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Mitteilung Uber die Abwehr hybrider Bedrohungen infolge des Einsatzes von Migration
als Waffe und die Starkung der Sicherheit an den EU-AuRengrenzen

1. Herausforderungen an den EU-LandauRengrenzen zu Russland und Belarus und
Bedrohung der Sicherheit der Union

In jlngster Zeit hat die Zahl der boswilligen Aktivitaten, die gegen die Europdische Union
gerichtet sind und die globale Konnektivitat, Lieferketten, wirtschaftliche Abhangigkeiten,
rechtliche Schlupflocher und die Offenheit unserer demokratischen Gesellschaften ausnutzen,
erheblich zugenommen. Diese Aktivitaten sind mittlerweile ausgefeilter als friiher. Dazu
gehoren Sabotageakte oder Cyberangriffe zur Storung der Wirtschafts-, Energie- oder
Verkehrsnetze sowie Einflussnahme aus dem Ausland und Einmischung in politische Prozesse.
Bei diesen hybriden Angriffen ist eine zunehmende Unverfrorenheit zu erkennen. Die EU
unternimmt Schritte zur Starkung ihrer Krisenvorsorge und Resilienz, und die Kommission ist
bereit, die Mitgliedstaaten zu dabei zu unterstitzen, an den verschiedenen Fronten tétig zu
werden.

In seinen Schlussfolgerungen vom Oktober 2024 betonte der Europdische Rat, dass es
Russland, Belarus oder anderen L&ndern nicht gestattet werden darf, unsere Werte,
einschliellich des Rechts auf Asyl, zu missbrauchen und unsere Demokratien zu untergraben.
Der Europdische Rat bekundete seine Solidaritat mit Polen und anderen Mitgliedstaaten, die
vor diesen Herausforderungen stehen, und bekraftigte seine Entschlossenheit, im Einklang mit
dem EU-Recht und dem Volkerrecht mit allen zur Verfligung stehenden Mitteln, auch mit der
Unterstlitzung der Europdischen Union, fur eine wirksame Kontrolle der Aufengrenzen der
Union zu sorgen. Der Europdische Rat hat deutlich gemacht, dass Ausnahmesituationen
entsprechende MaRnahmen erfordern.! Im Dezember 2023 hatte der Europaische Rat bereits
alle hybriden Angriffe, einschlieflich der Instrumentalisierung von Migration durch
Drittlander flr politische Zwecke, verurteilt und die Entschlossenheit der Union zum Ausdruck
gebracht, solchen Angriffen aus Russland und Belarus entgegenzuwirken.? Diese Mitteilung
konzentriert sich auf die Landauflengrenzen der EU zu Russland und Belarus, die darin
dargelegten Erwégungen kénnen jedoch an anderer Stelle angewandt werden, wenn dies durch
die besonderen Umstande gerechtfertigt ist.

Seit Februar 2022 versto3t Russland mit seiner militarischen Aggression gegen die Ukraine
massiv gegen das Volkerrecht, einschlieRlich der Charta der Vereinten Nationen®, und
untergrébt damit die Sicherheit und Stabilitat in Europa und weltweit. Russlands Angriffskrieg
gegen die Ukraine ist auch ein Angriff auf die Werte Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und
Grundrechte. Russland agiert dabei nicht allein. Belarus hat die russischen Aktivitaten oft
gefordert und entscheidend unterstiitzt. Dies gilt insbesondere seit der Verhdngung von
Sanktionen gegen das Lukaschenka-Regime nach der manipulierten Présidentenwahl im
Jahr 2020. Damals leitete Belarus mit Unterstiitzung Russlands eine Operation zur Schaffung
einer kunstlichen Migrationsroute Uber seine Landgrenzen mit EU-Mitgliedstaaten,
insbesondere Lettland, Litauen und Polen, in andere europdische Lander ein.

1 Schlussfolgerungen des Europaischen Rates, 17.10.24, EUCO 24/25, Nummer 38.
2 Schlussfolgerungen des Europaischen Rates, 15.12.2023, EUCO 20/23, Nummer 30.
3 Resolution ES-11/1 der Generalversammlung der Vereinten Nationen vom 1.3.2022, n2227227 .pdf.
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Die Handlungen Russlands haben nicht nur den Krieg auf den europdischen Kontinent
zurlickgebracht, sondern auch eine Atmosphare der Unsicherheit und Instabilitat geschaffen.
Dies wird durch die Intensivierung von Provokationen und die Verwendung von Taktiken der
hybriden Kriegsfihrung verstarkt, z. B. durch den Einsatz von Migration als Waffe, mit dem
Russland und Belarus kiinstlich illegale* Migrationsstrome in Richtung der EU-AuRengrenzen
auslosen. Russland und Belarus instrumentalisieren Menschen in Konflikten und nehmen
keinerlei Rucksicht auf deren Schutzbeduirftigkeit. Russland und Belarus nutzen diese hybride
Kriegsfihrung als politisches Instrument, um unsere Gesellschaften zu destabilisieren und die
Einheit der Européischen Union zu untergraben. Dies gefdhrdet nicht nur die nationale
Sicherheit und Souverénitat der Mitgliedstaaten, sondern auch die Sicherheit und Integritét des
Schengen-Raums und die Sicherheit der Union insgesamt. Die Anwendung von Gewalt durch
Einzelpersonen — insbesondere, wenn sie in Gruppen aktiv werden — gegen Grenzschutzbeamte
im Zusammenhang mit einigen illegalen Einreisevorgangen in die Union verscharft die Lage
weiter und hat schwerwiegende Auswirkungen auf die Gesellschaft in der EU. Letztlich zielen
die von Russland und Belarus organisierten Aktivitaten auch darauf ab, die Unterstlitzung der
Union und ihrer Birgerinnen und Burger fur die Ukraine und ihre legitimen
Selbstverteidigungsbemiihungen zu schwachen.

In diesem Jahr ist die Zahl der irreguldaren Einreisen an den Grenzen zwischen der EU und
Belarus erheblich gestiegen (66 % im Jahr 2024 im Vergleich zum gleichen Zeitraum des
Jahres 2023), insbesondere an der polnisch-belarussischen Grenze. Dies ist auch auf die
Beteiligung der belarussischen Behdrden an der Erleichterung des Grenzubertritts, d. h. der
Genehmigung des Zugangs zum Grenzgebiet und der Ausstattung von Migranten etwa mit
Leitern, zurtickzuftihren. Die russischen Behorden fordern diese Bewegungen: Mehr als 90 %
der Migranten, die die polnisch-belarussische Grenze illegal tiberschreiten, verfligen tber ein
russisches Studenten- oder Touristenvisum. Ahnliche Vorgange wurden 2023 an der finnisch-
russischen Grenze beobachtet, wo die Mehrheit der Migranten im Besitz eines glltigen
russischen Visums war und bereits zuvor versucht hatte, tiber Belarus in die EU einzureisen.
Ein kirzlich geschlossenes Abkommen zwischen Belarus und Russland Uber die gegenseitige
Anerkennung von Visa® konnte die Freiziigigkeit von Drittstaatsangehdrigen zwischen
Russland und Belarus, einschlielich derjenigen, die die Grenze zur EU illegal tberschreiten
wollen, weiter erleichtern. Daruber hinaus gibt die Lage an den anderen Grenzabschnitten der
Union zu Russland und Belarus nach wie vor Anlass zur Sorge, da auch dort die Bedrohung
durch den Einsatz von Migration als Waffe weiter besteht.

Zur Gewahrleistung der Sicherheit der Union sowie der territorialen Unversehrtheit der
Mitgliedstaaten miissen die an Russland und Belarus angrenzenden Mitgliedstaaten in der Lage
sein, entschlossen und konsequent zu handeln, um die AulRengrenzen der Union wirksam zu
kontrollieren. Die Mitgliedstaaten sind fur die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und
den Schutz der inneren Sicherheit in ihrem Hoheitsgebiet zustadndig. Sie sind ferner
verpflichtet, alle erforderlichen Manahmen fiir eine wirksame Kontrolle und ein effizientes

4 Zusatzprotokoll gegen die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg zum Ubereinkommen
der Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitat.

5 Das Abkommen zwischen Russland und Belarus wurde im Februar 2023 ratifiziert und sollte am 8. Dezember
2024 in Kraft treten. Es sieht vor, dass Auslander, die ein Visum von Russland oder Belarus erhalten haben, die
Grenzen des anderen Landes ohne ein zusétzliches Visum tberschreiten kdnnen.
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Management der AufRengrenzen zu ergreifen, um ein hohes MaR an Sicherheit innerhalb der
Union zu gewabhrleisten, wie es das EU-Recht verlangt.

Das Recht auf Asyl, die Achtung der Menschenwiirde und der Grundsatz der
Nichtzurtickweisung sind dabei wichtige Eckpfeiler. Das Volkerrecht und das EU-Recht
erlauben es den Mitgliedstaaten, in Situationen, in denen dies zur Aufrechterhaltung der
Sicherheit und der 6ffentlichen Ordnung erforderlich ist, entschlossen zu handeln; die Rechte
der von den Malinahmen betroffenen Personen sind dabei zu wahren. Angesichts der
schwerwiegenden und anhaltenden Bedrohung fur die Sicherheit der EU und die territoriale
Unversehrtheit der Mitgliedstaaten kénnen sich diese auf Bestimmungen der Vertrége berufen,
um ausnahmsweise, unter strengen Bedingungen und unter Kontrolle des Gerichtshofs, iber
das derzeit im Sekundarrecht der EU vorgesehene Mal} hinauszugehen.

2. Politische Reaktion der EU und operative Unterstiitzung

Die Européische Union hat eine Reihe von MalRnahmen ergriffen, um der Instrumentalisierung
von Migrantinnen und Migranten entgegenzuwirken, als diese Praxis im Jahr 2021 von Belarus
an seinen Grenzen zu Lettland, Litauen und Polen sowie insbesondere von Russland an seiner
Grenze zu Finnland eingesetzt wurde. Neben einer starken politischen Unterstutzung
unternahm die Union finanzielle, operative und diplomatische Anstrengungen, auch mit den
Herkunfts- und Transitlandern, um wirksam reagieren zu kénnen.

Da die Instrumentalisierung von Migration durch feindselige staatliche Akteure haufig mit den
Handlungen krimineller Organisationen und von Schleusern einhergeht, wurde das Thema im
neuen EU-Aktionsplan gegen die Schleusung von Migranten (2021-2025)® behandelt. Dartiber
hinaus hat die Kommission im Legislativvorschlag fir eine Richtlinie Uber die
Schleuserkriminalitit” einen neuen Straftatbestand der 6ffentlichen Anstiftung vorgeschlagen,
um gegen die Aktivitdten von Schleusern vorzugehen, die (auch im Zusammenhang mit der
Instrumentalisierung) Migranten vorsétzlich dazu anstiften, illegal in oder durch die EU zu
reisen oder sich dort aufzuhalten. Die Instrumentalisierung von Migration gilt als
erschwerender Umstand, der zu héheren Strafen fihren kann. Im (berarbeiteten Schengener
Grenzkodex wird ausdruicklich anerkannt, dass Félle der Instrumentalisierung von Migration
die voriibergehende SchlieBung von Grenziibergangsstellen an den betreffenden AuRengrenzen
rechtfertigen kdonnen. Die Mitgliedstaaten kénnen die zur Wahrung der Sicherheit und der
Offentlichen Ordnung erforderlichen Malinahmen ergreifen, wenn eine grolRe Zahl von
Migranten versucht, ihre AuBengrenzen unerlaubt, massenweise und gewaltsam zu
uberschreiten. Die Verordnung zur Bewaéltigung von Krisensituationen und Situationen

® Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und
Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Neuer EU-Aktionsplan gegen die Schleusung von Migranten
(2021-2025), 29.9.2021, COM(2021) 591 final.

" Vorschlag fur eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von
Mindestvorschriften zur Verhinderung und Bekdmpfung der Beihilfe zur unerlaubten Ein- und Durchreise und
zum unerlaubten Aufenthalt in der Union sowie zur Ersetzung der Richtlinie 2002/90/EG des Rates und des
Rahmenbeschlusses 2002/946/J1 des Rates, COM(2023) 755 final.
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hoherer Gewalt® ermdglicht es den Mitgliedstaaten, von bestimmten Verfahrensvorschriften
des EU-Asylrechts abzuweichen, um auf Instrumentalisierung reagieren zu konnen.®

Die Kommission arbeitet nun mit den Mitgliedstaaten an der Umsetzung der VVorschriften des
Migrations- und Asylpakets, einschlieBlich der Verordnung zur Bewadltigung von
Krisensituationen und Situationen hoherer Gewalt. Sie unterstiitzt die Mitgliedstaaten bei der
Ausarbeitung ihrer nationalen Durchfihrungsplane, die bis zum 12. Dezember 2024
vorzulegen waren. Diese Durchfuihrungspléane missen geeignete MaBnahmen vorsehen, die die
Mitgliedstaaten darauf vorbereiten, das Problem der Instrumentalisierung geméal der
Verordnung zur Bewadltigung von Krisensituationen und Situationen hoherer Gewalt
anzugehen. Die Plane kdnnten durch andere Instrumente erganzt werden, die den in dieser
Mitteilung beschriebenen aullergewohnlichen Situationen an den EU-AufRengrenzen Rechnung
tragen und so die Sicherheit der Union und die territoriale Integritat der Mitgliedstaaten
gewadhrleisten.

Dartiber hinaus arbeitet die Kommission in einer Reihe von Bereichen weiterhin an der
generellen Starkung der Resilienz und der Fahigkeit der Union, auf verschiedene Arten
hybrider Bedrohungen zu reagieren. In diesem Zusammenhang hat sie neue Vorschriften
vorgeschlagen, damit die EU MalRnahmen gegen Verkehrsunternehmen (Luft- und Seeverkehr,
Binnenwasserstralien, Schiene und Stralie) erlassen kann, die den Menschenhandel oder die
Schleusung von Migranten erleichtern oder daran beteiligt sind. Die Kommission fordert das
Europdische Parlament und den Rat nachdriicklich auf, bei diesem Vorschlag rasch Fortschritte
zu erzielen. Um der zunehmenden Nutzung kommerzieller VVerkehrsmittel durch Schleuser,
auch zum Zwecke der Instrumentalisierung von Migration, entgegenzuwirken, hat die
Kommission 2023 ein Instrumentarium fir Verkehrsunternehmen angenommen, das derzeit
umgesetzt wird. Mit diesem Instrumentarium sollen das Lagebewusstsein und der
Informationsaustausch sowohl zwischen den Mitgliedstaaten und den EU-Agenturen als auch
mit internationalen Partnern, Interessentrdgern aus der Industrie, nationalen Behérden und
internationalen Organisationen verbessert werden.

Die Kommission ist entschlossen, sich mit der Online-Dimension der Instrumentalisierung zu
befassen, um der Verbreitung schadlicher Inhalte sowie der Einflussnahme und Einmischung
aus dem Ausland Einhalt zu gebieten, die unsere Gesellschaften polarisieren und zu
Radikalisierung und Gewalt fuhren. Dies soll durch die Umsetzung neuer Rechtsvorschriften
wie des Gesetzes Uber digitale Dienste und die Zusammenarbeit mit der Technologieindustrie
geschehen. Im Kampf gegen hybride Bedrohungen bedient sich die EU eines breiten Spektrums
von MaRnahmen in allen Politikbereichen (einschlieBlich Kritischer Infrastruktur und
Herausforderungen bei der Cybersicherheit) und verfligt seit 2022 im Rahmen des
Strategischen Kompasses fiir mehr Sicherheit und Verteidigung der EU™ {iber ein hybrides
Instrumentarium.

8 Verordnung (EU) 2024/1359 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Mai 2024 zur Bewiltigung
von Krisensituationen und Situationen hoherer Gewalt im Bereich Migration und Asyl und zur Anderung der
Verordnung (EU) 2021/1147, PE/19/2024/REV/1 (ABI. L, 2024/1359, 22.5.2024).

° Beispielsweise durch die Verlangerung der Dauer von Grenzverfahren und die Ausweitung ihres
Anwendungsbereichs auf alle Personen, die internationalen Schutz beantragen, sowie durch die Verlangerung der
Fristen fur die Registrierung von Asylantrégen.
Onttps://www.consilium.europa.eu/de/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-
security-and-defence-in-the-next-decade/.
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Die EU-Agenturen leisten derzeit operative Unterstlitzung an den éstlichen Landgrenzen der
EU und sind bereit, diese zu verstarken, damit die Mitgliedstaaten die Sicherheitsbedrohungen
an unseren AuRengrenzen bewaltigen kénnen. Frontex kann durch gemeinsame Aktionen,
Soforteinsdtze zu Grenzsicherungszwecken und die Forderung von Informationsaustausch,
technischer Unterstiitzung, Kapazitatsaufbau und Ausbildung sowie mittels Entsendung von
Verbindungsbeamten helfen. Abgestellte Europol-Beamte kdnnen zur Unterstlitzung bei
Zweitkontrollen entsandt werden. Die Asylagentur der Européischen Union (EUAA) steht den
Mitgliedstaaten auf deren Ersuchen mit technischen Sachverstandigen zur Seite, um die
Aufnahme- und Asyldienste bei Bedarf zu starken. Eurojust bietet den betroffenen
Mitgliedstaaten Unterstitzung bei strafrechtlichen Ermittlungen und
StrafverfolgungsmaBnahmen sowie gemeinsame Ermittlungsgruppen unter der Leitung von
Staatsanwélten an. Darliber hinaus ist das Katastrophenschutzverfahren der Union ein
wirksames Instrument, das bereits 2021 eingesetzt wurde, als Litauen mit der
Instrumentalisierung von Migration konfrontiert war, und das alle betroffenen Mitgliedstaaten
nutzen konnen, um sich auf Bedrohungen durch den Einsatz von Migration als Waffe
vorzubereiten und wirksame Unterstiitzung zu leisten, auch fur bedurftige Menschen.

Die Kommission stockte auch die finanzielle Unterstitzung auf. Im Jahr 2021 leitete die
Kommission einen Dialog mit Lettland, Litauen und Polen ein, um diesen L&ndern zusétzlich
zu den Betrégen, die bereits Uber nationale Programme im Rahmen des Instruments fur
Grenzverwaltung und Visumpolitik (BMVI) fur den Zeitraum 2021-2027 zugewiesen wurden
(360 Mio. EUR), finanzielle Unterstiitzung fiir das Grenzmanagement zu gewahren.! Seitdem
hat die Kommission weitere spezifische Malinahmen im Rahmen der Thematischen Fazilitat
des BMVI eingeleitet, um die Kapazitdaten der Mitgliedstaaten im Bereich der
Grenzlberwachung zu erhohen und neue Herausforderungen an den AufRengrenzen zu
bewaltigen. Dazu gehdort eine Aufforderung zur Einreichung von Vorschlégen in Héhe von
150 Mio. EUR zur Unterstiitzung der Nachbarlander von Belarus und Russland bei der
Bewéltigung neuer Sicherheitsbedrohungen.

Daruber hinaus hat der Rat einen Rahmen fir restriktive Malinahmen als Reaktion auf die
destabilisierenden Handlungen Russlands im Ausland geschaffen.’? Dieser neue Rahmen
ermoglicht es der EU, gegen Einzelpersonen und Einrichtungen vorzugehen, die an
Handlungen und politischen Malinahmen beteiligt sind, die die Grundwerte der EU und ihrer
Mitgliedstaaten sowie deren Sicherheit, Unabhangigkeit und Integritat untergraben — wie etwa
der Instrumentalisierung von Migration durch die russische Regierung. Dieser neu geschaffene
Rahmen ermdglicht das Einfrieren von Vermdgenswerten der Betroffenen und untersagt EU-
Burgerinnen und -Burgern sowie -Unternehmen, ihnen Gelder zur Verfugung zu
stellen. Darlber hinaus kann auch gegen nattrliche Personen ein Reiseverbot verhéngt werden.

3. Rechtlicher Rahmen

Nach dem Schengener Grenzkodex mussen die Mitgliedstaaten die AuBengrenzen der EU
schutzen. Sie sind verpflichtet, die Integritdt des Schengen-Raums zu wahren, indem sie

1 Im Jahr 2022 wurde durch eine spezifische MaBnahme im Rahmen der Thematischen Fazilitat des BMVI (und
Soforthilfe flir Litauen) zusatzliche Unterstiitzung in Héhe von insgesamt 200 Mio. EUR gewahrt.

2 verordnung (EU) 2024/2642 des Rates vom 8. Oktober 2024 Uber restriktive MaRnahmen angesichts der
destabilisierenden Aktivitaten Russlands, ST/8744/2024/INIT (ABI. L, 2024/2642, 9.10.2024).
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unbefugte Grenzibertritte verhindern, grenziberschreitende Kriminalitdt bekdmpfen und
MaRnahmen gegen Personen veranlassen, die die Grenze unerlaubt Uberschreiten.'®
Grundsatzlich haben die Mitgliedstaaten das Recht, die Einreise, den Aufenthalt und die
Abschiebung von Auslindern zu kontrollieren.*

Gleichzeitig missen die Mitgliedstaaten beim Management der EU-Aullengrenzen die
Grundrechte und den Grundsatz der Nichtzurickweisung achten. Dieser Grundsatz ist im
Abkommen von 1951 Uber die Rechtsstellung der Flichtlinge und dem dazugehorigen
Protokoll von 1967 (,,Genfer Fliichtlingskonvention®), in der Charta der Grundrechte sowie im
Schengener Grenzkodex festgeschrieben. Er ist Teil des fur alle Staaten verbindlichen
Gewohnheitsrechts und ist in einer Reihe internationaler Ubereinkiinfte wie dem
Ubereinkommen gegen Folter® und dem Internationalen Pakt tiber biirgerliche und politische
Rechte'® verankert. Der Grundsatz der Nichtzuriickweisung schiitzt Personen, bei denen
stichhaltige Griinde fir die Annahme bestehen, dass sie andernfalls ernsthaft Gefahr laufen
wurden, Folter oder einer anderen unmenschlichen oder erniedrigenden Behandlung oder
Strafe ausgesetzt zu werden.

Die Genfer Fliichtlingskonvention sieht ausdrticklich eine Ausnahmeregelung vom Grundsatz
der Nichtzuriickweisung!’ im Sinne dieser Konvention vor, in der bestimmte
Ausnahmesituationen genannt werden, in denen dieser Grundsatz nicht anwendbar ist. Die
Ausnahme betrifft Personen, bei denen hinreichende Griinde fur die Annahme bestehen, dass
sie eine Gefahr fir die Sicherheit des Landes darstellen, oder die wegen einer besonders
schweren Straftat verurteilt wurden und eine Gefahr fir die Allgemeinheit darstellen.®

Das Gemeinsame Europdische Asylsystem (GEAS) beruht auf der uneingeschrankten und
umfassenden Anwendung der Genfer Fliichtlingskonvention.*® In der Charta der Grundrechte®
ist das Asylrecht verankert, das sich auf die Normen der Genfer Konvention? und den
Grundsatz der Nichtzuriickweisung? stiitzt, der auf Artikel 4 des Vierten Zusatzprotokolls zur

13 Artikel 13 der Verordnung (EU) 2016/399 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 9. Marz 2016 iber
einen Unionskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex) (Kodifizierter
Text) (ABI. L 77 vom 23.3.2016, S. 1).

14 Siehe EGMR, Abdulaziz, Cabales und Balkandali/Vereinigtes Konigreich, 28.5.1985, Rn. 67, und EGMR
(GroRe Kammer), N.D. und N.T./Spanien, 13.2.2020, Rn. 167.

15 Artikel 3, Ubereinkommen gegen Folter und andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlung
oder Strafe, 10.12.1984, Resolution 39/46 der Generalversammlung.

16 Artikel 7 in Verbindung mit Artikel 2 des Internationalen Pakts tber birgerliche und politische Rechte,
16.12.1966, Resolution 2200A (XXI) der Generalversammlung.

17 Artikel 33 Absatz 1 des Abkommens von 1951 (ber die Rechtsstellung der Fliichtlinge: , Keiner der
vertragschliefenden Staaten wird einen Fluchtling auf irgendeine Weise Uber die Grenzen von Gebieten
ausweisen oder zuriickweisen, in denen sein Leben oder seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion,
Staatsangehdrigkeit, seiner Zugehdrigkeit zu einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen seiner politischen
Uberzeugung bedroht sein wiirde.

18 Artikel 33 Absatz 2 des Abkommens von 1951 iber die Rechtsstellung der Fliichtlinge: ,, Auf die Vergiinstigung
dieser Vorschrift kann sich jedoch ein Flichtling nicht berufen, der aus schwer wiegenden Griinden als eine
Gefahr flr die Sicherheit des Landes anzusehen ist, in dem er sich befindet, oder der eine Gefahr fir die
Allgemeinheit dieses Staates bedeutet, weil er wegen eines Verbrechens oder eines besonders schweren Vergehens
rechtskrdftig verurteilt wurde.

19 Artikel 78 Absatz 1 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union.

20 Charta der Grundrechte der Europaischen Union (ABI. C 326 vom 26.10.2012, S. 391).

21 Artikel 18 der Charta.

22 Artikel 19 der Charta.
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Européischen Menschenrechtskonvention (EMRK), Artikel 3 EMRK und Artikel 15 EMRK
aufbaut. Die in der Charta verankerten Grundrechte sind rechtlich gleichrangig wie die
Vertrage?® und miissen bei der Anwendung des EU-Rechts geachtet werden.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt ist es an der Aullengrenze der EU zu Russland und Belarus
offensichtlich, dass die Mitgliedstaaten einem hybriden Angriff feindseliger Staaten ausgesetzt
sind, die beabsichtigen, die Region durch den Angriffskrieg gegen die Ukraine zu
destabilisieren, und gleichzeitig Migration als Waffe einsetzen, um die Sicherheit der Union
zu untergraben. Die Kommission ist entschlossen, die Mitgliedstaaten dabei zu unterstitzen,
Russland und Belarus daran zu hindern, ihre Ziele zu erreichen, indem sie unsere Grundsétze
und Werte gegen uns verwenden. Die anhaltende Bedrohung an diesen AuRengrenzen und ihre
Auswirkungen auf die Sicherheit der Union und der betroffenen Mitgliedstaaten stellen eine
aullergewohnliche und sehr schwerwiegende Situation dar. Tatsdchlich hat sich das
Sicherheitsumfeld der Européischen Union im Vergleich zu dem Zeitpunkt, zu dem die
einschlagigen volkerrechtlichen Instrumente erlassen wurden, dramatisch verandert. Dies muss
bei ihrer Anwendung moéglicherweise berticksichtigt werden.

Wie in Artikel 4 Absatz 2 EUV anerkannt, féllt der Schutz der nationalen Sicherheit in die
Verantwortung der einzelnen Mitgliedstaaten. Dies umfasst die Integritat der wesentlichen
Funktionen des Staates und die grundlegenden Interessen der Gesellschaft?*, den Schutz der
territorialen Unversehrtheit und die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung. In Artikel 72
AEUV wird anerkannt, dass die Mitgliedstaaten unter auRergewdhnlichen Umstanden aus
Grinden der o6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit moglicherweise, wie vom Gerichtshof der
Europdischen Union bestatigt, Manahmen ergreifen mussen, die vom Sekundarrecht der EU
abweichen. Derartige MaRnahmen sollten die Ausnahme sein und nur in klar definierten Fallen
angewandt werden.?®

Wie vom Européischen Rat zum Ausdruck gebracht, erkennt die Kommission an, dass die
Mitgliedstaaten in der Lage sein mussen, alles Erforderliche zu unternehmen, um sich gegen
hybride Angriffe aus Russland und Belarus zu verteidigen und ihre nationale Sicherheit,
offentliche Ordnung und Souveranitit zu schiitzen.?® Es ist Sache der Mitgliedstaaten, ihre
wesentlichen Sicherheitsinteressen festzulegen und geeignete Malinahmen zu ihrem Schutz zu
ergreifen. Letztere miissen mit dem EU-Recht und dem Vélkerrecht im Einklang stehen.?’

Bei der Bekdmpfung hybrider Angriffe aus Russland und Belarus sehen sich die
Mitgliedstaaten mit VVorgangen konfrontiert, die ihrer Art und Bedeutung nach die nationale
Sicherheit gefahrden. Die Mitgliedstaaten mussen unter Umstanden vorbehaltlich der in
Artikel 52 Absatz 1 der Charta festgelegten Anforderungen MaRnahmen ergreifen, die
schwerwiegende Eingriffe in Grundrechte wie das Recht auf Asyl und damit

23 Artikel 6 Absatz 1 des Vertrags iber die Europaische Union.

24 \Verbundene Rechtssachen C-511/18, C-512/18 und C-520/18, La Quadrature du Net u. a./Premier ministre
u. a., ECLI:EU:C:2020:791, Rn. 135.

25 Verbundene Rechtssachen C-715/17, C-718/17 und C-719/17, Kommission/Polen, Kommission/Ungarn und
Kommission/Tschechien, ECLI:EU:C:2020:257, Rn. 143.

%6 Schlussfolgerungen des Europaischen Rates, 17.10.24, EUCO 24/25, Nummer 38.

27 Verbundene Rechtssachen C-715/17, C-718/17 und C-719/17, Kommission/Polen, Kommission/Ungarn und
Kommission/Tschechien, ECLI:EU:C:2020:257, Rn. 143.
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zusammenhingende Garantien nach sich ziehen kénnten.?® Insbesondere kann die Ausiibung
der Grundrechte der Charta beschrankt werden?®, wenn dies gesetzlich vorgesehen ist und nur
soweit der Wesensgehalt der Rechte gewahrleistet ist, den Grundsatzen der
VerhaltnismaBigkeit und der Notwendigkeit gebiihrend Rechnung getragen wird und die
Einschrankungen den von der Union anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen
oder den Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer entsprechen.°

Die Europdische Union war bereits mit einer Situation konfrontiert, in der die Einschrankung
der in der Charta verankerten Grundrechte erforderlich war, um hybriden Bedrohungen durch
Russland entgegenzuwirken. Im Marz 2022 untersagte die Union bestimmten staatlich
kontrollierten russischen Medien aufgrund von gegen die Zivilgesellschaft in der Union
gerichteter Propaganda und Desinformation vortbergehend die Ausstrahlung auf dem Gebiet
der EU.*! Die Bedrohung stellte eine ernsthafte Gefahr fiir die ¢ffentliche Ordnung und
Sicherheit dar. Obwohl der Beschluss Auswirkungen auf das Grundrecht auf freie
Meinungsaul3erung und Informationsfreiheit sowie auf die unternehmerische Freiheit hatte, hat
das Gericht seine RechtmaRigkeit bestatigt, da er die in der Charta festgelegten Anforderungen
eingehalten hat®> und das Ziel der MaRnahme, namlich der Schutz der Werte der Union,
insbesondere der Sicherheit und der offentlichen Ordnung, eine solche Einschrankung
gerechtfertigt hat.3® Ungeachtet der offensichtlichen Unterschiede zwischen dem Recht auf
freie MeinungsdulRerung und dem Recht auf Asyl liefert dieser Prazedenzfall einschlédgige
Anhaltspunkte zu den rechtméRRigen Bedingungen fir die Einschrankung der in der Charta
verankerten Rechte.

Der Européische Gerichtshof fir Menschenrechte (EGMR) hat ebenfalls anerkannt, dass sich
bestimmte Ausnahmesituationen auf die Auslegung der Rechte aus der EMRK auswirken.
Insbesondere hat er festgestellt, dass das Verhalten von Migranten, die in groRen Gruppen
Gewalt anwenden, um einen Grenzzaun zu stiirmen® oder unter dem Schutz einer groRen
Menschenmenge die Grenze illegal®® und ohne offizielle Einreiseverfahren zu tberqueren,
staatliche MalRnahmen rechtfertigen kann, die nicht als Verstol gegen das Verbot der
Kollektivausweisung angesehen werden.

4. Zusammenarbeit mit der Union und anderen Mitgliedstaaten

Die Kommission erkennt an, dass die Mitgliedstaaten angesichts hybrider Angriffe durch
feindselige Staaten, die die Sicherheit und territoriale Unversehrtheit der Mitgliedstaaten sowie
die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung gefdhrden, auflerordentliche Malinahmen
ergreifen kdnnen, um sich gegen externe Bedrohungen zu verteidigen.

28 \Verbundene Rechtssachen C-511/18, C-512/18 und C-520/18, La Quadrature du Net u. a./Premier ministre
u. a., ECLI:EU:C:2020:791, Rn. 136.

29 Mit Ausnahme der unabdingbaren Rechte, einschlieRlich des Grundsatzes der Nichtzurlickweisung.

30 Artikel 52 Absatz 1 der Charta.

31 Beschluss (GASP) 2022/351 des Rates vom 1. Marz 2022 zur Anderung des Beschlusses 2014/512/GASP Uber
restriktive Manahmen angesichts der Handlungen Russlands, die die Lage in der Ukraine destabilisieren (ABI.
L 65 vom 2.3.2022, S. 5).

827-125/22, RT France/Rat der Europaischen Union, ECLI:EU:T:2022:483, Rn. 145.

38 T7-125/22, RT France/Rat der Europaischen Union, ECLI:EU:T:2022:483, Rn. 202.

3 EGMR (GroRe Kammer), N.D. und N.T./Spanien, 13.2.2020, Rn. 231.

% EGMR, A. A. u. a./Nordmazedonien, 5.4.2022, Rn. 123.
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Russlands Angriffskrieg gegen die Ukraine und in diesem Zusammenhang die allgemeine
Feindseligkeit, die sowohl Russland als auch — in unterstitzender Funktion— Belarus
gegenuber der Europaischen Union an den Tag legen, haben zu Verunsicherung in der Union
gefiihrt. Eine der schwerwiegendsten Auspragungen ist der Einsatz von Migration als Waffe,
indem Migranten kontinuierlich unterstiitzt und ermutigt werden, an die 0stlichen
LandauBRengrenzen der Union zu gelangen, um Druck auf die Mitgliedstaaten und die Union
auszutiben.

Angesichts dieser Situation missen die betroffenen Mitgliedstaaten in der Lage sein, sich zu
verteidigen, ihre territoriale Unversehrtheit zu wahren, die offentliche Ordnung
aufrechtzuerhalten und ihre nationale Sicherheit gemaR Artikel 4 Absatz 2 EUV und
Artikel 72 AEUV sowie die Sicherheit der Union insgesamt zu schitzen. Darlber hinaus
werden durch die Maflnahmen Russlands und Belarus® Menschen ausgenutzt, von denen einige
schutzbedurftig sind. Ihre Grundrechte, ihre Wirde und ihre besonderen Bedirfnisse missen
daher im Einklang mit dem EU- und dem Volkerrecht gewahrt werden.

Die von den Mitgliedstaaten zur Wahrung der nationalen Sicherheit im Einklang mit den
Vertrégen ergriffenen MaRnahmen miissen mit den Beschrankungen und Bedingungen des EU-
Rechts vereinbar sein. Die Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europdischen Union liefert
nitzliche Anhaltspunkte zu den zu berticksichtigenden Beschrdnkungen und Bedingungen.

Jede Malinahme muss verhaltnismafig und geeignet sein, der von Russland und Belarus
ausgehenden Bedrohung zu begegnen, und sie muss auf das unbedingt Notwendige
beschrénkt sein.*® Die Mitgliedstaaten mussen die Notwendigkeit von MaRnahmen erldutern
und begriinden, die im Einklang mit den Vertrdgen den Schutz der nationalen Sicherheit zum
Ziel haben.®” Die bloRe Berufung auf den Schutz von Interessen, so grundlegend sie auch sein
mdgen, reicht nicht aus, um der gebotenen Begriindung zu gentigen.®® Um die Angemessenheit
und Notwendigkeit der MaRnahmen zu begriinden, mussen die Mitgliedstaaten auch darlegen,
warum die bereits im Besitzstand vorhandenen Flexibilitdtsbestimmungen nicht geeignet sind,
den besonderen Umstanden Rechnung zu tragen.®

Dariiber hinaus missen Mallnahmen, die zur Einschrankung bestimmter Grundrechte fiihren
kdnnen, voribergehender Natur sein. Die Tatsache, dass die MaRnahmen zeitlich begrenzt
waéren, ist wichtig fur die Beurteilung, ob der Wesensgehalt des betreffenden Rechts gewahrt
wird*®, da auRergewohnliche MaRnahmen zielgerichtet, an die besonderen Umstinde angepasst
und nur so lange wie nétig gelten dirfen.

Die Kommission fordert die Mitgliedstaaten auf, alle auf dem Spiel stehenden Interessen
sorgfaltig gegeneinander abzuwagen und alle Mdglichkeiten zu nutzen, die die Rechtsordnung

3% Verbundene Rechtssachen C-511/18, C-512/18 und C-520/18, La Quadrature du Net u. a./Premier ministre
u.a.,, ECLLEU:C:2020:791, Rn. 147; Rechtssache C-808/18 Kommission/Ungarn, ECLI:EU:C:2020:1029,
Rn. 216 und 261; verbundene Rechtssachen C-715/17, C-718/17 wund C-719/17, Kommission/Polen,
Kommission/Ungarn und Kommission/Tschechien, ECLI:EU:C:2020:257, Rn. 152.

37 Rechtssache C-72/22 PPU M.A, ECLI:EU:C:2022:505, Rn. 70; Rechtssache C-808/18, Kommission/Ungarn,
ECLI:EU:C:2020:1029, Rn. 214.

38 Verbundene Rechtssachen C-715/17, C-718/17 und C-719/17, Kommission/Polen, Kommission/Ungarn und
Kommission/Tschechien, ECLI:EU:C:2020:257, Rn. 145.

39 Rechtssache C-808/18 Kommission/Ungarn, ECLI:EU:C:2020:1029, Rn. 217 und 218.

40T-125/22, RT France/Rat der Europaischen Union, ECLI:EU:T:2022:483, Rn. 154.
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der Union bei der Ergreifung auBergewohnlicher MaBnahmen bietet, um — wie in dieser
Mitteilung dargelegt — gegen hybride Angriffe vorzugehen. Da diese Mallnahmen die
gemeinsame AufBengrenze sowie die innere und aullere Sicherheit der Union selbst schiitzen,
und angesichts des Grundsatzes der loyalen Zusammenarbeit** werden die Mitgliedstaaten
ersucht, eng mit der Union und anderen Mitgliedstaaten zusammenzuarbeiten. Die
Kommission wird ihrer institutionellen Rolle gerecht werden und den Schutz der allgemeinen
Interessen der Union gewahrleisten. Fur kohérente und wirksame Mafinahmen braucht es eine
Koordinierung zwischen benachbarten Mitgliedstaaten.

In diesem Zusammenhang ist es von entscheidender Bedeutung, dass die Mitgliedstaaten die
Kommission konsultieren und die anderen Mitgliedstaaten Uber auBergewohnliche MafRnahmen
informieren, die sie zu ergreifen beabsichtigen und ergreifen, um die hybriden Angriffe aus Russland
und Belarus zu bekampfen. Es ware wichtig, dass die Mitgliedstaaten tber die zu ergreifenden
MaRnahmen, deren Dauer und Anwendungsbereich, die Rechtsgrundlage und die Art und
Weise, wie sie die Grundsatze und Beschrankungen einhalten wollen, die sich auch in Bezug
auf die Grundrechte aus dem EU-Recht und dem Volkerrecht ergeben, informieren.

Die Kommission ist auch zu Erorterungen mit den Mitgliedstaaten bereit, die solche
aullergewohnlichen MalRnahmen ergreifen, damit alle einschldgigen Erwégungen
berticksichtigt werden kdnnen. Die Kommission steht den Mitgliedstaaten stets bei ihren
Bemuhungen um eine sichere und geschiitzte Union und einen voll funktionsfahigen
Schengen-Raum zum Nutzen aller EU-Burgerinnen und -Biirger und unter uneingeschrankter
Achtung der Grundrechte zur Seite. Die Union wird es keinem feindlich gesinnten Staat
erlauben, europdische Werte zu missbrauchen.

41 Artikel 4 Absatz 3 des Vertrags tber die Européische Union.
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