indirekt helfen kann, den Zustrom von
Migranten zu bewiltigen, leisten auch die {librigen migrationsspezifischen Fonds der EU,
insbesondere der Riickkehrfonds, der Europdische Fliichtlingsfonds und der Europiische
Integrationsfonds. Mittel stehen wie folgt zur Verfiigung: als Teil der jdhrlichen Zahlungen
fiir Aktivititen, die auf nationaler Ebene (Nutzung nationaler Zuteilungen) oder in mehreren
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Mitgliedstaaten ("GemeinschaftsmaBnahmen") veranstaltet werden, oder in Form von
Notzahlungen; sie werden von der Kommission verwaltet. So wurden Italien 2011
beispielsweise Nothilfen aus dem AuBengrenzenfonds (und dem Fliichtlingsfonds) gewéhrt,
die dem Land helfen, zumindest teilweise die Folgen des groBen Zustroms nordafrikanischer
Fliichtlinge, mit dem es dieses Jahr konfrontiert war, zu bewiltigen. In den letzten Jahren
erhielten auch Griechenland, Italien, Malta und Spanien Unterstiitzung in Form von
"besonderen MafBnahmen" im Rahmen des AuBengrenzenfonds, um Mingel an
Grenziibergangsstellen zu beheben.

In der Mitteilung "Ein Dialog liber Migration, Mobilitét und Sicherheit mit den Léndern des
siidlichen Mittelmeerraums" vertrat die Kommission die Auffassung, dass eine
ordnungsgeméfle Grenzverwaltung nur moglich ist, wenn angemessene Finanzmittel der EU
bereitgestellt werden. Zudem hat die Kommission in ihrer Mitteilung "Ein Haushalt fiir
Europa 2020" eine ganz erhebliche Aufstockung der Mittel fiir Maflnahmen im Bereich
Inneres vorgeschlagen, die sich fiir den Zeitraum 2014 bis 2020 auf insgesamt 8,2 Mrd. EUR
belaufen; sie sollen ermdglichen, dass migrationspolitische Angelegenheiten angemessen und
rechtzeitig behandelt werden.

Andere unterstiitzende Mafsnahmen

Je nachdem, wie sich die Lage in einem Mitgliedstaat darstellt, insbesondere wenn dort eine
grole Zahl Asylsuchender eingetroffen sind, kann es auch hilfreich sein, um Unterstiitzung
beim Europidischen Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen (EASO) nachzusuchen; das Biiro
konnte gegebenenfalls Asyl-Unterstiitzungsteams entsenden, die beispielsweise bei der
Aufnahme von Antragstellern oder der Bearbeitung von Asylantrdgen beratend tédtig werden
konnten. In den letzten Monaten hat das EASO Griechenland in dieser Weise beim Aufbau
von Kapazitdten unterstiitzt, um die Handhabung des griechischen Asylsystems zu verbessern.

Haben die Herausforderungen, mit denen der fragliche Mitgliedstaat konfrontiert ist, einen
kriminellen Hintergrund, kann es auch ratsam sein, Unterstiitzung von Europol anzufordern.
Im Falle krimineller Netze, die Migranten schleusen oder mit Migranten Menschenhandel
treiben, kann Europol bei der Planung und Umsetzung wirksamer MalBnahmen zur
Bekdmpfung solcher Netze helfen. Europol hat Italien in den letzten Monaten mit einer
Risikoanalyse unterstiitzt, in der untersucht wurde, inwieweit kriminelle oder terroristische
Netze die unstabile politische Lage in der Region ausnutzen kdnnten. AuBBerdem hat Europol
Italien vor Ort auf Lampedusa unterstiitzt, in Echtzeit den Zugriff auf
Verbrechensdatenbanken ermoglicht und sich an der Informationserhebung beteiligt.

Unter bestimmten Umstdnden sind vielleicht einer oder mehrere Mitgliedstaaten imstande,
einem in Schwierigkeiten befindlichen Mitgliedstaat ad hoc zu helfen, insbesondere dann,
wenn der Mitgliedstaat, der Unterstlitzung leistet, von der Krisensituation in dem anderen
Staat mdglicherweise z. B. als Nachbarland unmittelbar betroffen ist; andere Mitgliedstaaten
konnten aber auch iiber besondere Fahigkeiten oder Sachkenntnis verfiigen, die fiir den in
Schwierigkeiten befindlichen Mitgliedstaat hilfreich sein konnten.

Zusammenarbeit mit Drittldndern

Die EU und ihre Agenturen verfiigen tiber Moglichkeiten, Schritte zur Zusammenarbeit mit
Herkunfts- bzw. Transit-Drittlindern zu ergreifen und den Dialog mit ihnen aufzunehmen; die
Lander sollen dabei unterstiitzt werden, die Grenzverwaltung zu stirken und den Strom
irreguldrer Migranten einzuddimmen. So konnte das betreffende Drittland finanzielle oder
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materielle Unterstlitzung erhalten, damit es beispielsweise eine humanitdre Krise besser
bewiltigen kann. Ebenso konnten Mitgliedstaaten dadurch unterstiitzt werden, dass mit
Drittstaaten Gespriche tiiber die Riickiibernahme illegaler Migranten mit Herkunft aus
bestimmten Drittstaaten gefiihrt werden; in Frage kdmen ebenfalls eine besonders auf die
Verwaltung von Migration ausgerichtete technische Unterstiitzung oder die Umsetzung eines
regionalen Schutzprogramms.
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Anhang 2

WICHTIGSTE AUSNAHMEFALLE, IN DENEN DIE VORUBERGEHENDE WIEDEREINFUHRUNG
VON KONTROLLEN AN DEN BINNENGRENZEN ERWOGEN WERDEN KANN

Wie wiirde die neue Regelung fiir die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an
den Binnengrenzen im Ausnahmefall in der Praxis gehandhabt? Dies wird anhand einer nicht
erschopfenden Beschreibung der wichtigsten Szenarien, in denen solche MaBnahmen in
Betracht gezogen werden konnten, dargestellt; auBerdem wird aufgezeigt, welche
Verfahrensschritte in einem solchen Fall zu beachten wiren.

Vorhersehbare Ereignisse mit zumeist lokal begrenzten und kurzfristigen Folgen

Ist das Ereignis, das die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen erfordert,
vorhersehbar, wiirde der Mitgliedstaat die Kommission und die anderen Mitgliedstaaten
mindestens sechs Wochen vorher benachrichtigen und alle sachdienlichen Informationen zu
den Griinden sowie zu Umfang und Dauer der Mafinahme mitteilen. Ist das Ereignis erst
weniger als sechs Wochen, bevor MaBnahmen zur Wiedereinfiihrung ergriffen werden
miissen, vorhersehbar, sollte die Mitteilung so schnell wie moglich erfolgen. Daraufhin
erginge ein Beschluss der Kommission als Durchfiihrungsrechtsakt; er wiirde im Rahmen des
Priifverfahrens gefasst, in dem die Notwendigkeit und VerhiltnisméBigkeit der geplanten
Maflnahme beurteilt wiirde (Art. 5 der Verordnung (EU) Nr. 182/2011 des Européischen
Parlaments und des Rates vom 16. Februar zur Festlegung der allgemeinen Regeln und
Grundsitze, nach denen die Mitgliedstaaten die Wahrnehmung der Durchfiihrungsbefugnisse
durch die Kommission kontrollieren'").

Erfahrungsgemil3 entspricht dieses Szenario den Situationen, die am wahrscheinlichsten
Anlass zu Entscheidungen iiber die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen
geben, z.B. grofle Sportveranstaltungen, politische Demonstrationen und hochrangige
Politikertreften.

Dringende unvorhergesehene Ereignisse kurzer Dauer

Einige Ereignisse, die es notwendig erscheinen lassen, rigorose kurzfristige Mafinahmen zur
Gewihrleistung der Sicherheit oder anderer wichtiger 6ffentlicher Interessen, einschlielich
der moglichen zeitlich begrenzten Wiedereinfithrung von Kontrollen an den Binnengrenzen
zu ergreifen, sind von Natur aus unvorsehbar. Es kann sich dabei z.B. um einen
Terroranschlag oder ein anderes grofles Vorkommnis mit kriminellem Hintergrund handeln;
es missen dann alle moglichen MaBnahmen ergriffen werden, um die rasche Ergreifung der
Téter zu gewihrleisten.

Unter diesen Umstdnden konnen die Mitgliedstaaten sofort Kontrollen an den Binnengrenzen
fiir die Dauer von hochstens fiinf Tagen wiedereinfithren. Wollen sie diesen Zeitraum
verlingern, miissen sie die Kommission und die Mitgliedstaaten entsprechend
benachrichtigen. Uber eine solche Verldngerung kann im Wege eines besonderen
Dringlichkeitsverfahrens gemidl3 Artikel 8 der Verordnung Nr. 182/2011 umgehend
entschieden werden.

Eine anhaltende Nichterfiillung der Pflicht, einen Abschnitt der AufSengrenzen der Union zu
verwalten

H ABL L 55 vom 28.2.2011, S. 13.
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Unter bestimmten Umstédnden kann es nach Ausschopfung sonstiger MaBBnahmen als letztes
Mittel geboten sein, einige Kontrollen an den Binnengrenzen voriibergehend
wiedereinzufiilhren, um die negativen Folgen der Nichterfiillung der Pflicht eines
Mitgliedstaats, seinen Abschnitt der Aulengrenzen zu verwalten, zu begrenzen.

Die Mingel bei der Grenzverwaltung wiirden in dem als Teil des Evaluierungsmechanismus
verfassten Bericht aufgezeigt, der Empfehlungen dariiber enthielte, wie die Maéngel
abzustellen wiren. Der betreffende Mitgliedstaat wire gehalten, in einem Aktionsplan
darzulegen, wie er diesen Empfehlungen nachkommen wird; die Umsetzung wiirde von der
Kommission kontrolliert. Die Kommission konnte den Mitgliedstaat auffordern, bestimmte
MaBnahmen zu ergreifen, beispielsweise Frontex um Unterstiitzung zu bitten oder befristet
einen bestimmten Grenzilibergang zu schlieen, um bestimmte Mingel zu beheben. Lassen
sich die Méngel mit diesen Maflnahmen jedoch nicht beheben und stellen sie auf Ebene der
Union oder auf nationaler Ebene eine schwerwiegende Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung
oder der inneren Sicherheit dar, konnte die Kommission die voriibergehende
Wiedereinfilhrung von Kontrollen an den Binnengrenzen beschlieen. Zuvor wiirde die
Kommission eingehend die Notwendigkeit und VerhiltnisméBigkeit priifen und die
wahrscheinliche Wirkung auf den freien Personenverkehr im Schengen-Raum bewerten.

Ereignisse, die kurz- oder lingerfristig grofse Auswirkungen haben konnten

Es konnen Situationen eintreten, in denen eine grofle Zahl von Drittstaatsangehorigen die
Aullengrenze eines oder mehrerer Mitgliedstaaten tliberquert. Dies konnte unerwartete,
bedeutende Sekundirbewegungen von Drittstaatsangehorigen ausldsen, die sich unrechtmifig
im Hoheitsgebiet anderer Mitgliedstaaten authalten. In einem solchen Falle konnte die
voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen als letzter Ausweg
dienen, sofern die Umsténde eine schwerwiegende Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder
der inneren Sicherheit auf Ebene der Union oder auf nationaler Ebene darstellten. Wiinscht
ein Mitgliedstaat in einer solchen Situation Kontrollen an den Binnengrenzen
wiedereinzufiihren, konnte er sich mit seinem Ersuchen analog zu dem Verfahren bei
vorhersehbaren Ereignissen an die Kommission wenden. Vor einer solchen Entscheidung
miisste die Kommission die Mitgliedstaaten und die betreffenden Interessentriager
konsultieren und sich davon iiberzeugen, dass wahrscheinlich ausschliefflich diese Mallnahme
Wirkung haben wird; zuvor muss sie alle anderen MaBnahmen, einschlieBlich jener in
Anhang 1, in Betracht gezogen haben.

Uberquert eine groBe Zahl von Drittstaatsangehdrigen die AuBengrenzen, konnte dies unter
Umstinden die unmittelbare befristete Wiedereinfiithrung eines gewissen Mal3es an Kontrollen
an den Binnengrenzen rechtfertigen, damit sofort die Malnahmen getroffen werden konnen,
die zum Schutz der o6ffentlichen Ordnung und der inneren Sicherheit auf Ebene der Union
oder auf nationaler Ebene vonnéten sind. In solchen Féllen konnte ein Mitgliedstaat fiir
hochstens fiinf Tage Kontrollen an den Binnengrenzen wiedereinfithren, wie bei
"unvorhergesehenen  Ereignissen"  ausgefiihrt.  Wiinscht der  Mitgliedstaat  die
Wiedereinfiihrung iiber diese Dauer hinaus zu verldngern, muss er die Kommission und die
Mitgliedstaaten entsprechend informieren; eine Verlingerung kann auf Unionsebene im Wege
des besonderen Dringlichkeitsverfahrens gemill Artikel 8 der Verordnung Nr. 182/2011
gewéhrt werden.

Dank der Wiedereinfithrung gezielter Kontrollen an ausgewéhlten Binnengrenzen kdnnten
Drittstaatsangehorige, die sich unrechtmiBig im Hoheitsgebiet aufhalten, gefasst und
zuriickgefiihrt werden; vorzugsweise sollte die Riickfiihrung freiwillig gemill der
Richtlinie 2008/115 (Riickkehrrichtlinie) geschehen, und zwar entweder direkt in ihr
Herkunftsland oder aber in den Mitgliedstaat, durch den sie durchgereist sind, wenn dies
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moglich ist, da ja bilaterale Abkommen bestehen, die die Moglichkeit einer solchen
Riickfiihrung vorsehen. Auf diese Weise konnten auch kriminelle Netze bei ihren
Machenschaften gestort werden, und zwar insbesondere, wenn viele der Migranten
wahrscheinlich  Gegenstand oder Opfer organisierten Menschenschmuggels oder

Menschenhandels in der Union sind oder sich selbst an kriminellen Machenschaften
beteiligen.
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