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1. EINLEITUNG

Das Recht auf freien Personenverkehr ist eines der Grundprinzipien der Européischen Union,
und der Schengen-Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen gehort zu den wertvollsten
Meilensteinen der EU-Integration. Der Grundstein fur die Schengen-Zusammenarbeit wurde
auf Initiative von seinerzeit funf EU-Staaten — Belgien, Frankreich, Deutschland, Luxemburg
und die Niederlande — mit einem 1985 abgeschlossenen Ubereinkommen und einem
Durchfihrungsiibereinkommen von 1990 gelegt, die beide im luxemburgischen Schengen
unterzeichnet wurden. 1995 wurden die Kontrollen an den Binnengrenzen der V ertragsstaaten
abgeschafft, und 1997 wurden die beiden Ubereinkommen mit dem Vertrag von Amsterdam
in den Rechtsrahmen der Europdischen Union einbezogen. Der Schengen-Raum hat sich rasch
ausgedehnt und umfasst heute ein Gebiet mit 42 673 km Seeaufengrenzen und 7 721 km
LandaulRengrenzen, in dem tber 400 Millionen Birgerinnen und Blrger aus 26 européischen
Landern ohne Pass reisen konnen.

Das Recht auf Reisen ohne Grenzkontrollen innerhalb des Schengen-Raumes basiert auf der
Voraussetzung, dass jeder Vertragsstaat seinen Verpflichtungen gemél dem Schengen-
Besitzstand nachkommt. Deshalb ist es unerlasslich, dass die Européischen Institutionen das
Funktionieren des Schengen-Raumes Uberwachen und rasch auf Herausforderungen reagieren
konnen. Vor diesem Hintergrund hat die Kommission in ihrer Mitteilung ,, Wahrung des
Schengen-Systems — Starkung des Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen® vom
16. September 2011 angekiindigt, den Organen der Europaschen Union halbjahrlich einen
Uberblick tiber das Funktionieren von Schengen vorzulegen. Auf seiner Tagung vom 8. Mérz
2012 begriidte der Rat die Ankiindigung der Kommission, das Europaische Parlament und den
Rat regelmaldig Uber das Funktionieren der Schengen-Zusammenarbeit zu unterrichten.

Diese Berichte sollen die Grundlage fir eine regelmal3ige Debatte im Europai schen Parlament
und im Rat bilden und so die politischen Vorgaben und die Zusammenarbeit im Schengen-
Raum stérken helfen. Dieser erste Bericht umfasst den Zeitraum 1. November 2011 —
30. April 2012 und ergénzt die Mal3nahmen, die Gegenstand der Legislativvorschlage der
Kommission zur Wahrung des Schengen-Systems' sind und zurzeit im Européischen
Parlament und im Rat ertrtert werden. Der Schwerpunkt des Berichts liegt auf dem

Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —Wahrung des Schengen-Systems — Starkung des
Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen (KOM (2011) 561), Geénderter Vorschlag fir eine
Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates zur Einfihrung eines Evaluierungs- und
Uberwachungsmechanismus fiir die Uberprifung der Anwendung des Schengen-Besitzstands
(KOM (2011) 559) und Vorschlag fur eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates zur
Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 zwecks Festlegung einer gemeinsamen Regelung fir die
voriibergehende Wiedereinfihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen unter auf3ergewdhnlichen
Umsténden (KOM (2011) 560).
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Funktionieren des Schengen-Raums. Andere Themen im Zusammenhang mit dem Raum der
Sicherheit, der Freiheit und des Rechts, die dieses Kernthema nicht berhren, sowie
Fragestellungen, die Gegenstand anderer Dokumente sind, werden hier nicht behandelt. Dazu
gehdren unter anderem die Vorschlage der Kommission zu EUROSUR? und zur Einfilhrung
einer Visumschutzklausel® sowie Fragestellungen, diein der Mitteilung zum Gesamtansatz fiir
Migration und Mobilita* und im Jahresbericht tiber Migration und Asyl behandelt werden.
Der Halbjahresbericht tber das Funktionieren der Schengen-Zusammenarbeit ist als Beitrag
in diesem umfassenderen Kontext zu verstehen.

2. LAGEBILD
2.1. L age an den AulRengrenzen des Schengen-Raums

Der Druck an den AulRengrenzen des Schengen-Raums ist auf eine begrenzte Anzahl von
» Brennpunkten® konzentriert.

Im Zeitraum Oktober-Dezember 2011 ist die Zahl der illegalen Grenzibertritte gegentiber
dem Vorjahreszeitraum auf fast 30 000 angestiegen. Rund 75 % der illegalen Einreisen
erfolgten auf der 6stlichen Mittelmeerroute, die meisten Personen kamen aus Afghanistan und
Pakistan. Die Kommission setzt ihre Unterstiitzung der Mitgliedstaaten bei der Kontrolle
dieser gemischten Migrationsstrome fort, u.a durch EU-Finanzierungsinstrumente
(insbesondere den Aulengrenzendfonds), die Zusammenarbeit mit den betreffenden
Drittstaaten und EU-Agenturen (z. B. Frontex)>.

Dass der Druck auf die Auflengrenzen des Schengen-Raums von den Entwicklungen in
bestimmten Drittstaaten abhangt, zeigte sich 2011 wéhrend des ,, Arabischen Frihlings®. Die
Kommission stellt fest, dass die Lage in Syrien ebenfalls einen Migrationsstrom in die
Nachbarlander und auch in die Europdische Union auslésen kann. Im Zeitraum Oktober-
Dezember 2011 wurden 578 syrische Staatsangehérige bel dem Versuch aufgegriffen, die
LandaulRengrenze des Schengen-Raums an anderen Stellen as den fir den Grenziibergang
zugelassenen zu Uberschreiten (Vorjahreszeitraum: 210 Personen). 82 % dieser illegalen
Einreiseversuche erfolgten an den Aul3engrenzen Griechenlands.

Ein detaillierteres Lagebild l&asst sich der jahrlichen Risikoanalyse der EU-Agentur Frontex
far das Jahr 2012 entnehmen
(http://frontex.europa.eu/assets/Attachment Featured/Annual Risk Analysis 2012.pdf).

Die Kommission wird fortlaufend prifen, ob die derzeitige Verteilung der
Unterstitzungsmalinahmen  (u.a. EU-Finanzierungsinstrumente und  Frontex-
Operationen) auf die aktuellen ,Brennpunkte® und den Rest der Aulengrenzen

Vorschlag fir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und des Rates zur Errichtung eines

Européi schen Grenziberwachungssystems (EUROSUR) (KOM (2011) 873).

Vorschlag fur eine Verordnung des Européischen Parlaments und des Rates zur Anderung der

Verordnung (EG) Nr. 539/2001 des Rates zur Aufstellung der Liste der Drittlander, deren

Staatsangehorige beim Uberschreiten der AuRengrenzen im Besitz eines Visums sein miissen, sowie der

Liste der Drittlander, deren Staatsangehdrige von dieser Visumpflicht befreit sind.

4 KOM (2011) 743 Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den
Européi schen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Gesamtansatz fir
Migration und Mobilitét.

s Frontex-Risikoanalyse 4. Quartal 2011.
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angemessen ist oder ob eine Verschiebung der Prioritéten sinnvoll erscheint. Dabei ist
nicht nur der Druck auf die aktuellen Brennpunkte in Betracht zu ziehen, sondern auch
die moglichen Verlagerungseffekte bei verstarkten Grenzkontrollen an diesen Stellen und
neue Migrationsstrome im Zusammenhang mit Entwicklungen in Drittlandern.

2.2. Lage im Schengen-Raum

Gemal? dem Schengen-Besitzstand diirfen sich Drittstaatsangehorige®, denen ein Mitgliedstaat
einen Aufenthaltstitel oder ein Visum fir einen langerfristigen Aufenthalt ausgestellt hat,
innerhalb eines Zeitraums von sechs Monaten bis zu drei Monate lang in einem anderen
Mitgliedstaat aufhalten. Diese Bestimmung gilt jedoch nicht fir Asylsuchende, Uber deren
Antrag auf Schutz noch nicht endgiltig entschieden wurde. Des Weiteren sind zahlreiche der
illegal im Schengen-Raum aufhéltigen Drittstaatsangehdrigen urspriinglich legal in das Gebiet
eingereist, haben ihren Aufenthalt aber Uber die autorisierte Aufenthaltsdauer hinaus
ausgedehnt, wahrend andere von vornherein illegal eingereist sind. Im Hinblick auf diesen
Personenkreis missen die Mitgliedstaaten entweder den Aufenthalt gemald den
innerstaatlichen Vorschriften legalisieren oder aber ein Ruckfuhrungsverfahren durchfthren.
Viele dieser Personen bleiben jedoch nicht im Einreiseland, sondern reisen weiter in andere
Mitgliedstaaten.

Im Jahr 2011 wurden im Schengen-Raum insgesamt 350 944 Drittstaatsangehdrige erfasst,
die die Voraussetzungen fiir den Aufenthalt nicht erfiillten’, was einem Riickgang von 9,1 %
gegentber dem Vorjahr entspricht. Die wichtigsten Herkunftslénder waren Afghanistan,
Tunesien und Marokko. Dariiber hinaus registrierte Frontex® an den Landgrenzen zwischen
den westlichen Bakanldndern und Slowenien bzw. Ungarn, an den Seegrenzen im Siden
Italiens und auf einer Reihe von europdischen Flughafen, insbesondere in den Niederlanden,
Belgien und Deutschland, eine Reihe von Sekundéarbewegungen, die ihren Anfang an der
turkisch-griechischen Landgrenze genommen hatten.

Uber die Zahl von illegal im Schengen-Raum aufhdltigen Personen, die in einen anderen
Mitgliedstaat weiterreisen wollen, liegen nur in begrenztem Umfang Informationen vor. Mit
einer Reithe von punktuellen Erhebungen konnten jedoch zumindest einige grundlegende
Daten ermittelt werden. Die jiingste dieser Mal3nahmen, die Operation DEMETER?, wurdeim
Zeitraum 24.-30. Oktober 2011 in 21 Mitgliedstaaten durchgefuhrt (Frankreich, Italien,
Griechenland u. a. nahmen nicht teil). In dieser Woche fiillten die an der Operation beteiligten
Mitgliedstaaten im Rahmen ihrer taglichen Arbeit fir jeden Fall von mutmaldlichem illegalem
Aufenthalt in ihrem Hoheitsgebiet ein Berichtsformular aus. Diese Berichte wurden dem
polnischen Grenzschutz Ubermittelt, der die Zusammenstellung und Analyse der Daten
ubernahm. Die Operation zielte darauf ab, insbesondere zu den folgenden Aspekten
Erkenntnisse Gber Migrationsstréome in den EU-Mitgliedstaaten zu gewinnen:

- Migrationsdruck in verschiedenen Landern,

- Hauptrouten irregul&rer Migrationsstrome,

In diesem Bericht werden Familienangehérige von Unionsbirgern aus Drittstaaten nicht berticksichtigt,
da sie auf der Grundlage des unionsrechtlich gewahrleisteten freien Personenverkehrs (Richtlinie
2004/38/EG) und des Schengen-Besitzstands einen privilegierten Status geniefen.
Frontex-Risikoanalyse 2012.

Frontex-Risikoanal yse 2012.

Zusammenfassender Bericht der Hauptverwaltung des polnischen Grenzschutzes, November 2011.

DE



DE

wichtigste Ziellander,
- Herkunftslénder der irreguldren Migranten,
- Aufgriffsorte irregul&rer Migranten und benutzte Transportmittel.

Waéhrend der Operation wurden 1936 Drittausléander aus insgesamt 104 verschiedenen
Landern aufgegriffen. Die meisten illegaen Migranten wurden in Deutschland
(360 Personen), Spanien (290 Personen) und Ungarn (260 Personen) registriert. Die
wichtigsten Einreiselander in das Schengen-Gebiet waren Spanien (207 Personen),
Griechenland (180 Personen), Zypern (161 Personen) und Polen (121 Personen). Die
wichtigsten Ziellander waren Spanien (288 Personen), Deutschland (264 Personen) und
Osterreich (140 Personen).

Die Erkenntnisse aus diesen Operationen machen einen Bedarf an weiterer kontinuierlicher
Verbesserung der Uberwachung und Analyse der Migrationsstréme innerhalb des Schengen-
Raums deutlich. Dies kdnnte u. a. durch halbjahrliche Operationen im Stil von DEMETER
und durch regelméfdigen Informationsaustausch auf Unionsebene erfolgen. Die Kommission
begrift die Koordination der Operation Balder (16.-22. April 2012) durch die danische
Ratsprasi dentschaft.

Neben zuverldssigen Informationen (Uber illegd im Schengen-Raum aufhdltige
Drittstaatsangehorige ist die Umsetzung der Richtlinie Gber Sanktionen und Mal3nahmen
gegen Arbeitgeber™® nach wie vor ein wichtiges Instrument zur Bekampfung des
unrechtmafdigen Aufenthalts im Schengen-Raum.

ZusatZlich zu den bereits laufenden und den geplanten Initiativen (u. a. Operation Balder)
wird die Kommission dariber beraten, ob weitere Malihahmen zur Gewinnung von
I nformationen Gber Migrationsstrome innerhalb des Schengen-Raums sinnvoll erscheinen.

3. ANWENDUNG DER BESTIMMUNGEN DES SCHENGEN-BESITZSTANDS

3.1. Vorubergehende Wiedereinfiihrung der Kontrollen an den Binnengrenzen in
Einzelfallen

Gemal Artikel 23 des Schengener Grenzkodex™ kann ein Mitgliedstaat bei einer
schwerwiegenden Bedrohung der offentlichen Ordnung oder inneren  Sicherheit
ausnahmsweise an seinen Binnengrenzen wieder Grenzkontrollen einfihren. In diesem Fall
muss der Mitgliedstaat die anderen Mitgliedstaaten und die Kommission so schnell wie
maoglich in Kenntnis setzen. DarlUber hinaus ist dem Europaischen Parlament, dem Rat und
der Kommission ein Bericht vorzulegen, in dem insbesondere die Kontrollen und die
Wirksamkeit der wieder eingefiihrten Grenzkontrollen dargestellt werden. Seit dem
Inkrafttreten des Schengener Grenzkodex im Jahr 2006 standen ale Félle der
voribergehenden Wiedereinflhrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen im

10 Richtlinie 2009/52/EG des Européischen Parlaments und des Rates Uber Mindeststandards fir
Sanktionen und Malinahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehtrige ohne rechtméfigen
Aufenthalt beschaftigen.

n Verordnung (EG) Nr.562/2006 des Europdischen Parlaments und des Rates (ber einen

Gemeinschaftskodex fir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex).
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Zusammenhang mit der Verhitung und Bekémpfung von Straftaten unterschiedlicher Art im
Rahmen internationaler politischer Gipfeltreffen oder bedeutender Sportereignisse.

Im Zeitraum 1. November 2011 bis 30. April 2012 wurde von diesem Instrument nur zweimal
Gebrauch gemacht. Am 4. Oktober 2011 setzte Frankreich die Kommission davon in
Kenntnis, dass im Zusammenhang mit dem fur den 3.-4. November 2011 anberaumten G-20-
Gipfel in Cannes zwischen dem 24. Oktober und dem 5. November 2011 die Kontrollen an
der Grenze zu Italien wieder aufgenommen wirden. Laut dem im Anschluss vorgelegten
Bericht wurden in diesem Zeitraum bei der Einreise 38 620 Personen (von insgesamt
563158) und bei der Ausreise 15303 Personen (von 605 062) kontrolliert. Insgesamt
443 Personen wurde die Einreise verweigert, in den meisten Féllen, weil sie keine gultigen
Reisedokumente mit sich fuhrten.

Am 20. April 2012 setzte Spanien die Kommission davon in Kenntnis, dass im Rahmen des
Gipfeltreffens der Europaischen Zentralbank in Barcelona vom 2.-4. Mai 2012 die Kontrollen
an der Landgrenze zu Frankreich und auf den beiden Flughafen Barcelona und Gerona vom
28. April biszum 4. Ma wieder aufgenommen wiirden.

3.2. Wahrung der Kontrollfreiheit an den Binnengrenzen

Nach Artikel 22 des Schengener Grenzkodex haben die Mitgliedstaaten alle Hindernisse fur
den flissigen Verkehr an den Strallentbergéngen der Binnengrenzen zu beseitigen,
insbesondere  Geschwindigkeitsbeschrankungen,  die  nicht  ausschliefdich  auf
Verkehrssicherheitsaspekten beruhen. Als Reaktion auf MalRnahmen der Kommission hat
Frankreich schrittweise an mehreren Stral3enibergangen der Binnengrenzen zu Spanien,
Belgien und Luxemburg die Hindernisse fir den Verkehrsfluss beseitigt. Daraufhin konnte
die Kommission im Januar 2012 ein entsprechendes Vertragsverletzungsverfahren gegen
Frankreich einstellen.

Die Niederlande planen, zur Unterstitzung mobiler Polizeikontrollen in Grenzndhe ein
System von Uberwachungskameras (@migo-boras) zu installieren. Im November 2011
wandte sich die Kommission wegen eines moglichen Verstofes gegen den Schengener
Grenzkodex, die EU-Regelungen zum Recht der Unionsburger auf Freiziigigkeit und die
EU-Datenschutzvorschriften an die Niederlande. Sie ersuchte um Erlauterungen insbesondere
zur Notwendigkeit und Angemessenheit des Systems und prift gegenwértig die
eingegangenen Antworten.

Im Zeitraum 1. November 2011 — 30. April 2012 ersuchte die Kommission in drei neuen
Fallen um Informationen zur korrekten Umsetzung des EU-Rechts und insbesondere der
Bestimmungen des Schengen-Besitzstands und fihrte die Arbeit zu acht vorliegenden Fallen
fort; insgesamt sind zehn Mitgliedstasten betroffen (Osterreich, Belgien, Tschechische
Republik, Estland, Deutschland, Italien, Lettland, Niederlande, Slowakei und Schweden). In
diesen Féllen geht es vor alem um die Frage, ob die Durchfihrung von Polizeikontrollen in
der Nahe der Binnengrenzen die gleiche Wirkung hat wie Grenzibertrittskontrollen
(Artikel 21 des Schengener Grenzkodex), und um die Verpflichtung, alle Hindernisse fir den
flissigen Verkehr an den Stral3enibergangen der Binnengrenzen, insbesondere
Geschwindigkeitsbeschrankungen zu beseitigen (Artikel 22 des Schengener Grenzkodex). In
alen Félen ist der Informationsaustausch mit den jeweils zustandigen nationalen Behdrden
noch in Gang.
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3.3. Anhangige Vertragsver letzungsver fahren betreffend den Schengen-Besitzstand
Umsetzung der Rickfuhrungsrichtlinie (2008/115/EG) in nationales Recht

Die Frist fur die Umsetzung der Ruckfuhrungsrichtlinie (2008/115/EG) endete am
24. Dezember 2010. Sechsundzwanzig Mitgliedstaaten haben die Richtlinie mit der
Verabschiedung entsprechender Gesetze bereits in nationales Recht umgesetzt und die
gemeinsamen Standards Ubernommen. Nur Litauen, Polen und Island hatten bis April 2012
die vollstdndige Umsetzung noch nicht mitgeteilt. Die Kommission hat gegen die
Mitgliedstaaten, die ihrer Umsetzungs- und Mitteilungspflicht nicht nachgekommen sind,
Vertragsverletzungsverfahren eingel eitet.

Zu einer 2011 durchgefihrten Evaluierungsstudie Uber die korrekte Umsetzung der Richtlinie
in nationales Recht liegen mittlerweile achtzehn Berichte mit ersten Ergebnissen vor; die
ubrigen Berichte werden im Laufe des Jahres 2012 folgen. Die Kommission wird die
Umsetzungsberichte grindlich prufen und fur die vollstandige und korrekte Anwendung der
Richtlinie durch die Mitgliedstaaten Sorge tragen.

Anwendung des Schengener Grenzkodex

Die im Oktober 2009 gegen Griechenland erhobenen Vorwirfe in Bezug auf gravierende
Schwierigkeiten von Migranten bei der Stellung eines Asylantrags, die Misshandlung
Asylsuchender und potenzieller Asylsuchender sowie die Zuriickweisung von Personen, die
Verfolgung oder einen ernsthaften Schaden beflirchten mussten, veranlassten die Kommission
zu einem formlichen Aufforderungsschreiben an Griechenland. Die Kommission ist der
Ansicht, dass auf jeden Verstol3 gegen die asylrechtlichen EU-Bestimmungen und den
Schengener Grenzkodex, in Verbindung mit den in der Charta der Grundrechte verankerten
Rechten und den allgemeinen Grundsdtzen des Unionsrechts sowie der Européischen
M enschenrechtskonvention, umgehend reagiert werden muss.

Die Kommission erkennt an, dass Griechenland angesichts des grol3en Zustroms von
Migranten aus Drittlandern unter erheblichem Druck steht. Gleichwohl ist sie besorgt Uber die
gravierenden Mangel des griechischen Asylsystems und die Verletzung von Grundrechten.
Die Kommission nimmt die Bemuhungen Griechenlands um Abhilfe zur Kenntnis, wird
jedoch die Lage weiterhin sorgféltig beobachten und die erforderlichen Mal3nahmen ergreifen
um sicherzustellen, dass Griechenland seinen gesetzlichen Verpflichtungen nachkommt und
die notwendige Unterstitzung erhalt.

3.4. Im Rahmen des Schengen-Evaluier ungsmechanismus er mittelte Schwachstellen

Der Schengen-Raum grindet darauf, dass die Mitgliedstaaten gegenseitig auf ihre Fahigkeit
zur Umsetzung der Mal3nahmen vertrauen, die eine Abschaffung der Kontrollen an den
Binnengrenzen ermdglichen; dies betrifft insbesondere die Uberwachung der AuRRengrenzen.
Um dieses gegenseitige Vertrauen zu schaffen und zu erhalten, haben die Schengen-
Mitgliedstaaten 1998 einen Mechanismus'™ eingerichtet, mit dem zum einen gepriift wird, ob
die Mitgliedstaaten, die sich an der Schengen-Zusammenarbeit beteiligen wollen, alle
Voraussetzungen fur die Anwendung des Schengen-Besitzstands (d. h. die Aufhebung der
Grenzkontrollen) erfillen und zum anderen, ob die Mitgliedstaaten, die den Schengen-
Besitzstand bereits anwenden, dies korrekt tun. Die Evaluierung der Mitgliedstaaten erfolgt

12 SCH/Com-ex (98) 26 def.
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auf regelmédfiger Grundlage durch Sachverstdndige der Mitgliedstaaten, des
Generalsekretariats des Rates und der Kommission. Grundlage der Evaluierung sind die
Antworten in mit dem Rat abgestimmten Fragebdgen sowie Besuche vor Ort; die Ergebnisse
werden in Berichten zusammengefasst, die auch Anmerkungen und Empfehlungen fir
Folgemal3nahmen enthalten.

Im Zeitraum 1. November 2011 bis 30. April 2012 wurden Schengen-Evaluierungen zu den
folgenden Aspekten durchgefuhrt: Luftgrenzen (Ungarn, Malta und Slowenien), Visa
(Tschechische Republik, Ungarn, Malta und Slowenien), SIS/Sirene (Finnland und
Schweden), polizeilliche Zusammenarbeit (Malta, Slowenien, Schweden, Island und
Norwegen) und Datenschutz (Tschechische Republik, Ungarn, Polen, Slowakei und Island).
Die Berichte befinden sich noch im Entwurfsstadium; sie werden voraussichtlich positive und
negative Anmerkungen und Empfehlungen zu verschiedenen Themen enthalten wie
Schulungen, Nutzung der Risikoanalysen, Informationsaustausch, internationale
Zusammenarbeit sowie Infrastruktur an den Grenzibergangsstellen und in den
Botschaften/Konsulaten. Zwar besteht grundsétzlich noch Raum fir Verbesserungen, doch
traten bel keiner dieser Evaluierungen Méangel zutage, die umgehende Malinahmen der
Kommission erforderlich machen wiirden.

Bei der Schengen-Evauierung Griechenlands im Zeitraum 2010-2011 wurden einige
gravierende Mangel insbesondere bei der Uberwachung der See- und LandaulRengrenzen
festgestellt. Auf der Grundlage der umfangreichen Empfehlungen hat Griechenland einen
nationalen Aktionsplan zur Beseitigung dieser Mangel erstellt. Er umfasst u. a. eine bessere
Koordinierung der Grenzschutzmal3nahmen, den verstérkten Einsatz von Personal und
Ausrustung, die Verbesserung der Infrastruktur, ein neues Schulungsprogramm und die
Uberpriifung der einschlagigen Rechtsvorschriften. Um die erreichten Fortschritte zu
bewerten und die Bereiche zu ermitteln, in denen Mitgliedstaaten Hilfe anbieten kdnnten,
wurde fir den Zeitraum 28. Mai bis 2. Juni 2012 eine Uberprifungsmission angesetzt. Sie
wird einen Besuch des Internationalen Flughafens von Athen , Eleftherios Venizelos®, des
Hafens von Piraus und der Region Evros beinhalten. Die Kommission bekréftigt ihre
Verpflichtung, die Bemihungen Griechenlands um den Schutz seiner Landauf3engrenzen zu
unterstitzen, fordert Griechenland jedoch gleichzeitig auf, die Umsetzung des nationalen
Schengen-Aktionsplans fortzufihren und eine umfassende, systematische Ermittlung des
Bedarfs sowie der vorhandenen Ressourcen vorzunehmen.

Ein vorlaufiger Zeitplan fir die Schengen-Evauierungen im Zeitraum Mai—Oktober 2012
findet sichin Anhang I.

3.5. Aufhebung der Kontrollen an den Binnengrenzen mit Bulgarien und Rumanien

Zwar gelangte der Rat im Juni 2011 zu dem Schluss, dass Ruméanien und Bulgarien die
Kriterien fur die vollstandige Anwendung des Schengen-Besitzstandes formal erfillen, er sah
sich jedoch nicht in der Lage, Uber die Aufhebung der Kontrollen an den Binnengrenzen mit
diesen beiden Landern zu entscheiden. Am 2. Marz 2012 ersuchte der Européische Rat den
Rat, Malnhahmen zu ermitteln und umzusetzen, die zur erfolgreichen Erweiterung des
Schengen-Raums um Ruménien und Bulgarien beitragen kdnnten, und sich erneut mit dieser
Frage zu befassen, damit auf der Ratstagung der Justiz- und Innenminister im September 2012
ein entsprechender Beschluss gefasst werden kann. Die Kommission ist zur Unterstitzung
jeder zweckdienlichen Mal3nahme bereit, mit der sichergestellt werden kann, dass der Rat im
September eine positive Entscheidung trifft.
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4, FLANKIERENDE M ASSNAHMEN
4.1. Nutzung des Schengen-I nfor mationssystems

Das Schengen-Informationssystem (SIS) ist ein gemeinsames Informationssystem, das es den
zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten ermdglicht, Informationen zu Personen- und
Sachfahndungsausschreibungen zu erhalten. Diese Informationen kdnnen bei der polizeilichen
und justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen sowie bei Personenkontrollen an den
Aul¥engrenzen oder im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats und bel der Erteilung von Visa und
Aufenthaltstiteln herangezogen werden. Das SIS ist sehr erfolgreich und verzeichnet jedes
Jahr Zehntausende von Treffern, und die Kommission arbeitet zusammen mit dem Rat daran,
Uberflissige Verfahren und Bestimmungen zu ermitteln.

Die Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten erfolgt zwar auf einer gemeinsamen
Rechtsgrundlage, doch wegen der unterschiedlichen nationalen Gesetze und Verfahren kann
es bei der Anwendung des Systems zu Unterschieden kommen. So haben einige
Mitgliedstaaten durch die Nutzung des SIS grof3en Erfolg bei der Nachverfolgung schwerer
Straftéter in anderen Mitgliedstaaten, wahrend andere Schengen-Staaten von dieser
Moglichkeit nur in geringem Umfang Gebrauch machen.

Zudem kommt es auch bel einer mustergiltigen Zusammenarbeit zwischen den fir den
Austausch von Zusatzinformationen zusténdigen Behdrden (SIRENE-BUros) immer wieder
zu Verzogerungen innerhalb der einzelnen Mitgliedstaaten. Wenn eine Person an der Grenze
in Gewahrsam genommen wurde und ein SIRENE-BUro dringend Hintergrundinformationen
bendtigt, ist es nicht hinnehmbar, Stunden oder gar Tage lang auf diese wichtige
Informationen warten zu missen. Eine solche Ingewahrsamnahme ist nicht zu rechtfertigen,
und so muss die aus einem legitimen Grund in Gewahrsam genommene Person
maoglicherweise wegen fehlender Informationen wieder frei gelassen werden.

Nicht alle Mitgliedstaaten erstellen automatisch eine SIS-Ausschreibung, wenn ein
Reisedokument von der ausstellenden Behorde fur ungiltig erklart wurde. Somit kann ein
Drittstaatsangehoriger, der im Besitz eines solchen Dokuments ist, versuchen in den
Schengen-Raum einzureisen, auch wenn er nach Verurtellung wegen einer Straftat zur
Einreiseverweigerung ausgeschrieben ist.

Die Kommission wird prifen, ob Malinahmen ergriffen werden sollten, damit das SIS und
die SIRENE-BUros in vollem Umfang genutzt werden, und ob gegebenenfalls noch weitere
Malnahmen in Erwagung zu ziehen waren.

4.2. Nutzung des Visa-I nfor mationssystems

Das VisaInformationssystem (VI1S) ist ein System zum Datenaustausch Uber Visa fir einen
kurzfristigen Aufenthalt, das den zustandigen Behdrden der Schengen-Staaten ermdglicht,
Daten Uber Visumantrdge und Uber erteilte, abgelehnte, annullierte, aufgehobene oder
verlangerte Visa zu verarbeiten. Am 11. Oktober 2011 erfolgte in den Botschaften und
Konsulaten der Mitgliedstaaten in der ersten Einsatzregion (Algerien, Agypten, Libyen,
Mauretanien, Marokko und Tunesien) der erfolgreiche Start des VIS. Nach derzeitiger
Planung soll das System am 10. Mai 2012 in der zweiten Region (Israel, Jordanien, Libanon
und Syrien) und am 2. Oktober 2012 in der dritten Region (Afghanistan, Bahrain, Iran, Irak,
Kuwait, Oman, Katar, Saudi-Arabien, Vereinigte Arabische Emirate und Jemen) in Betrieb
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genommen werden. Das VIS funktioniert gut, und bis 30. April 2012 wurden 775 489
Visumantrége, 611 419 Visaerteilungen und 99 242 Ablehnungen verarbeitet.

4.3. Visumpolitik und Riicktbernahmeabkommen

Kontrollmechanismus fur die Zeit nach der Visaliberaliserung fur die westlichen
Balkanstaaten

Als nach erfolgter Visaliberalisierung fur die ehemalige jugoslawische Republik Mazedonien
sowie fur Montenegro und Serbien im Dezember 2009 und fur Albanien und Bosnien-
Herzegowina im Dezember 2010 die Zahl der Asylantrage in einigen Mitgliedstaaten
drastisch anstieg, richtete die Kommission einen Kontrollmechanismus fur alle von der
Aufhebung der Visumpflicht betroffenen Lander des westlichen Balkan ein. Im Dezember
2011 legte die Kommission hierzu ihren zweiten Bericht'® vor, der eine Beschreibung der
jungsten Maldnahmen und der aktuellen Sachlage sowie Vorschldge fur weitere Schritte
enthalt. Wegen der geringeren Zahl von Asylsuchenden aus Serbien und der ehemaligen
jugoslawischen Republik Mazedonien ging zwar die Gesamtzahl von Asylsuchenden aus der
Region in der zweiten Jahreshdlfte 2011 gegenuber dem Vorjahreszeitraum zurtick, doch
wurde diese Entwicklung durch einen erheblichen Anstieg der Zahl von Asylsuchenden aus
Albanien und Bosnien-Herzegowina neutralisiert. Die meisten Asylersuchen werden mit
mangelnder Gesundheitsversorgung, fehlender Bildungsmdglichkeiten und Arbeitslosigkeit
begrindet und als unbegriindet abgelehnt, was eine sehr niedrige Anerkennungsrate zur Folge
hat. Hauptziellander sind nach wie vor Belgien, Deutschland, Luxemburg und Schweden, was
zum Teil an der Dauer der Asylverfahren und der daraus resultierenden Lange des legalen
Aufenthalts liegt. Diese Mitgliedstaaten haben zwar Maldhahmen zur Verringerung der
Bearbeitungsdauer ergriffen, doch es gibt noch Raum fir Verbesserungen z.B. in den
Bereichen Informationsaustausch, Ermittlungen gegen Schleuser und Verstarkung der
Grenzkontrollen, gezielte Informationskampagnen und Hilfe fir Minderheitengruppen
(insbesondere fir Roma-Gemeinschaften).

Die Kommission wird auf dieser Grundlage untersuchen, ob der Kontrollmechanismus fir
die Zeit nach der Visaliberalisierung (einschliefdlich des Frontex-Warnmechanismus) die
erforderlichen Instrumente zur Uberwachung der Migrationsstrome nach der
Visaliberalisierung fur die Lander des westlichen Balkan bereitstellt oder ob hier noch
Verbesserungsbedarf besteht.

Ruckiber nahmeabkommen

Der Abschluss von Ruckibernahmeabkommen ist ein zentraer Bestandteil der
Zusammenarbeit der Europdischen Union mit Drittlandern bel Einwanderungs- und
Asylangelegenheiten. Die Kommission hat im November 2011 die Verhandlungen Uber ein
Ruckibernahmeabkommen mit Kap Verde abgeschlossen, so dass jetzt das foérmliche
Ratifikationsverfahren beginnen kann. Die technischen Verhandlungen mit der Turkel wurden
abgeschlossen, nun werden die Unterzeichnung des Ruckibernahmeabkommens und die
Aufnahme eines Dialogs zur Visdiberalisierung erwartet. AulRerdem wurden auch mit
Armenien und Aserbaidschan  Verhandlungen Uber  Visaerleichterungen  und
Ruckubernahmeabkommen eingeleitet.

Commission staff working paper - Second report on the post-visa liberalisation monitoring for the
Western Balkan countries in accordance with the Commission Statement of 8 November 2010
(SEK(2011) 1570).
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5. LEITLINIEN FUR DAS FUNKTIONIEREN DES SCHENGEN-RAUMS

Die Zustandigkeiten fir Mal3nahmen im Rahmen der Schengen-Zusammenarbeit sind geteilt,
einige falen in den Verantwortungsbereich der Europdischen Union, andere in den der
Mitgliedstaaten. Das reibungslose Funktionieren des Schengen-Raums hangt nicht nur von
der einheitlichen Anwendung des EU-Besitzstands ab, sondern auch davon, dass die
nationalen Zustandigkeiten im Einklang mit dem Geist von Schengen ausgelibt werden. Das
lésst sich mit zwei Beispielen verdeutlichen: Die Mitgliedstaaten konnen auf ihrem
Staatsgebiet Polizeikontrollen durchfohren, um festzustellen, ob eine Person sich hier
aufhalten darf, doch diese polizeilichen Mal3nahmen dirfen nicht die gleiche Wirkung wie
Grenzkontrollen haben. Des Weiteren sind die Mitgliedstaaten zwar fur die Ausstellung von
Reisedokumenten und Aufenthaltstiteln an Drittstaatsangehérige zustéandig, aber die
entsprechenden Entscheidungen gewahren den Betroffenen auch das Recht der freien Reise
im Schengen-Raum und betreffen daher auch die anderen Mitgliedstaaten.

Die Kommission hat sich in ihren Mitteilungen zur Migration™ und zur Wahrung des
Schengen-Systems™ dazu verpflichtet, geeignete Leitlinien zu erarbeiten, um eine kohérente
Anwendung und Auslegung der Schengen-Vorschriften zu gewahrleisten. Die Leitlinien fir
die Ausstellung von Aufenthatstiteln und Reisedokumenten sowie fir polizeiliche
Malinahmen an den Binnengrenzen wurden von der Kommission in Konsultation mit den
Mitgliedstaaten erstellt und sind in Anhang 11 beigefugt.

14 Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Européischen Wirtschafts- und

Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Mitteilung zur Migration (KOM (2011) 248).
Mitteilung der Kommission an das Européische Parlament, den Rat, den Européischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Wahrung des Schengen-Systems — Stéarkung des
Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen (KOM (2011) 561).

15
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ANHANG |: Vorlaufiger Zeitplan der Schengen-Evaluierungen im Zeitraum
Mai - Oktober 2012

Zeitraum Mitgliedstaaten Thema

6. - 12. Mai 2012 Estland, Lettland, Litauen Seegrenzen

28. Mai - 2. Juni 2012 Griechenland Peer-to-peer

17. - 22. Juni 2012

Ungarn, Slowakel

polizeiliche Zusammenarbeit

1.-7.duli 2012 Estland, Lettland, Litauen Luftgrenzen
23. - 27. duli 2012 Malta, Slowenien Datenschutz
9. - 20. September 2012 | Malta, Polen, Slowenien Seegrenzen

23. - 29. September 2012

Tschechische Republik, Polen

polizeiliche Zusammenarbeit

7. - 12. Oktober 2012 Déanemark, Island, Norwegen | SIS/Sirene
7. - 13. Oktober 2012 Lettland, Litauen Visa
14. - 20. Oktober 2012 Estland, Lettland, Litauen Datenschutz

1 Ratsdokument 5090/2/12 SCH-EVAL 1 COMIX 6 REV 2.
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ANHANG I1: Leitlinien fur eine koharente Anwendung und Auslegung der Schengen-
Vorschriften

Am 16. September 2011 legte die Kommission zwei Legislativvorschlage zur Anderung des
Schengen-Evaluierungsmechanismus und des Schengener Grenzkodex vor, mit denen das
Schengen-System gestarkt werden soll.*” Darliber hinaus kiindigte die Kommission eine
Prifung der Bereiche an'®, in denen durch die Entwicklung von Leitlinien eine koharentere
Anwendung der Schengen-V orschriften gewahrleistet werden kénnte. Als geeignete Bereiche
ermittelte die Kommission die Ausstellung von Aufenthaltstiteln und Reisedokumenten sowie
polizeiliche Maldnahmen an den Binnengrenzen. Sie veranstaltete am 20.Juli und am
28. November 2011 zwel Sitzungen mit Sachverstandigen der Mitgliedstaaten, um Uber Inhalt
und Anwendungsbereich derartiger Leitlinien zu diskutieren. Die Ausstellung von
Aufenthaltstiteln und Reisedokumenten wurde auf der Sitzung der nationalen Kontaktstellen
des Mechanismus zur gegenseitigen Information am 1. Dezember 2011 auch mit den
Mitgliedstaaten diskutiert.

Die im Folgenden vorgestellten Leitlinien tragen den im Zuge der Konsultation vorgebrachten
konstruktiven Stellungnahmen und Anregungen der Mitgliedstaaten Rechnung.

A. Ausstellung von befristeten Aufenthaltstiteln und Reisedokumenten an Nicht-
EU-Biirger ™

l. Einleitung

In den Schengen-Vorschriften ist die Harmonisierung der Regeln fur den kurzfristigen
Aufenthalt vorgesehen (gemeinsame Visumpolitik einschliefdlich der gegenseitigen
Anerkennung von Visa fur enen kurzfristigen Aufenthalt auf der Grundlage der
harmonisierten Verfahren und der Bedingungen fir die Ausstellung von Visa nach dem
Visakodex). Nicht vorgesehen hingegen ist eine Harmonisierung der Bedingungen fur die
Ausstellung von Visa fur den langerfristigen Aufenthalt, von Aufenthaltstiteln und von
Reisedokumenten fur Nicht-EU-Burger. Diese Fragen werden nach dem innerstaatlichen
Recht der Mitgliedstaaten geregelt.

Der EU-Besitzstand im Bereich Einwanderung und Asyl umfasst Bestimmungen fir die
Ausstellung von Aufenthaltstiteln fir bestimmte Personengruppen. So erhalten z. B.
Asylbewerber®® nach EU-Recht keinen Aufenthaltstitel, sondern nur eine Bescheinigung, dass
sie sich wahrend der Prifung ihres Asylantrags im Hoheitsgebiet des Mitgliedstaats aufhalten
durfen.

Fir Personen, denen internationaler Schutz** bzw. die Fliichtlingseigenschaft zuerkannt wird,
ist ein Aufenthaltstitel auszustellen, der mindestens drei Jahre gultig und verlangerbar sein
muss, fir Personen, denen subsididrer Schutz zuerkannt wird, ist ein Aufenthaltstitel
auszustellen, der mindestens ein Jahr gilt und verldngerbar sein muss. Auch

v KOM(2011) 559 und KOM (2011) 560.

18 KOM(2011) 561.

1 In diesen Leitlinien werden Familienangehtrige von Unionsbirgern aus Drittstaaten nicht
berticksichtigt, da sie auf der Grundlage des unionsrechtlich gewéahrleisteten freien Personenverkehrs
(Richtlinie 2004/38/EG) und des Schengen-Besitzstands einen privilegierten Status geniefen.

20 Artikel 6 der Richtlinie tiber Aufnahmebedingungen 2003/9/EG.

2 Artikel 24 der Anerkennungsrichtlinie 2004/83/EG.
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Familienangehorige von Personen, denen der Schutzstatus zuerkannt wurde, erhalten einen
Aufenthaltstitel, dessen Gultigkeitsdauer jedoch kirzer bemessen sein kann.

Wenn vorubergehender Schutz zuerkannt wird, stellen die Mitgliedstaaten den Betroffenen
einen Aufenthaltstitel aus, der fir die gesamte Dauer des Schutzes gilt.?? Nach den
Bestimmungen der Richtlinie Uber den vorlbergehenden Schutz ist auch bei
zusammengefiihrten Familienangehdrigen so zu verfahren.?®

Bei den anderen Kategorien, insbesondere bel Vorliegen humanitdrer Grinde oder
Legalisierung des Aufenthalts, finden die nationalen Bestimmungen Anwendung.

Fir die Ausstellung eines Aufenthaltstitels bzw. eines Reisedokuments fur Nicht-EU-BUrger,
deren Situation im EU-Recht nicht geregelt ist, sind weiterhin die Mitgliedstaaten zusténdig.
Diese Entscheidungen werden auf der Grundlage der innerstaatlichen Bestimmungen
getroffen.

In Bezug auf Inhaber eines Visums fir den langerfristigen Aufenthalt oder eines
Aufenthaltstitels wird in den Schengen-Vorschriften lediglich der Grundsatz der
Gleichwertigkeit von Visa fir den langerfristigen Aufenthalt/Aufenthaltstiteln und Visa fir
den kurzfristigen Aufenthalt bestatigt:** Danach kann der Inhaber eines von einem Schengen-
Staat ausgestellten Visums fur den langerfristigen Aufenthalt bzw. eines entsprechenden
Aufenthaltstitels fur kurzfristige Aufenthalte in andere Schengen-Staaten reisen, sofern er die
Einreisebedingungen erflllt, d. h. ein gultiges Reisedokument besitzt, den Zweck und die
Umstande des beabsichtigten Aufenthalts belegt, Uber ausreichende Mittel zur Bestreitung des
L ebensunterhalts verfigt, nicht im SIS zur Einreiseverweigerung ausgeschrieben ist und keine
Gefahr fur die 6ffentliche Ordnung, die innere Sicherheit, die 6ffentliche Gesundheit oder die
internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats darstellt.® Die Priiffung, ob diese
Bedingungen erflllt sind, obliegt den zustandigen Behtrden des Mitgliedstaats, in den der
Inhaber eines von einem anderen Mitgliedstaat ausgestellten Aufenthaltstitels reisen will.
Diese Prufung kann im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten erfolgen. Bei Wiedereinfuhrung der
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen gemaR dem Schengener Grenzkodex?® (im Folgenden:
»der Grenzkodex*) konnte die Priifung an den Binnengrenzen erfolgen. Gleiches gilt auch fir
Nicht-EU-Burger, die im Besitz eines von einem Schengen-Staat ausgestellten vorlaufigen
Aufenthaltstitels und eines entsprechenden Reisedokuments sind.?’

Die Mitgliedstaaten sind dazu verpflichtet, die Kommission davon in Kenntnis setzen, welche
ihrer Visa fur den langerfristigen Aufenthalt und Aufenthaltstitel (auch befristete) einem
Visum fur einen kurzfristigen Aufenthalt gleichwertig sind; die Kommission stellt diese
Information den anderen Mitgliedstaaten zur Verfiigung.?® Diese sind ihrerseits verpflichtet

2 Artikel 8 der Richtlinie tiber den voriibergehenden Schutz 2001/55/EG.

23 Artikel 15 Absatz 6 der Richtlinie tiber den voriibergehenden Schutz 2001/55/EG.

24 Artikel 21 Absitze1l und 3 des Ubereinkommens zur Durchfilhrung des Ubereinkommens von
Schengen, zuletzt geéndert durch die Verordnung (EU) Nr. 265/2010 des Européischen Parlaments und
des Ratesvom 25. Mé&rz 2010, ABI. Nr. L 85 vom 31.3.2010, S. 1.

2 Artikel 5 der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 iiber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der
Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex), ABI. L 105 vom 13.4.2006, S. 1. i}
2 Artikel 23 ff. der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 (iber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten

der Grenzen durch Personen, ABI. L 105 vom 13.4.2006, S. 1.

Artikel 21 Absatz 2 des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen.
Siehe Anhang 22 der Empfehlung der Kommission vom 6.11.2006 Uber einen gemeinsamen ,, L eitfaden
flr Grenzschutzbeamte (Schengen-Handbuch)“, der von den zusténdigen Behérden der Mitgliedstaaten
bei der Durchfiihrung von Grenzkontrollen bei Personen heranzuziehen ist, K(2006) 5186 endg.

27
28
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anzuerkennen, dass diese Aufenthaltstitel und Visa fur den langerfristigen Aufenthalt einem
Visum fir den kurzfristigen Aufenthalt fir Reisen im Schengen-Raum gleichwertig sind.

Das EU-Recht legt keine Bedingungen fir die Ausstellung von Reisedokumenten fur Nicht-
EU-Burger fest; einzige Ausnahme sind die Bestimmungen fur die Ausstellung von
Reisedokumenten fir Personen, die anerkanntermal3en internationalen Schutz bendtigen.
Demzufolge missen Reisedokumente ausgestellt werden fur Fluchtlinge (Verpflichtung nach
der Genfer Konvention) und fir Personen, denen der subsidiare Schutzstatus zuerkannt wurde
(zumindest wenn schwerwiegende humanitédre Grinde ihre Anwesenheit in einem anderen
Staat erfordern), es sei denn, dass zwingende Grinde der offentlichen Sicherheit oder
Ordnung dem entgegenstehen.”® In Ausnahmeféllen kénnten auch Asylbewerber bei
Vorliegen schwerwiegender humanitarer Griinde Reisedokumente erhalten.*® Asylbewerbern
kann zur Uberstellung in einen anderen Mitgliedstaat nach der Dublin-Verordnung ein
Laissez-passer ausgestellt werden, damit die betreffende Person identifiziert und ihr die
Einreise in den zustandigen Mitgliedstaat gewahrt werden kann.®* Im Falle der Gewshrung
von vortbergehendem Schutz schliefdlich sind die Mitgliedstaaten gehalten, fir die
Uberstellung der betreffenden Personen in einen anderen Mitgliedstaat gesonderte Laissez-
passers zu verwenden.*

. Leitlinien fur die Mitgliedstaaten

Die Ereignisse im Jahr 2011 haben gezeigt, dass bei einem pl6tzlichen massiven Zustrom von
Migranten das reibungslose Funktionieren des Schengen-Raums ohne Binnengrenzen durch
die Ausstellung von Visa fur den langerfristigen Aufenthalt, Aufenthaltstiteln (auch
befristeten) und Reisedokumenten fir Nicht-EU-Birger beeintrachtigt werden kann.

Wenn ein Mitgliedstaat mit einem pl6tzlichen starken Zustrom von Migranten aus Drittstaaten
konfrontiert ist, ohne dass die Anwendung der Richtlinie zum voribergehenden Schutz zum
Tragen kommt, gilt:

1) Dieser Mitgliedstaat sollte im Rahmen des Mechanismus zur gegenseitigen
Information® zeitnah die anderen Mitgliedstaaten und die Kommission davon in
Kenntnis setzen, welche Entscheidungen er in Bezug auf die Ausstellung von
Aufenthaltstiteln (auch befristeten) und Reisedokumenten fur Nicht-EU-Blrger zu
treffen beabsichtigt. Auf der Grundlage der gelieferten Informationen kénnte die
Kommission in Zusammenarbeit mit der Ratsprésidentschaft und in Absprache mit
dem Mitgliedstaat, der die Informationen liefert, auf der geeigneten Ebene innerhalb
des Rates Ad-hoc-Beratungen einleiten.

2) Wenn ein Mitgliedstaat die Ausstellung von Aufenthaltstiteln beschlief3t und dabei
gemal? der nationalen Gesetzgebung zwischen verschiedenen Optionen wahlen kann,
sollte er sich fur Aufenthaltstitel (auch befristete) entscheiden, die einem Visum fir
einen kurzfristigen Aufenthalt nicht gleichwertig sind, wenn die Migranten die
Bedingungen fir Reisen im Schengen-Raum nicht erfillen.

29 Artikel 25 der Anerkennungsrichtlinie 2004/83/EG.

%0 Artikel 6 der Richtlinie iber Aufnahmebedingungen 2003/9/EG.

3 Artikel 19 Absatz 3 und Artikel 20 Absatz 1 Buchstabe e der Dublin-Verordnung (EG) Nr. 343/2003
und Artikel 7 Absatz 2 der Durchfiihrungsverordnung (EG) Nr. 1560/2003.

2 Artikel 26 Absatz 5 der Richtlinie 2001/55/EG zum voriibergehenden Schutz von Vertriebenen.

s Eingerichtet durch Entscheidung 2006/688/EG des Rates.
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3) Wenn der Mitgliedstaat Aufenthaltstitel (auch befristete) ausstellt, die einem Visum
fur einen kurzfristigen Aufenthalt gleichwertig sind, sollte er die Inhaber der
Dokumente angemessen und wirksam tber die Voraussetzungen informieren, unter
denen sie innerhalb des Schengen-Raums reisen kdnnen bzw. nicht reisen kénnen.
Die Mitgliedstaaten werden aufgefordert, die entsprechenden Informationen auf
ihren nationalen Websites zu verdffentlichen, die mit dem EU-Einwanderungsportal
verlinkt sind.

Des Weiteren gilt:

1) Auf der Grundlage der Informationen des Europédischen Migrationsnetzwerks
(EMN), das in ener Studie zu den nichtharmonisierten Formen der
Schutzgewahrung® die zahlreichen Modalitdten und Arten der zum Schutz der
Betroffenen ausgestellten Aufenthaltstitel/Visa fur den langerfristigen Aufenthalt
zusammengetragen hat, sollten die Mitgliedstaaten im Rahmen des Ausschusses fir
Einwanderung und Asyl ale Informationen Uber ihre bestehenden nationalen
Praktiken in diesem Bereich austauschen.

2) Die Mitgliedstaaten sollten sich an einer kinftigen Ad-hoc-Befragung des EMN
beteiligen und zu den Einzelheiten der nationalen Gesetzgebung im Hinblick auf die
Bedingungen fir die Ausstellung von Ausweis- oder Reisedokumenten fir Nicht-
EU-Blrger, die nicht im Besitz eines von ihrem Herkunftsdand ausgestellten
Reisedokuments sind, sowie zu den bestehenden Praktiken in diesem Bereich
Auskunft geben.

Die Kommission wird ihrerseits den Informationsaustausch weiterhin durch den
Mechanismus zur gegenseitigen Information, den Ausschuss fur Einwanderung und Asyl, das
Européi sche Migrationsnetzwerk und andere Kanéle fordern.

B. Polizeiliche M alRhahmen im Binnengr enzgebiet

l. Einleitung

Es konnte die Situation eintreten, dass ein Mitgliedstaat, mit Blick auf eine wirksamere
Bekadmpfung der grenziberschreitenden Kriminalitét, den Einsatz zusétzlicher Mal3nahmen
im Binnengrenzgebiet fir notwendig halt. Auch wenn solche MalRnahmen nicht die gleiche
Wirkung wie Grenzubertrittskontrollen haben durfen, konnen sie doch mit negativen
Auswirkungen auf die Nachbarlander und auf den freien Personenverkehr (auch fur EU-
Blrger und ihre Familiengehtrige) verbunden sein. Die Reisenden werden solche
Malinahmen mdglicherweise als Beschneidung einer der grundlegenden Errungenschaften der
Europai schen Union wahrnehmen.

Gemal3 Titel 111 des Schengener Grenzkodex dirfen die Binnengrenzen der Schengen-Staaten
an jeder Stelle ohne Personenkontrollen tberschritten werden, und zwar unabhangig von der
Staatsangehdrigkeit der betreffenden Personen. Die Abschaffung der Kontrollen an den
Binnengrenzen bedeutet auch die Abschaffung der Grenziiberwachung. Diese Bestimmungen
bertihren nicht das Recht der Mitgliedstaaten auf Ausibung der polizeilichen Befugnisse
durch die zustandigen nationalen Behdrden nach Mal3gabe des nationalen Rechts, sofern die
Ausiibung solcher Befugnisse nicht die gleiche Wirkung wie Grenzibertrittskontrollen hat.

3 Abrufbar unter: http://www.emn.europa.eu unter , EMN Studies”.
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Der Kodex enthdlt eine nicht erschdpfende Liste von Kriterien, mit deren Hilfe Gberpriift
werden kann, ob die Auslbung der polizeilichen Befugnisse der Durchfihrung von
Grenzubertrittskontrollen  gleichkommt.  Polizeikontrollen  sind  demnach  keine
Grenzubertrittskontrollen, wenn sie keine Grenzkontrollen zum Ziel haben, auf allgemeinen
polizeilichen Informationen und Erfahrungen in Bezug auf mégliche Bedrohungen der
Offentlichen  Sicherheit beruhen und insbesondere auf die Bekdmpfung der
grenziberschreitenden Kriminalitét abzielen, in einer Weise konzipiert sind und durchgefihrt
werden, die sich eindeutig von systematischen Personenkontrollen an den Auf3engrenzen
unterscheidet und auf der Grundlage von Stichproben durchgefiihrt werden.

Im Oktober 2010 Ubermittelte die Kommission dem Europdischen Parlament und dem Rat
einen Bericht Uber die Anwendung der Bestimmungen zum Wegfall der Kontrollen an den
Binnengrenzen.®® Darin gelangte die Kommission zu folgendem Schluss: ,Die Schaffung
eines Raums ohne Binnengrenzen, in dem der freie Personenverkehr gewahrleistet ist, ist eine
der wichtigsten und greifbarsten Errungenschaften der Union. Beschrankungen wie
Polizeikontrollen nahe der Binnengrenzen werden von den Burgern als Beschneidung ihres
Rechts auf Freiziigigkeit verstanden. Jemand darf weder beim Uberschreiten einer
Binnengrenze noch an oder in der N&he zu einer Binnengrenze kontrolliert werden.*

In ihrem Bericht aul3erte sich die Kommission besorgt Uber Berichte von Reisenden Uber
angebliche regelmaikige und systematische Kontrollen innerhalb bestimmter Gebiete entlang
der Binnengrenzen durch die nationalen Behdrden einiger Mitgliedstaaten und verpflichtete
sich, die Situation in den in unmittelbarer Nahe zu den Binnengrenzen liegenden Gebieten im
Auge zu behalten, um die korrekte Anwendung des EU-Rechts zu gewahrleisten.

Am 22. Juni 2010 stellte der Gerichtshof der Europaischen Union in einem Grundsatzurteil*®
klar, dass Artikel 67 Absatz2 AEUV sowie die Artikel 20 und 21 des Schengener
Grenzkodex einer nationalen Regelung entgegenstehen, die es den Polizeibehtrden des
betreffenden Mitgliedstaats gestattet, in einem 20km breiten Streifen entlang der
Binnengrenzen die Identitét einer Person zu kontrollieren, um festzustellen, ob sie die
gesetzliche Verpflichtung zum Besitz und zum Mitfihren von Ausweispapieren und
Bescheinigungen eingehalten hat, ohne dass ihr Verhalten dazu Anlass gegeben hétte und
ohne dass besondere Umsténde vorliegen wirden, die eine Gefahr fir die offentliche Ordnung
vermuten lassen, solange diese Regelung nicht die rechtliche Gewdahr bietet, dass die
praktische Ausibung dieser Befugnis nicht die gleiche Wirkung hat wie
Grenzulibertrittskontrollen.

Vor dem Hintergrund dieses Urteils ersuchte die Kommission die Mitgliedstaaten, etwaige
nationale Rechtsvorschriften, die den Polizeibehtrden besondere Befugnisse in Gebieten nahe
der Binnengrenzen einraumen, entsprechend anzupassen.

In der Folge haben einige Mitgliedstaaten durch Modifizierung ihrer nationaen
Rechtsvorschriften die Polizeibefugnisse innerhalb der Binnengrenzen im Hinblick auf
Standort, Verkehrsmittel und Zeit eingeschrénkt (z. B. Begrenzung des Gebiets in der Nahe
der Binnengrenze, in dem in internationalen Ziigen oder in Fahrzeugen nach Uberschreiten
der Grenze Kontrollen durchgefihrt werden konnen, Festlegung einer Hochstgrenze der

% Bericht der Kommission an das Européische Parlament und den Rat tber die Anwendung von Titel 11

(Binnengrenzen) des Schengener Grenzkodex, KOM (2010) 554 endgiltig.
% Verbundene Rechtssachen C-188/10 und C-189/10, Melki u. a
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Kontrollen pro Tag, Woche oder Monat, Festlegung einer Hochstgrenze fiir die Anzahl der je
Zug zu kontrollierenden Wagen).

1)

2)

3)

4)

Leitlinien fur die Mitgliedstaaten

Gemd3 dem Schengener Grenzkodex konnen die Mitgliedstaaten in ihrem
Hoheitsgebiet einschliefdlich dem Binnengrenzgebiet Polizeibefugnisse ausiben, um
zu Uberprufen, ob sich Personen rechtmdaldig in ihrem Hoheitsgebiet aufhalten. Es
muss sich dabei jedoch um gezielte Kontrollen handeln, die auf konkreten
polizeilichen Informationen und Erfahrungswerten hinsichtlich der Gefahrdung der
offentlichen Sicherheit beruhen Die Kontrollen missen folglich nach dem
Zufallsprinzip durchgefiihrt werden und der Gefahrenlage Rechnung tragen.

Eine blol3e Verschiebung der Kontrollen, z. B. 800 Meter von der Binnengrenze
weiter ins Inland, wére nicht ausreichend fur die Feststellung, dass solche Kontrollen
nicht die gleiche Wirkung wie Grenzibertrittskontrollen haben.

Wenn die Mitgliedstaaten infolge der Sicherheitslage in ihrem Hoheitsgebiet
tatséchlich regelméfdige bzw. systematische Kontrollen durchfihren missen, kénnten
se gemaR dem Grenzkodex®” die voribergehende Wiedereinfiihrung von
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen erwagen.

Entsprechend den Ausfihrungen des Gerichtshofs in seinem Urtell in der
Rechtssache Melki (Randnummern 73 und 74) muss eine nationale Regelung, die
sich ausschliefdlich auf Kontrollen im Binnengrenzgebiet bezieht, Einschrankungen
insbesondere hinsichtlich Intensitét und Haufigkeit enthalten. Darliber hinaus muss
diese Reglung den erforderlichen Rahmen fir die eingerdumte Befugnis vorgeben,
wenn die Kontrolle unabhangig vom Verhaten der kontrollierten Person und vom
Vorliegen besonderer Umsténde durchgefuhrt wird, aus denen sich die Gefahr einer
Beeintrachtigung der 6ffentlichen Ordnung ergibt.

Gesetzliche Regelungen mit prézisen Zielvorgaben im Hinblick auf die
Durchfiihrung solcher Kontrollen und eventuell mit zeitlichen Begrenzungen durften
daher die erforderlichen Garantien bieten, insbesondere wenn sie auf algemeinen
polizeilichen Informationen und Erfahrungen beruhen.

Bei der Bewertung der Vereinbarkeit von Polizeikontrollen im Binnengrenzgebiet
mit den Schengen-Vorschriften muss geprift werden, wie diese Kontrollen in der
Praxis durchgefihrt werden. Wenn also die Kommission mit schwerwiegenden
Behauptungen konfrontiert wird, dass im Binnengrenzgebiet Grenzkontrollen
durchgefiihrt wirden, wie im Bericht von 2010 dargestellt, benttigt sie konkrete
statistische Informationen von den Mitgliedstaaten. Dazu kann sie den betreffenden
Mitgliedstaat ersuchen, Informationen Uber die Kontrollen vorzulegen, die innerhalb
eines bestimmten Zeitraums an der Grenze durchgefuhrt wurden (Zeit, Orte, Griinde
und zustéandige nationale Behdrde), sowie Informationen dartiber, inwiefern diese
Kontrollen dazu beigetragen haben, die in den nationalen Gesetzen oder Strategien
festgelegten Ziele zu erreichen, z. B. die Bekdmpfung der grenziberschreitenden
Kriminalitét.
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Die Kommission wird in diesem Kontext berlcksichtigen, ob eine
Risikoabschatzung vorgenommen wurde und ob der betreffende Mitgliedstaat diese
Mal3nahmen nicht nur im Binnengrenzgebiet durchfihrt, sondern auch in anderen
Teilen seines Hoheitsgebiets. Deshalb werden die Mitgliedstaaten noch einmal (wie
bereits im Bericht der Kommission von 2010) ersucht, mdglichst umfassende
MaRnahmen zu ergreifen, um die entsprechenden Informationen in den
Binnengrenzgebieten und im restlichen Hoheitsgebiet zu sammeln. Auf dieser
Grundlage kann dann erforderlichenfalls eine fundierte Bewertung der Frage
erfolgen, ob die im Binnengrenzgebiet durchgefiihrten Kontrollen in Bezug auf die
angestrebten Ziele verhdtnismalig sind. Darlber hinaus kdnnen diese Statistiken, in
Verbindung mit einer nachtraglichen Bewertung der Ergebnisse der Kontrollen, auch
den Mitgliedstaaten selbst fUr die Evaluierung der nationalen Strategien und die
weitere Ressourcenplanung von Nutzen sein.
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