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Vorbemerkung:

Der Bericht beinhaltet wesentliches Geschehen im Strategischen Ausschuss flr Einwande-
rungs-, Grenz- und Asylfragen seit der letzten Berichterstattung zum 15.04.2013. Der Jahres-
bericht ist als umfangliche Ubersicht tber die Themenbereiche Asyl, Migration, Visa / Aufent-
haltstitel / Passe, illegale Einwanderung / Ruckfuhrung / Au3engrenzschutz sowie uUbergrei-
fende MalRnahmen konzipiert. Die wesentlichen Ergebnisse der Verhandlungen in den weite-
ren Ratsgremien und im Rat werden beriicksichtigt. Das vor dem Berichtszeitraum liegende
Geschehen von grundsétzlicher Bedeutung wird zum Teil weiterhin dargestellt. Im Ubrigen
wird wegen weiterer Einzelheiten auf die Berichte des Landervertreters zu den einzelnen Sit-
zungen im Berichtszeitraum, auf die Sitzungsberichte der Landervertreter in den Ratsarbeits-
gruppen und auf friihere Jahresberichte Bezug genommen.
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I. Allgemeines
1. Kompetenzrahmen in Einwanderungs-, Grenz- und Asylfragen

Mit dem am 01.05.1999 in Kraft getretenen Vertrag von Amsterdam (ABI C 340 vom
10.11.1997) erhielt die Gemeinschaft erstmals Zustandigkeiten in den Bereichen Asyl, legale
und illegale Einwanderung, Visapolitik und AuRengrenzkontrolle. Firr einen Ubergangszeit-
raum von finf Jahren waren die gesetzgeberischen Entscheidungen im Rat einstimmig und
nach Anhérung des Europaischen Parlaments zu treffen.

Seit Ablauf der funfjahrigen Ubergangszeit werden MalRnahmen fiir die Bereiche Visa, Grenz-
schutz und illegale Einwanderung im Mitentscheidungsverfahren getroffen (qualifizierte Mehr-
heit im Rat; Annahme durch das Europaische Parlament). Mit Annahme der Asylverfahrens-
richtlinie (als Abschluss der ersten Phase der Asylrechtsharmonisierung) ging die Asylpolitik
ebenfalls in das Mitentscheidungsverfahren Uber. Bei der legalen Einwanderung blieb es zu-
nachst beim Einstimmigkeitserfordernis im Rat; das Parlament war nur anzuhéren.

Am 01.12.2009 trat der Vertrag zur Anderung des Vertrags Uber die Europaische Union und
des Vertrags zur Grindung der Europaischen Gemeinschaft in Kraft (sog. Vertrag von Lissa-
bon, ABI C 115 vom 09.05.2008). Das Inkrafttreten schloss eine jahrelange Reformdebatte in
der Europaischen Union ab. Bereits im Oktober 2007 hatten sich die Staatschefs bei der Re-
gierungskonferenz zur FortfiUhrung der EU-Vertragsreform in Lissabon auf den Reformvertrag
verstandigt, der in wesentlichen Teilen die Inhalte des im Jahr 2005 gescheiterten Verfas-
sungsvertrags enthalt. Nach einem erfolgreichen zweiten Referendum Irlands am 02.10.2009
und der Abweisung einer Klage europakritischer Senatoren durch das Verfassungsgericht der
Tschechischen Republik am 03.11.2009 unterzeichnete der Prasident Vaclav Klaus als letzter
Staatschef die Ratifizierungsurkunde und machte damit den Weg fir das Inkrafttreten des
Reformvertrags frei.

Der Reformvertrag anderte die bestehenden Vertrage; wahrend der EU-Vertrag (EUV) seine
Bezeichnung behielt, wurde der EG-Vertrag in ,Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europai-
schen Union“ (AEUV) umbenannt. Der Vertrag von Lissabon enthielt auch fir den Bereich
Justiz und Inneres eine Reihe neuer Bestimmungen. Die Regelungen zur ,Politik im Bereich
Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung® sind in Titel V Kapitel 2 (Art. 77 ff. AEUV) zu finden.
Neuerungen waren insbesondere:

e Grenzkontrollen (Art. 77 AEUV): Ausdrucklich festgeschrieben wurde das Ziel der schritt-
weisen Einfuhrung eines integrierten Grenzschutzsystems an den Aufengrenzen.

o Asyl (Art. 78 AEUV): Die Gemeinschaftskompetenz ist nicht mehr auf den Erlass von Min-
destnormen beschrankt, sondern zielt nun auf die Entwicklung einer gemeinsamen
Asylpolitik (einschlieRlich subsididrer und voriibergehender Schutz). Dies umfasst insbe-
sondere die Schaffung eines einheitlichen Asylstatus und eines einheitlichen subsidiaren
Schutzstatus sowie die Verwirklichung eines gemeinsamen Asylverfahrens.
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e Einwanderung (Art. 79 AEUV): Die EU-Kompetenz wurde erweitert. Die Union entwickelt
eine gemeinsame Einwanderungspolitik, die eine wirksame Steuerung der Migrationsstro-
me, eine angemessene Behandlung von sich rechtmalig aufhaltenden Drittstaatsangeho-
rigen und die Bekampfung von illegaler Einwanderung und Menschenhandel gewahrleis-
ten soll. Hinzu kamen Kompetenzen zur Bekdmpfung des Menschenhandels und fur Maf3-
nahmen zur Férderung und Unterstlitzung der Integration sich rechtmaRig aufhaltender
Drittstaatsangehdriger (letztere allerdings unter Ausschluss jeglicher Harmonisierung der
einzelstaatlichen Rechtsvorschriften). Bei der legalen Einwanderung blieb die Befugnis der
Mitgliedstaaten, festzulegen, wie viele Drittstaatsangehdrige zu Erwerbszwecken in ihr je-
weiliges Hoheitsgebiet einreisen durfen, unberdhrt.

¢ Solidaritat und Lastenteilung: Art. 80 AEUV verankert als allgemeine Regelung fir die un-
ter dieses Kapitel fallende Politik den Grundsatz der Solidaritat und der gerechten Auftei-
lung der Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten (auch in finanzieller Hinsicht).

e Das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (Art. 294 AEUV) findet nun grundsatzlich bei
allen Mallnahmen der Grenz-, Einwanderungs- und Asylpolitik Anwendung. Ausnahmen
gelten beim Erlass von vorlaufigen Mallnahmen zugunsten von Mitgliedstaaten, die sich
aufgrund eines plétzlichen Zustroms von Drittstaatsangehorigen in einer Notlage befinden
(Art. 78 Abs. 3 AEUV) sowie bei Bestimmungen zu Passen, Personalausweisen und Auf-
enthaltstiteln, die die Ausubung des Freizugigkeitsrechts der Unionsburger erleichtern sol-
len (Art. 77 Abs. 3 AEUV).

Der Vertrag von Lissabon hatte auch Auswirkungen auf die Struktur der Ratsgremien. Mit
Beschluss des Rates vom 25.02.2010 wurde auf der Grundlage des Art. 71 AEUV der Stan-
dige Ausschuss flr die operative Zusammenarbeit im Bereich der Inneren Sicherheit (,COSI)
eingerichtet (siehe ABI L 52 vom 3.3.2010, S. 50). Der Standige Ausschuss erleichtert und
verstarkt die Koordinierung der operativen Mallnahmen der fir den Bereich der inneren Si-
cherheit zustandigen Behdrden der Mitgliedstaaten; er beteiligt sich nicht an der Ausarbeitung
von Rechtsetzungsakten. Der Ausschuss tagte erstmals am 11.03.2010.

Die Zukunft des Strategischen Ausschusses (SCIFA) Uber das Jahr 2014 (Laufzeit des
Stockholmer Programms) hinaus ist unklar. Der AStV hatte im Dezember 2009 die vorlaufige
Fortflhrung mit einem beschrankten Aufgabenbereich beschlossen (Ratsdokument
17182/11). Das Gremium konzentriert sich seitdem auf strategische Fragen, zu denen der
COSI keinen Beitrag leisten kann. Die Einbeziehung in die Gesetzgebungsarbeit bleibt mog-
lich, ist aber nicht mehr zwingend vorgesehen. Zu einem spateren Zeitpunkt soll die Notwen-
digkeit des Fortbestehens des SCIFA Uberpruft und dabei die Effizienz und die Koharenz der
Arbeitsstrukturen des Rates berucksichtigt werden.
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2. Vertretung der Lander

Die Vertretung der Lander im Bereich Justiz und Inneres kann der folgenden Ubersicht ent-
nommen werden (Stand: 01.04.2014):

Rat der Justiz- und
Innenminister

StM Roger Lewentz
Rheinland-Pfalz

Hochrangige Gruppe Asyl Ad-hoc-RAG Finanzie-
und Migration rungsinstrumente
N.N. ORR Wolfgang Werner
Niedersachsen Sachsen-Anhalt

Strategischer Ausschuss
fiir Einwanderungs-,
Grenz- und Asylfragen

MDirig Volkhard Spilarewicz

Bayern
| | | |
RAG RAG Asyl RAG Visa RAG Grenzen
Integration,
Migration und ORR Fikret Gulbahar N.N. KDfin Christin Hofmann
Riickfiihrung Baden-Wirttemberg Niedersachsen Bayern

Bereich Integration

ORR Wolfgang Werner
Sachsen-Anhalt

Bereich Migration

MR’in
Ehrentrude Ruf-Hilscher
Hessen

Bereich Riickfiihrung

RD Robert Sander
Berlin
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Il. Programme und Plane
1. Haager Programm, Aktionsplan und Evaluierung
Haager Programm zur Starkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Europaischen Uni-

on;
ABI C 53 vom 03.03.2005 S. 1 ff.

Das Haager Programm folgte im November 2004 dem Tampere-Programm, mit dem 1999
erstmals ein mehrjdhriger Planungsrahmen fir den Bereich Justiz und Inneres verabschiedet
worden war. Wichtige Ziele des Haager Programms betreffend Einwanderungs-, Grenz- und
Asylfragen waren:

o Asyl: Abschluss der Festlegung von Asylmindestnormen und anschlieRende Evaluierung.
Vollstandige Harmonisierung des EU-Asylrechts in einer zweiten Stufe bis Ende 2010. Er-
richtung einer EU-Unterstiitzungsagentur fir Asylzusammenarbeit (nun EASO).

o |Legale Zuwanderung: Vorlage eines strategischen Plans zur legalen Zuwanderung.

o Grenzkontrollen und Bekdmpfung der illegalen Einwanderung: Evaluierung der Europai-
schen Grenzschutzagentur (nun FRONTEX). Bildung von Unterstitzerteams nationaler
Experten sowie Einrichtung eines Grenzschutzfonds. Schaffung eines Uberwachungsme-
chanismus nach Wegfall der Binnengrenzkontrollen (einschlief3lich unangekindigter In-
spektionen der Grenzschutzarbeit). Prifungsauftrag hinsichtlich der Schaffung einer Euro-
paischen Grenzschutztruppe zur Unterstitzung nationaler Behérden.

o EU-Informationssysteme: Prifung von Verbesserungen der Interoperabilitdt der Informati-
onssysteme (SIS Il, Visa-Informationssystem / VIS und EURODAC).

Aktionsplan des Rates und der Kommission zur Umsetzung des Haager Programms zur
Starkung von Freiheit, Sicherheit und Recht in der Europaischen Union;
ABI C 198 vom 12.08.2005 S. 1 ff.

Auf ihrer Tagung am 02./03.06.2005 nahmen die Justiz- und Innenminister den Aktionsplan
zur Umsetzung des Haager Programms an. Der JI-Rat machte sich die im Kommissionsvor-
schlag vom 11.04.2005 aufgeflhrten zehn Prioritdten nicht zu eigen, sondern verabschiedete
ausschlieB8lich einen MalRnahmenkatalog nebst Zeitplan. Als Prioritdten im Bereich Einwande-
rungs-, Grenz- und Asylfragen wurden u.a. festgelegt:

¢ gemeinsame europaische Asylregelung;

o Entwicklung einer Politik der legalen Einwanderung;

¢ Integration von Drittstaatsangehdrigen;

o Bekampfung der illegalen Einwanderung;

o gemeinsame Visapolitik; integriertes Grenzschutzsystem an den Auliengrenzen; harmoni-
sierte Losungen fur biometrische Identifikatoren und Daten.
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Mitteilung der Kommission vom 10. Juni 2009 an den Rat, das Européische Parlament, den
Européischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Justiz,
Freiheit und Sicherheit in Europa seit 2005: Evaluierung des Haager Programms und des

Aktionsplans;
KOM(2009) 263 endgqiiltig; Ratsdokument 10953/09

Die Kommission berichtete Uber die Umsetzung des Haager Programms und des Aktions-
plans. Sie zog eine ,gemischte“ Bilanz. Die uneinheitlichen Fortschritte erklarte sie mit den
seinzigartigen Herausforderungen® im Bereich Justiz und Inneres: relativ junge Rechtsvor-
schriften, eine unzureichende Rolle des Europaischen Parlaments in einigen Politikbereichen,
eine begrenzte Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs, die begrenzte Befugnis der
Kommission zur Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren und das Einstimmigkeitserfor-
dernis in mehreren Bereichen. In der Konsequenz hatten die Ziele in einigen Gebieten (z.B.
bei der legalen Migration) heruntergeschraubt werden missen.

2. Stockholmer Programm

Das Stockholmer Programm — Ein offenes und sicheres Europa im Dienste und zum Schutz

der Blrger;
ABI C 115 vom 04.05.2010 S. 1 ff.

Der Europaische Rat verabschiedete am 10.12.2009 das ,Stockholmer Programm — Ein offe-
nes und sicheres Europa im Dienste und zum Schutz der Blrger, das die Ziele im Bereich
Justiz und Inneres fiir die nachsten finf Jahre festlegte. Im Juni 2008 hatte die unter deut-
scher Ratsprasidentschaft eingerichtete Informelle Hochrangige Beratende Gruppe zur Zu-
kunft der Europaischen Innenpolitik (,Zukunftsgruppe®) Vorschlage erarbeitet, die vom JI-Rat
am 24./25.07.2008 zur Kenntnis genommen und von der Kommission als ldeensammlung zur
Ausarbeitung ihrer Mitteilung zum Stockholmer Programm genutzt wurden.

Fir die Einwanderungs-, Grenz- und Asylpolitik enthalt das Stockholmer Programm die fol-
genden Schwerpunkte:

e Zugang zu Europa in einer globalisierten Welt (Abschnitt 5):

o Integriertes Grenzmanagement an den AufRengrenzen: Mandat und Rolle von FRONTEX
sollen prazisiert bzw. erweitert werden. Die Errichtung regionaler und/oder spezialisierter
Buros von FRONTEX soll gepruft werden. Die Kommission wird ersucht, Vorschlage fur
ein Ein-/Ausreisesystem zusammen mit einem Programm flr die Schnellabfertigung re-
gistrierter Reisender vorzulegen. Eine Debatte Uber die langfristige Entwicklung von
FRONTEX soll eingeleitet werden (einschlieBlich der Prufung, ob eine Europaische
Grenzschutztruppe geschaffen werden kann).

o Visumpolitik: Die Kommission soll eine Studie dartiber vorlegen, ob ein gemeinsamer eu-
ropaischer Mechanismus fir die Ausstellung von Kurzaufenthaltsvisa festgelegt werden
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kann. Dabei soll auch untersucht werden, inwiefern eine Einschatzung des individuellen
Risikos die Risikovermutung im Zusammenhang mit der Staatsangehdrigkeit des Antrag-
stellers erganzen kdnnte.

¢ Eine dynamische und umfassende Migrationspolitik (Abschnitt 6.1):

o Konsolidierung, Ausbau und Umsetzung des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage: Als
Prioritdten werden die strategische Nutzung aller Instrumente des Gesamtansatzes (z.B.
Migrationsprofile, Mobilitdtspartnerschaften, Kooperationsplattformen) und die Starkung
der Kapazitaten der Partnerlander durch effizientere Nutzung der vorhandenen Kooperati-
onsinstrumente aufgefuhrt.

o Migration und Entwicklung: Die Kommission wird ersucht, Vorschlage u.a. zur Gewahrleis-
tung effizienter, sicherer und kostengtnstiger Heimatiiberweisungen und zur Weiterverfol-
gung des Konzepts der zirkularen Migration vorzulegen.

o Eine konzertierte Politik im Einklang mit den Arbeitsmarktbediirfnissen der Staaten: Die EU
sollte die Schaffung flexibler Aufnahmesysteme férdern, mit denen auf die von jedem Mit-
gliedstaat festgelegten Prioritaten, Bedurfnisse, Zahlen und Mengen reagiert wird. Die
Durchfiihrung des Strategischen Plans zur legalen Zuwanderung soll fortgesetzt, vorhan-
dene Informationsquellen und Netze zur Bereitstellung vergleichbarer Migrationsdaten
wirksamer genutzt und das Profil der Arbeitskréfte besser auf die Arbeitsmarkterfordernis-
se ausgerichtet werden.

o Eine proaktive Politik fiir Zuwanderer und ihre Rechte: Bis spatestens 2014 sollen die ge-
samten Rechtsvorschriften im Bereich der Einwanderung, beginnend mit der legalen Mig-
ration, konsolidiert werden. Die Konsolidierung soll Anderungen umfassen, die zur Verein-
fachung und/oder erforderlichenfalls zur Ausweitung der geltenden Vorschriften und zur
Verbesserung ihrer Durchfihrung und Kohéarenz benétigt werden. Die Richtlinie Familien-
zusammenfihrung soll bewertet und erforderlichenfalls Uberarbeitet werden.

o Integration: Die integrationspolitischen MalRnahmen der Mitgliedstaaten sollen durch Wei-
terentwicklung von Strukturen und Instrumenten fur den Austausch von Wissen und Koor-
dinierung mit anderen einschlagigen Politikbereichen gestutzt werden.

o Wirksame Mallnahmen zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung: Im Mittelpunkt ste-
hen sollen die Férderung der freiwilligen Rickkehr, die gegenseitige Anerkennung von
Ruckfuhrungsentscheidungen, der Abschluss wirksamer und operativer Ruckibernahme-
abkommen und die verstarkte praktische Zusammenarbeit.

o Unbegleitete Minderjahrige: Ausarbeitung eines Aktionsplans, mit dem einschlagige
Rechts- und Finanzierungssysteme konsolidiert und erganzt sowie MaRnahmen der Pra-
vention, des Schutzes und der begleiteten Ruckfuhrung kombiniert werden sollen.

e Asyl: ein gemeinsamer Raum fur Schutz und Solidaritat (Abschnitt 6.2):

o Ein gemeinsamer Raum des Schutzes: Bis spatestens 2012 sollen ein gemeinsames Asyl-
verfahren und ein einheitlicher Schutzstatus geschaffen werden. Das Dublin-System soll
ein zentrales Element beim Aufbau des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems (GEAS)
bilden. Nach Umsetzung der zweiten Phase des GEAS sollen die Méglichkeiten untersucht
werden, einen Rahmen fiir die Ubertragung des Schutzes von Personen mit internationa-

Seite 10




Bericht des Landervertreters im Strategischen Ausschuss (SCIFA) 2013/2014 Seite 11

lem Schutzstatus zu prifen, wenn diese ihre erworbenen Aufenthaltsrechte gemal EU-
Recht ausiben. Die Kommission soll ihre Studie Uber die Durchfihrbarkeit der gemeinsa-
men Bearbeitung von Asylantragen fertig stellen.

o Teilung der Verantwortung sowie Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten: Die Mechanis-
men fur die freiwillige und koordinierte Teilung der Verantwortung zwischen den Mitglied-
staaten sollen naher analysiert und weiterentwickelt werden. Das Asylunterstitzungsbiro
soll bei der Koordinierung von Manahmen zum Aufbau ausreichender Kapazitaten in den
Asylsystemen der Mitgliedstaaten eine zentrale Rolle einnehmen sowie Verfahren entwi-
ckeln, mit denen die Abordnung von Beamten zur Unterstitzung von Mitgliedstaaten, die
sich einem besonderen Zuwanderungsdruck durch Asylbewerber gegenlbersehen, er-
leichtert wird.

o Die externe Dimension von Asyl: Der Kapazitatsaufbau in Drittlandern soll geférdert, die
freiwillige Beteiligung der Mitgliedstaaten am EU-Neuansiedlungsprogramm ausgeweitet
und die Unterstitzung der EU fir den UNHCR verbessert werden. Neue Konzepte flir den
Zugang zu Asylverfahren mit Blick auf die wichtigsten Transitlander sollen sondiert werden
(z.B. Schutzprogramme flir besondere Gruppen).

Der Bundesrat nahm zur Kommissionsmitteilung mit Beschluss vom 18.09.2009 ausflhrlich
Stellung (BR-Drs. 616/09); die Stellungnahme wurde der Kommission direkt Gbermittelt. Ab-
schnitt V. des Beschlusses (Nr. 51 — 74) befasst sich mit den Vorschlagen zur Migrations- und
Asylpolitik. Die Kommission begrufdte in ihnrem Antwortschreiben vom 09.03.2010 (zu BT-Drs.
616/09) die Stellungnahme des Bundesrates und wies darauf hin, dass den Bemerkungen bei
den Beratungen zum Stockholmer Programm Rechnung getragen worden sei.

3. Aktionsplan zum Stockholmer Programm

Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirt-
schafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Ein Raum der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts fiir die Blirger Europas — Aktionsplan zur Umsetzung des Stock-
holmer Programmes;

KOM(2009) 171 endgqiiltig; Ratsdokument 8895/10

Die Kommission legte am 20.04.2010 ihre Mitteilung Uber den Aktionsplan zur Umsetzung der
politischen Ziele des Stockholmer Programms vor. Der Aktionsplan enthalt einen Anhang, der
die konkreten MaRnahmen fur die nachsten funf Jahre nebst Zeitplan auffihrt. Die Kommissi-
on wies darauf hin, dass der Aktionsplan nicht ,in Stein gemeil3elt* sei, da man in der Lage
sein musse, auf unerwartete Ereignisse zu reagieren, schnell Gelegenheiten zu nutzen, kinf-
tige Entwicklungen vorzusehen und sich darauf einzustellen.

Der Bundesrat nahm zum Aktionsplan am 04.06.2010 Stellung (BR-Drs. 246/10). Er monierte,
dass die Kommissionsvorschlage teilweise den Rahmen des Stockholmer Programms Uber-
schritten, teilweise aber auch dahinter zurtickblieben. Dies gelte z.B. fir das langfristige Ziel
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der gegenseitigen Anerkennung von Asylentscheidungen, dem der Bundesrat kritisch gegen-
uber stehe. Die Kritik an einer Erweiterung der Rechtsvorschriften zur legalen Einwanderung
auf bisher nicht erfasste Personen und Bereiche (sog. Einwanderungskodex) wurde erneuert.
Der Bundesrat bekraftigte seine grundsatzlichen Bedenken, Drittstaatsangehorigen moglichst
schnell vergleichbare Rechte wie Unionsbirgern zuzuerkennen. Bei der Bekampfung der
illegalen Einwanderung forderte der Bundesrat grélieres Engagement.

Auf seiner Tagung am 03./04.06.2010 nahm der JI-Rat die Mitteilung der Kommission Uber
den Aktionsplan zur Kenntnis (Ratsdokument 9935/10). Er betonte, dass das Stockholmer
Programm den alleinigen Bezugsrahmen fiir die politische und operative Agenda im Bereich
Justiz und Inneres darstelle. Der Rat stellte fest, dass einige der vorgeschlagenen Malinah-
men nicht im Einklang mit dem Programm stinden und andere, die hierzu gehérten, in der
Mitteilung nicht behandelt wirden. Die Kommission wurde nachdricklich aufgefordert, nur
Initiativen zu ergreifen, die voll und ganz mit dem Stockholmer Programm in Einklang stehen.

Die Kommission betrachtete ihren Aktionsplan nicht als Vorschlag, sondern als Konkretisie-
rung ihres Initiativmonopols gemaR Art. 76 AEUV. Daher wollte sie nicht tiber Anderungen
verhandeln. Hervorgehoben wurden die institutionellen Befugnisse des Europaischen Parla-
ments, das seit dem Vertrag von Lissabon bei den meisten gesetzgeberischen Umsetzungs-
malfinahmen Uber volle Mitentscheidungsrechte verfigt.

4. Halbzeitpriifung des Stockholmer Programms

Am 13.11.2012 legte der zyprische Vorsitz die Halbzeitiberprifung des Stockholmer Pro-
gramms vor (Ratsdokument 15921/12 + ADD 1). Die Gesamtbilanz sieht zum Teil betrachtli-
che Fortschritte, in einigen Bereichen aber auch unerfillte Erwartungen, entweder weil keine
Vorschlage der Kommission vorgelegt worden seien oder es bei der Annahme bzw. Umset-
zung (durch den Rat und/oder die Mitgliedstaaten) zu Verzégerungen gekommen sei.

Bei ihrer Tagung am 06./07.12.2012 bestatigten die Innenminister die gemischte Bilanz; zum
Teil wurde das alleinige Initiativrecht der Kommission bei der Rechtssetzung kritisiert.

5. Nachfolge des Stockholmer Programms (Post Stockholmer Programm)

Bei ihrem informellen Treffen am 18./19.07.2013 erérterten die Justiz- und Innenminister die
Fortsetzung bzw. Nachfolge des Stockholmer Programms. Die Kommission sah kein Erfor-
dernis fur ein weiteres langfristiges Programm, da durch den Vertrag von Lissabon die vor-
mals intergouvernementalen Politikbereiche vergemeinschaftet wurden. Politische Strategien
seien von der Kommission zu erstellen. Die Mehrheit der Mitgliedstaaten betonte die ent-
scheidende Rolle des Rates und pladierte fir die Ausarbeitung eines mehrjahrigen politischen
Programms unter Einbindung der Ratsgremien (SCIFA, CATS, COSI). Der inhaltliche
Schwerpunkt wurde einhellig nicht in neuer Rechtssetzung, sondern in der Konsolidierung
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und Implementierung bestehender Vorschriften gesehen. Als Prioritaten im Bereich Asyl und
Migration wurden u.a. benannt: Umsetzung des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems,
Ruckubernahmeabkommen, Grenzschutz (v.a. intelligente Grenzen) und Visumpolitik.

Das Verfahren zum Post Stockholmer Programm (PSP) stand im Mittelpunkt der SCIFA-
Sitzung am 23.10.2013 (Ratsdokument 14898/13). Es bestand weitgehend Konsens, dass
keine neuen Legislativakte, sondern die schnelle Umsetzung der bestehenden Rechtsakte im
Vordergrund stehen sollte. Die Wortbeitrage zu den inhaltlichen Schwerpunkten des PSP
blieben Uberwiegend vage und sehr allgemein. Mehrfach genannt wurden MafRnahmen fir
eine erleichterte Arbeitsmigration, eine grélRere Solidaritat im Asylbereich, eine effiziente und
effektive Ruckfuhrungspolitik sowie die nachhaltige Bekampfung illegaler Einwanderung.

Die Innenministerkonferenz fasste am 03.12.2013 (Umlaufbeschluss) einen Orientierungs-
rahmen ihrer Position zum PSP. Sie unterstitzte die Haltung der Bundesregierung, den
Schwerpunkt auf die Konsolidierung und Implementierung der bereits bestehenden Regelun-
gen zu legen. Die Innenminister wiesen darauf hin, dass die Entwicklung eines gemeinsamen
Raumes fir Schutz und Solidaritat (GEAS) nur durch ein hohes Mal an Solidaritat der Mit-
gliedstaaten untereinander erreichbar sei. Die vereinbarten EU-Rechtsvorschriften missten
Uberall gleichermalRen umgesetzt werden. Die grofen Unterschiede zwischen den Mitglied-
staaten bei der Aufnahme von Schutzsuchenden seien konsequent abzubauen und in der
Praxis sei nach gleichen Standards zu verfahren. Zugleich misse das Risiko verringert wer-
den, dass Menschen auf dem Seeweg nach Europa ihr Leben verléren. Dabei sei die konse-
quente Einhaltung menschenrechtlicher und humanitarer Standards bei Mallnahmen der
Grenzsicherung sowie bei der Kooperation mit Drittstaaten zu gewahrleisten.

Der JI-Rat befasste sich am 05./06.12.2013, 23./24.01.2014 (informell) und 03./04.03.2014
mit der zukinftigen Entwicklung im JI-Bereich. Die EU-Agenturen unterbreiteten Anfang Marz
2014 gemeinsame Erwagungen und mégliche Beitrage zum PSP (Ratsdokument 7313/14).

Mitteilung der Kommission vom 11. Marz 2014 an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Ein offe-
nes und sicheres Europa: Praktische Umsetzung;

COM(2014) 154 final; Ratsdokument 7844/14

Mit ihrer Mitteilung stellt die Kommission politische Prioritdten vor, die nach ihrer Ansicht be-
ricksichtigt werden sollten, wenn der Europaische Rat im Juni 2014 die strategischen Leitli-
nien fur die Weiterentwicklung des JI-Bereichs festlegt. Diese sind bereichsspezifisch u.a.:

e Migrationspolitik: Evaluierung und Konsolidierung des Rechtsrahmens, der wahrend der
letzten 15 Jahre fur bestimmte Personengruppen (sektorenspezifischer Ansatz) entstan-
den ist. Vorgeschlagen werden weitere Schritte zur Kodifizierung und Optimierung der ma-
teriellen Einreisebedingungen und der Rechte der Drittstaatsangehdérigen. Die Kommission
sieht darin einen Fortschritt auf dem Weg zu einem ,gemeinsamen Migrationsraum®, der
die Mobilitat von Drittstaatsangehdrigen innerhalb der EU erleichtert (u.a. durch gegensei-
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tige Anerkennung nationaler Aufenthaltstitel). Bei der Ruckfuhrung will die Kommission
weiterhin ein Hauptaugenmerk auf die freiwillige Ruckkehr richten.

¢ Visumpolitik: Die Kommission favorisiert den Umstieg vom auf der Staatsangehdrigkeit
basierenden Ansatz (Staatenlisten) auf ein System, das starker auf die Einzelperson ab-
stellt. Der Visakodex zur starkeren Angleichung der Bearbeitung von Visumantragen durch
die Mitgliedstaaten soll Gberarbeitet werden.

¢ AuRengrenzschutz: Im Vordergrund soll die Umsetzung des Pakets ,Intelligente Grenzen
(siehe Nr. VI. 3.6) stehen.

e Gemeinsames Europaisches Asylsystem: Die Kommission will prioritdr nicht nur die neu-
gefassten Rechtsvorschriften umsetzen und koharent anwenden, sondern daruber hinaus
neue Vorschriften zur gegenseitigen Anerkennung nationaler Asylentscheidungen einfuh-
ren, die auf einen europaweit einheitlichen Asylstatus hinauslaufen. Im Sinne der Solidari-
tat unter den Mitgliedstaaten seien die Umsiedlung (relocation) international Schutzberech-
tigter auszuweiten, die gemeinsame Bearbeitung von Asylantragen zu entwickeln und eine
Zusammenlegung von Aufnahmekapazitaten in Notsituationen zu sondieren. Auch weitere
Moglichkeiten fur eine gleichmaRigere Verteilung der Verantwortung zwischen den Mit-
gliedstaaten sollten nach Ansicht der Kommission Bestandteil kiinftiger Uberlegungen sein.
Die Richtlinie Massenzustrom sei zu evaluieren und ggf. zu dndern, damit sie besser ein-
setzbar und flexibler werde. Das Resettlement solle ausgebaut und durch ein Verfahren fr
die geschutzte Einreise Schutzsuchender erganzt werden. Neben einem koordinierten An-
satz fur ein Visum aus humanitaren Grinden wird eine Durchfiuhrbarkeitsstudie zur ge-
meinsamen Bearbeitung von Schutzantragen auf3erhalb der EU erwogen.

o Auswartige Asyl- und Migrationspolitik: Die Herkunfts- und Transitlander sollen nach An-
sicht der Kommission weiter dabei unterstitzt werden, ihre Fahigkeiten zur Verhinderung
illegaler Migration und zur Bekampfung von Schleusung und Menschenhandel ausbauen.
Mit den Nachbarlandern sollten weiter Dialoge zu Migration, Mobilitat und Sicherheit ge-
fuhrt und Mobilitatspartnerschaften gegrindet und umgesetzt werden.

lll. Asyl
1. Gemeinsames Europaisches Asylsystem (GEAS)

Der Europaische Rat verpflichtet sich seit dem Tampere-Programm dem Ziel, ein Gemeinsa-
mes Europaisches Asylsystem zu etablieren. Grundkonzept des GEAS ist die Schaffung ei-
nes gemeinsamen Raums des Schutzes und der Solidaritat, beruhend auf einem einheitli-
chen Asylverfahren und einem einheitlich hohen Rechtsstatus fir Personen, denen internati-
onaler Schutz (Flichtlinge und subsidiar Geschutzte) gewahrt wird.

In einem ersten Schritt wurden im Rahmen der ersten Harmonisierungsphase (1999 bis
2006) die rechtlichen Rahmenbedingungen in den Mitgliedstaaten durch Verabschiedung
gemeinsamer Mindeststandards in wichtigen Bereichen angeglichen.
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Im Anschluss bereitete die Kommission eine zweite Harmonisierungsphase vor. Mit dem
Grunbuch Uber das kiunftige Gemeinsame Europaische Asylsystem (KOM(2007) 301 endgul-
tig; Ratsdokument 10516/07) vom 06.06.2007 wurde ein Konsultationsverfahren eroffnet.

Obwohl das Grinbuch einen offenen Diskussionsprozess einleiten sollte, enthielt es bereits
deutliche (Vor-)Festlegungen. Neben dem Bund beteiligten sich Bayern, Niedersachsen (mit
Baden-Wrttemberg, Berlin, Hessen) und Schleswig-Holstein am Konsultationsverfahren.

Der Bundesrat wies zum Griinbuch mit Beschluss vom 21.09.2007 (BR-Drs. 414/07) darauf
hin, dass in Deutschland ein rechtsstaatliches und praxisgerechtes Asylverfahren seit langem
verwirklicht sei. Kritisiert wurden u.a. die Plane, eine Asylunterstitzungsagentur einzurichten,
den Arbeitsmarktzugang fir Asylbewerber zu erleichtern, das soziale Versorgungsniveau an-
zuheben, Asylsuchenden Zugang zu Integrationsmechanismen zu gewahren, die Rechte und
Leistungen flr Flichtlinge und subsidiar Geschltzte bzw. sogar Geduldete anzugleichen und
die Dublin-Verordnung um ein Lastenteilungsinstrument zu erganzen.

Am 17.06.2008 konkretisierte die Kommission ihre kinftige Asylstrategie — ein integriertes
Konzept fir EU-weiten Schutz (KOM(2008) 360 endgultig; Ratsdokument 11022/08). Der
Asyl-Strategieplan gliedert sich in drei Hauptthesen:

e Hohere gemeinsame Standards: Ausbau der Mindeststandards durch Anderung der Richt-
linien Uber Mindestnormen fir die Aufnahme von Asylbewerbern (siehe unter Nr. Ill. 2.2),
Asylverfahrens- (siehe Nr. lll. 2.4) und Qualifikationsrichtlinie (siehe Nr. Ill. 2.3);

e Forderung der praktischen Zusammenarbeit, insbesondere durch Aufbau eines Europai-
schen Unterstutzungsburos fur Asylfragen / EASO (siehe Nr. ll. 3.3);

e Forderung von Verantwortung und Solidaritét: Anderung des ,Dublin-Systems®, insbeson-
dere durch ein neues Instrument zur voribergehenden Aussetzung der Dublin-
Vorschriften, wenn Aufnahmekapazitaten eines Mitgliedstaats erschopft sind (siehe Nr. ll.
3.1); Einrichtung verschiedener Solidaritdtsmechanismen (z.B. gemeinsame Bearbeitung
von Asylantragen, Entsendung von Asyl-Unterstutzungsteams).

Der Bundesrat unterstrich mit Beschluss vom 19.09.2008 seine zum Grinbuch vertretene
Position (BR-Drs. 452/08). Er betonte zudem, dass bei einer weiteren Angleichung der Ver-
fahrensregeln effiziente, schnelle und somit kostengtlinstige Asylverfahren in den Vordergrund
zu stellen seien. Der drohenden Aufweichung bewahrter Asylstandards (z.B. Drittstaatenrege-
lung, Flughafenverfahren) sei entschieden entgegenzuwirken.

Am 15.10.2008 verabschiedete der Europaische Rat auf Initiative Frankreichs den Europai-
schen Pakt fur Einwanderung und Asyl (Ratsdokument 13440/08). Der Pakt sollte die Zielrich-
tung der europaischen Einwanderungs- und Asylpolitik fir die nachsten Jahre — insbesondere
im Rahmen des Stockholmer Programms — vorgeben. Das Papier benennt — neben Aussagen
zu einwanderungspolitischen Themen (siehe hierzu Nr. IV. 1) — die ,Schaffung eines Europa
des Asyls* als eine von funf grundlegenden Verpflichtungen der gemeinsamen Einwande-
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rungs- und Asylpolitik und steht insoweit in engem inhaltlichen Zusammenhang mit der Mittei-
lung der Kommission zur kunftigen Asylstrategie.

Die schwierigen Verhandlungen zur zweiten Asylharmonisierungsphase dauerten von Ende
2008 bis Juni 2013. Im Dezember 2008 unterbreitete die Kommission ein erstes Asylpaket mit
Anderungsvorschldgen zur Richtlinie Aufnahmebedingungen (siehe Nr. llI. 2.2), der Dublin II-
Verordnung (siehe Nr. lll. 3.1) und der Eurodac-Verordnung (siehe Nr. lll. 3.2). Die Vorschla-
ge wurden vom Europaischen Parlament am 07.05.2009 weitgehend unterstitzt. Am
21.10.2009 legte die Kommission — als zweites Asylpaket — ihre Vorschlage zur Anderung der
Qualifikations- und Asylverfahrensrichtlinie vor (siehe Nr. Ill. 2.3 und 2.4).

Uber die Neufassung der Qualifikationsrichtlinie gelang vorab im Juli 2011 die politische Eini-
gung. Der Trilog zur Richtlinie Aufnahmebedingungen und der Dublin-Verordnung wurde En-
de 2012 abgeschlossen. Deutschland setzte durch, dass eine Verabschiedung nicht vorab,
sondern im Paket gemeinsam mit der Asylverfahrensrichtlinie und der Eurodac-Verordnung
erfolgte. Hierzu billigte der AStV am 27.03.2013 die im abschlie®enden Trilog erzielten Ver-
handlungsergebnisse. Damit war der Weg fur das GEAS frei. Im Amtsblatt vom 29.06.2013
wurden die vier verbleibenden Rechtsakte verdffentlicht.

Die Asylverfahrensrichtlinie war der am heftigsten umstrittene Teil des GEAS. Die Kommissi-
on hatte es erst im zweiten Anlauf geschafft, eine vom Rat akzeptierte Verhandlungsgrundla-
ge vorzulegen. Der urspringliche Vorschlag wurde zurickgezogen, weil die meisten Mitglied-
staaten finanziellen Mehraufwand, verringerte Effizienz und erhéhten Missbrauch beflirchten.
Bei der Eurodac-Verordnung wurde bis zuletzt Uber die Zugriffsrechte der Strafverfolgungs-
behoérden verhandelt. Obwohl der Rat den Zugang schon im Jahr 2007 gefordert hatte, unter-
breitete die Kommission lange keinen Legislativvorschlag; zuletzt hatte sie die Ausubung ih-
res Initiativrechts von der Verstandigung Uber den Frihwarn- und Krisenbewaltigungsmecha-
nismus in der Dublin-Verordnung abhangig gemacht.

Zum Ausbau der praktischen Zusammenarbeit wurde im Juni 2011 das Europaische Unter-
stitzungsburo fur Asylfragen eingerichtet (siehe Nr. Ill. 3.3). Der Vorschlag der Kommission
vom September 2009 zur Einfuhrung eines EU-Neuansiedlungsprogramms wurde mit den
einschlagigen finanzrechtlichen Instrumenten umgesetzt (siehe Nr. lll. 5 und VII. 1 und 2). Als
Handlungskonzept fur die Vorbeugung illegaler Migration und fur hohe und kindgerechte Auf-
nahme- und Schutzgarantien fur unbegleitete Minderjahrige wurde der Aktionsplan fir unbe-
gleitete Minderjahrige ins Leben gerufen (siehe Nr. Ill. 6).

Im Juli 2013 legte die Kommission — entsprechend dem Auftrag im Stockholmer Programm —
eine Studie vom 13.02.2013 Uber die Durchfuhrbarkeit und die rechtlichen und praktischen
Folgen der Einfihrung einer gemeinsamen Bearbeitung von Asylantragen vor (KOM-
Dokument HOME/2011/ERFX/FW/04). Grundlage der Studie sind zwei Arbeitstreffen mit
Hauptinteressenvertretern, Fallstudien, Interviews mit Regierungsvertretern und Experten aus
Mitgliedstaaten, UNHCR, NGOs und EU-Interessenvertreter. In der Studie werden vier Optio-
nen eines Mechanismus zur gemeinsamen Bearbeitung von Asylantrdgen untersucht. Die
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ersten drei Optionen (A bis C) knUpfen an den neuen Frihwarnmechanismus der Dublin-
Verordnung an. Ihnen ist gemeinsam, dass die Entscheidung Uber die Asylantrage beim zu-
standigen Mitgliedstaat verbleibt, d.h. die Unterstitzung durch andere Mitgliedstaaten und
EASO beschrankt sich auf die die Entscheidung vorbereitenden VerfahrensmalRnahmen so-
wie die Abgabe von Entscheidungsempfehlungen (sog. ,supported processing®). Option D ist
auf eine vollstandige Harmonisierung der Asylverfahren auf europaischer Ebene gerichtet
(sog. ,joint processing®). Durchfihrung und Entscheidung der Asylverfahren oblage danach
einer EU-Agentur und wirde in eigenen Asylzentren innerhalb der EU durchgefliihrt werden.
Ruckflihrungen wirden von dieser Agentur gemeinsam mit Frontex organisiert und durchge-
fuhrt. Anerkannte Flichtlinge wirden nach einem bestimmten Schlissel auf die MS verteilt.

Die Studie praferiert unter Machbarkeitserwagungen Option A, Option D sei nur auf lange
Sicht vorstellbar. Konkrete Aussagen Uber die den notwendigen finanziellen Aufwendungen
fur ein ,supported processing“ oder ein ,joint processing* trifft die Studie mangels hinreichend
belastbarer Erkenntnisse nicht. Im Ergebnis spricht sie sich fir Pilotprojekte auf der Grundla-
ge der ggfs. zu modifizierenden Option A aus.

Beim informellen SCIFA am 09./10.07.2013 wurde die Studie prasentiert. EASO empfahl ein
schrittweises Vorgehen und sprach sich gegen ein verbindliches System aus. Die Mitglied-
staaten waren sich einig, dass es fir Schlussfolgerungen noch zu friih sei, es gebe weiteren
Beratungsbedarf. Grundlage flir weitere Beratungen kénne realistischer Weise nur Option A
sein, ggfs. — bei freiwilliger Mitwirkung — modifiziert durch Elemente der Option C. Die voll-
standige Harmonisierung (Option D) sei allenfalls eine langfristige Perspektive, die derzeit
nicht weiterverfolgt werden solle. In jedem Fall misse EASO bei einer gemeinsamen Durch-
fuhrung von Asylverfahren eine zentrale Rolle Gbernehmen. Mit Pilotprojekten auf der Grund-
lage der Option A bestand Einverstandnis.

2. Richtlinien
2.1 Richtlinie Massenzustrom / Gewahrung voriibergehenden Schutzes

Richtlinie 2001/55/EG des Rates vom 20. Juli 2001 Gber Mindestnormen fiir die Gewahrung
vortibergehenden Schutzes im Falle eines Massenzustroms von Vertriebenen und MaRnah-
men zur Forderung einer ausgewogenen Verteilung der Belastungen, die mit der Aufnahme
dieser Personen und den Folgen dieser Aufnahme verbunden sind, auf die Mitgliedstaaten;
ABI L 212 vom 07.08.2001 S. 12 ff.

Mit der Richtlinie wurden Mindestnormen geschaffen, um eine ausgewogene Verteilung der
Belastungen der Mitgliedstaaten bei der Aufnahme von Flichtlingen und Vertriebenen im Fall
eines Massenzustroms sicherzustellen. Voribergehender Schutz wird gewahrt, sobald der
Rat mit qualifizierter Mehrheit festgestellt hat, dass eine Massenfluchtsituation besteht. Auf
der Grundlage der von jedem Mitgliedstaat angegebenen Aufnahmekapazitat erfolgt die Auf-
nahme in den Mitgliedstaaten fir eine Hdéchstdauer von drei Jahren. Der Solidaritats-
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mechanismus wird durch den Grundsatz der doppelten Freiwilligkeit beschrankt (Aufnahme
nur mit Zustimmung des Vertriebenen und des Mitgliedstaates im Rahmen der von diesem
genannten Aufnahmekapazitaten).

Der Bundesrat nahm zur Richtlinie am 13.07.2001 kritisch Stellung (BR-Drs. 437/01).

Die Richtlinie wurde mit Art. 1 des Zuwanderungsgesetzes vom 30.07.2004 in deutsches
Recht umgesetzt (BGBI. | S. 1950).

2.2 Richtlinie Aufnahmebedingungen

Richtlinie 2013/33/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zur
Festlegung von Normen flir die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantra-
gen (Neufassungq);

ABI L 180 vom 29.06.2013 S. 96 ff.

Die Richtlinie vom 26.06.2013 ersetzt die Richtlinie 2003/9/EG vom 27.01.2003 (ABI L 31
vom 06.02.2003 S. 18 ff.), mit der bereits Mindestnormen fir die Aufnahme von Asylbewer-
bern festgelegt worden waren. Ziel der Richtlinie ist es, in allen Mitgliedstaaten vergleichbare
Lebensbedingungen flr Asylbewerber herzustellen, die ein menschenwirdiges Leben garan-
tieren und Sekundarmigration verringern. Mit der Neufassung sollen die nationalen Aufnah-
me- und Lebensbedingungen starker vereinheitlicht und das soziale Versorgungsniveau und
die Verfahrensrechte fir Asylbewerber verbessert werden. Die Standards betreffen u.a.:

¢ Aufenthaltsort und Bewegungsfreiheit;

e Haft (einschlieRlich Garantien fir Antragsteller und Haftbedingungen);

¢ Grundschulerziehung und weiterfuhrende Bildung Minderjahriger;

e Zugang zum Arbeitsmarkt;

e berufliche Bildung;

e medizinische Versorgung;

Die Richtlinie belasst die nationale Wahlfreiheit, materielle Leistungen (einschliellich Unter-
bringung) als Sach- oder Geldleistung bzw. in Form von Gutscheinen zu erbringen. Die Mit-
gliedstaaten kénnen die materiellen Leistungen, insbesondere beim Verstol3 gegen Mitwir-
kungspflichten, entziehen oder einschranken. Kapitel IV enthalt Garantien fur schutzbedurfti-
ge Personen, die mit der Neufassung deutlich erweitert wurden.

Im Vorfeld der Neufassung hatte die Kommission in ihrem Bericht vom November 2007 zur
Umsetzung der Richtlinie 2003/9/EG grof3ziigige Ermessensspielrdaume der Mitgliedstaaten
kritisiert, die das Ziel gleichwertiger Aufnahmebedingungen gefahrdeten. Im Dezember 2008
wurde der erste Vorschlag zur Neufassung der Richtlinie vorgelegt. Dieser Richtlinienentwurf
wurde im Rat heftig kritisiert; die groRe Mehrheit der Mitgliedstaaten befiirchtete finanzielle
Mehraufwendungen und negative Folgen auf die Effizienz der Asylverfahren. Die Kommission
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zog ihren Vorschlag im Juni 2011 zurtick und legte einen neuen Richtlinienentwurf vor. Die
politische Einigung tber die Anderungsverordnung gelang im Juli 2012. Der zwischen Rat
und Europédischem Parlament konsentierte Richtlinientext stellt einen Kompromiss dar, der
beiden Seiten erhebliche Zugestandnisse abverlangte. Der SCIFA hatte sich bis Dezember
2011 mehrfach mit dem Richtlinienentwurf befasst; im Anschluss wurden die verbliebenen
Differenzpunkte ausschlief3lich bei den JI-Referenten und im AStV verhandelt.

Der Bundesrat nahm zum urspringlichen Vorschlag der Neufassung am 13.02.2009 kritisch
Stellung (BR-Drs. 961/08). Zwar wurde anerkannt, dass die starkere Angleichung der materi-
ellen Lebensbedingungen von Asylbewerbern dazu beitragen konne, Sekundarmigration zu
verringern. Der Bundesrat forderte aber, die Mindeststandards auf das erforderliche Mal} zu
beschranken, keine weitere Blirokratie aufzubauen und Pullfaktoren zu vermeiden. Strikt ab-
gelehnt wurde, Asylbewerbern einen erleichterten Zugang zum Arbeitsmarkt zu eréffnen und
sie bei sozialen Versorgungs- und Gesundheitsleistungen mit Inlandern gleichzustellen. Kri-
tisch bewertet wurde zudem, Gewahrsam nur noch in speziellen Einrichtungen zuzulassen,
unentgeltliche Beratungs- und Prozesskostenhilfe unabhangig von Erfolgsaussichten der
Rechtsverfolgung zu garantieren und neue, detaillierte Berichtspflichten vorzugeben.

Die Richtlinie erhalt durch die Neufassung u.a. folgende Regelungen:

e Familienbegriff: Der enge Familienbegriff gilt fort (Art. 2 Buchst. g). Bei minderjahrigen un-
verheirateten Antragstellern fallen darunter auch Mutter, Vater oder ein verantwortlicher
Erwachsener. Die Mitgliedstaaten sind verpflichtet, im Rahmen des Mdglichen dafir zu
sorgen, dass abhangige volljahrige Antragsteller mit besonderen Bedirfnissen gemeinsam
mit nahen volljahrigen Verwandten untergebracht werden (Art. 18 Abs. 5).

e Gewahrsam (Art. 8-11): Neu ist ein Rechtsrahmen fir die Ingewahrsamnahme von Asyl-
bewerbern mit Vorschriften zu Haftgrinden, Garantien fur inhaftierte Antragsteller, Haftbe-
dingungen und besondere Bestimmungen fur schutzbedurftige Personen. Im Einzelnen:

— Der abschlieflende Katalog der zulassigen Haftgriinde enthalt — weit Uber die deutsche
Rechtslage hinaus — folgende Fallgruppen: Klarung der Identitat oder Staatsangehérig-
keit; Beweissicherung betreffend Schutzgrinde; Verfahren tber das Recht auf Einreise;
Asylantrag aus der Abschiebungshaft und berechtigte Grinde fur die Annahme, dass
der Antrag nur gestellt wird, um die Abschiebung zu verzégern oder zu vereiteln; Grin-
de der nationalen Sicherheit oder 6ffentlichen Ordnung; Verweis auf den Haftgrund in
Art. 28 der Dublin-Verordnung.

— Die Garantien fir in Haft genommene Antragsteller betreffen v.a. Verfahrensrechte bei
Haftanordnungen, die das deutsche Recht schon erfullt (Schriftformerfordernis, gericht-
liche Uberpriifung, Beschleunigungsgebot); hinzu kommt eine Garantie der unentgeltli-
chen Rechtsberatung unabhangig von den Erfolgsaussichten von Rechtsmitteln.

— Zu Haftbedingungen werden die Standards der Rickfihrungsrichtlinie Gbernommen.
Die Unterbringung muss grundsatzlich in speziellen Hafteinrichtungen erfolgen, soweit
solche vorhanden sind. AuRerdem muissen Antragsteller, so weit méglich von anderen
Drittstaatsangehorigen getrennt werden, die keinen Schutzantrag gestellt haben.
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o Arbeitsmarktzugang (Art. 15): Die maximale Sperrfrist von bislang 12 Monaten wird auf 9
Monate verkurzt; nationale Vorrangprufungen bleiben zulassig.

o Sozialhilfeniveau (Art. 17 Abs. 5 und EG 20): Asylbewerber missen nicht die flr Inlander
geltenden Sozialhilfesatze erhalten; abgesenkte Leistungen missen aber das von der
Richtlinie geregelte Mindestniveau einhalten.

o Schutzbedurftige Personen (Art. 21, 22): Die Mitgliedstaaten missen die spezielle Situati-
on schutzbedurftiger Personen (z.B. unbegleitete Minderjdhrige, Behinderte, altere Men-
schen, Schwangere, Menschenhandels-, Folter- oder Gewaltopfer) berticksichtigen. Hierzu
mussen sie bei der Aufnahme beurteilen, ob Antragsteller besondere Bedlrfnisse haben.
Die Ermittlung kann innerhalb existierender nationaler Verwaltungsverfahren erfolgen, d.h.
es ist kein eigenstandiges Verwaltungsverfahren nétig. Die Reichweite der staatlichen Er-
mittlungspflicht war ein Hauptstreitpunkt. Deutschland hatte sich gegen eine anlassunab-
hangige Pflicht zur Uberpriifung aller Antragsteller verwahrt, um Verfahrensverzogerungen,
zusatzliche Kosten und Prozesse zu vermeiden; dies gelang nur teilweise.

o Kostenfreie Rechtsberatung (Art. 26 und Art. 9 Abs. 5): Die Richtlinie differenziert danach,
ob sich Rechtsmittel gegen die Versagung materieller Leistungen (Art. 26) oder gegen
Gewahrsamsanordnungen (Art. 9 Abs. 5) richten. Nur im erstgenannten Fall bleibt den
Mitgliedstaaten die Moglichkeit, die Bewilligung kostenfreier Rechtsberatung von Erfolg-
saussichten der Rechtsverfolgung abhangig zu machen.

Die Richtlinie ist bis spatestens 20.07.2015 in nationales Recht umzusetzen. Die Verkirzung
der Sperrfrist zum Arbeitsmarkzugang wurde vorab mit dem Gesetz zur Umsetzung der Richt-
linie 2011/95/EU vom 28.08.2013 (BGBI. | S. 3474) umgesetzt. Die Richtlinie 2003/9/EG war
durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europai-
schen Union vom 19.08.2007 umgesetzt worden (BGBI. | S. 1970).

2.3 Anerkennungs- bzw. Qualifikationsrichtlinie

Richtlinie 2011/95/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2011
Uber Normen fiir die Anerkennung von Drittstaatsangehdrigen oder Staatenlosen als Perso-
nen_mit Anspruch auf internationalen Schutz, fiir einen_einheitlichen Status fiir Fliichtlinge
oder fir Personen mit Anrecht auf subsidiaren Schutz und flir den Inhalt des zu gewahrenden
Schutzes (Neufassung);

ABI L 337 vom 20.12.2011 S. 9 ff.

Die Richtlinie regelt die materiellen Voraussetzungen und die Rechtsfolgen von Flichtlingsa-
nerkennung und subsidiarer Schutzgewahrung. Die Neufassung vom 20.12.2011 ersetzt die
Richtlinie 2004/83/EG vom 29.04.2004 (ABI L 304 vom 30.09.2004 S. 12 ff.), mit der im ers-
ten Harmonisierungsschritt Mindestnormen geschaffen worden waren.

Die Zuerkennung der Flichtlingseigenschaft erfolgt auf Grundlage der Genfer Konvention;
subsidiarer Schutz wird gewahrt, wenn eine politische Verfolgung nicht vorliegt, aber der Be-
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troffene Gefahr liefe, bei seiner Rlckkehr ernsthaften Schaden im Sinne der Richtlinie zu er-
leiden. Die Richtlinie findet keine Anwendung auf subsidiar Geschutzte auf Basis des nationa-
len Rechts (z.B. bei im Herkunftsstaat nicht behandelbaren schweren Erkrankungen). Sie
schlief3t die Gewahrung internationalen Schutzes bei Verfolgung oder Ausgehen eines ernst-
haften Schadens durch nicht-staatliche Akteure ein, sofern der Staat bzw. die den Staat oder
wesentliche Teile des Staatsgebiets beherrschenden Parteien oder Organisationen erwiese-
nermalfien nicht in der Lage oder nicht willens sind, Schutz zu bieten.

Kapitel VII legt die Aufenthaltsbedingungen fiir Personen fest, denen internationaler Schutz
zuerkannt wurde (z.B. Aufenthaltstitel, Zugang zu Beschaftigung, Bildung, Verfahren zur An-
erkennung von Befahigungsnachweisen, Sozialhilfeleistungen, medizinische Versorgung so-
wie Bewegungsfreiheit innerhalb des Mitgliedstaats). Die Rechtsstellung subsidiar Schutzbe-
rechtigter entspricht weitgehend derjenigen von Fluchtlingen.

Im Vorfeld der Neufassung hatte die Kommission im Juni 2010 Uber die Anwendung der
Richtlinie berichtet (KOM(2010) 314 endg.). Darin wurde bemangelt, dass die Mitgliedstaaten
einige Bereiche unvollstandig und/oder nicht ordnungsgemal umgesetzt hatten. Nur wenige
Mitgliedstaaten hatten die Moglichkeit genutzt, beim Schutzinhalt zwischen anerkannten
Flichtlingen und subsidiar Schutzberechtigten zu unterscheiden.

Die Neufassung der Richtlinie war der erste Rechtsakt, der im Rahmen der Schaffung des
GEAS verabschiedet wurde. Die Verhandlungen dauerten etwa zwei Jahre. Nachdem Mitte
2011 ein Standpunkt des Rates erreicht worden war, schlossen sich schwierige Verhandlun-
gen mit dem Europaischen Parlament an. Bei den meisten Kernpunkten (Familienbegriff, De-
finition der Schutzakteure, Giiltigkeitsdauer der Aufenthaltstitel und Zugang zu Sozialleistun-
gen flr subsidiar Schutzberechtigte) konnte sich der Rat weitgehend durchsetzen.

Mit der Neufassung wurde der Familienbegriff — entgegen den urspringlichen Vorstellungen
der Kommission — nur geringfligig erweitert. Familienangehdrige im Sinne der Richtlinie sind
bei minderjahrigen, nicht verheirateten Schutzberechtigten nun auch der Vater, die Mutter
oder ein anderer Erwachsener, der nach dem Recht oder der Praxis des jeweiligen Mitglied-
staats fUr diese Person verantwortlich ist. Bei den materiellen Voraussetzungen fiur die
Schutzgewahrung ergaben sich die folgenden Anderungen:

o Schutzakteure (Art. 7 Abs. 2 und EG 26): Klarstellung, dass Verfolgungsschutz wirksam
und nicht nur voribergehender Art sein muss. Nicht Ubernommen wurde der problemati-
sche Zusatz, dass Schutzakteure willens und in der Lage sein mussen, der Rechtsstaat-
lichkeit Geltung zu verschaffen.

e Interner Schutz (Art. 8 und EG 27): Die Anforderungen an die Feststellung internen Schut-
zes (inlandische Fluchtalternative) wurden erhéht. Der Betroffene muss sicher und legal in
diesen Landesteil reisen kénnen, dort aufgenommen werden und es muss vernunftiger-
weise erwartet werden konnen, dass er sich dort niederlasst.
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o Verfolgungsgrunde (Art. 10 Abs. 1 und EG 30): Bei der Definition einer bestimmten sozia-
len Gruppe sind geschlechtsbezogene Aspekte einschliellich der geschlechtlichen ldenti-
tat angemessen zu bertcksichtigen.

Die Rechtsstellung subsidiar Schutzberechtigter wurde derjenigen der anerkannten Flichtlin-
ge weitgehend angeglichen, allerdings verbleiben wichtige Ausnahmen. Die Mindestgliltig-
keitsdauer ihres Aufenthaltstitels betragt weiterhin nur ein Jahr, im Fall der Verlangerung wird
der Aufenthaltstitel aber fir mindestens zwei weitere Jahre erteilt. Mitgliedstaaten kénnen die
Sozialleistungen fir subsidiar Schutzberechtigte weiterhin auf Kernleistungen beschranken.
Beim Arbeitsmarktzugang sind subsidiar Schutzberechtigte klnftig anerkannten Fluchtlingen
gleichgestellt, eine Arbeitsmarkt- oder Vorrangprifung ist nicht mehr méglich. Der Inhalt des
zu gewadhrenden Schutzes wird teilweise erhdht, z.B. durch eine neue Regelung Uber den
Zugang zu Verfahren fur die Anerkennung von Befahigungsnachweisen und zur Suche nach
Familienangehorigen unbegleiteter Minderjahriger. Die vorzuhaltenden beschaftigungsbezo-
genen Bildungsangebote werden um SchulungsmaRnahmen zur Weiterqualifizierung und
Beratungsleistungen der Arbeitsverwaltungen erweitert.

Der Bundesrat hatte zu dem Kommissionsvorschlag mit Beschluss vom 18.12.2009 kritisch
Stellung genommen (BR-Drs. 791/09). Er sprach sich dagegen aus, die Flichtlingen und
subsidiar Schutzberechtigten zuerkannten Rechte zu vereinheitlichen, insbesondere bei Zu-
gang zu Arbeitsmarkt, Sozialhilfe und medizinischer Versorgung. Zur Suche nach Familien-
angehdrigen unbegleiteter Minderjahriger wies er darauf hin, dass es den Mitgliedstaaten
uberlassen bleiben misse, wie sie dieser Verpflichtung nachkdmen. Ebenfalls kritisch bewer-
tet wurden u.a. die Ausweitung des Familienbegriffs und die Verscharfung der Voraussetzun-
gen fur die Verweisung von Antragstellern auf eine inlandische Fluchtalternative.

Die Richtlinie wurde — soweit erforderlich — durch das Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie
2011/95/EU vom 28.08.2013 in deutsches Recht umgesetzt (BGBI. | S. 3474). Die Richtlinie
2004/83/EG war durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien
der Europaischen Union vom 19.08.2007 umgesetzt worden (BGBI. | S. 1970).

2.4 Asylverfahrensrichtlinie

Richtlinie 2013/32/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zu
gemeinsamen Verfahren fir die Zuerkennung oder Aberkennung des internationalen Schut-
zes (Neufassunq);

ABI L Nr. 180 vom 29.06.2013 S. 60 ff.

Die Asylverfahrensrichtlinie 2013/325/EU vereinheitlicht die Asylverfahren der Mitgliedstaaten
in wichtigen Bereichen. Sie ersetzt die Richtlinie 2005/85/EG vom 01.12.2005 (ABI L Nr. 326
vom 13.12.2005 S. 13 ff.), die im Zuge der ersten Phase der Asylrechtsharmonisierung Min-
destnormen zu allgemeinen Verfahrensgrundsatzen (z.B. Recht auf persénliche Anhdérung,
Rechtsberatung, Dolmetscher), zum Rechtsschutz sowie besondere Vorschriften zu den
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Konzepten ,sichere Drittstaaten®, ,sichere Herkunftsstaaten®, ,unzuldssige bzw. offensichtlich
unbegrundete Antrage“ und ,Folgeantrage” statuiert hatte.

Mit der Neufassung sollen die Asylverfahren der Mitgliedstaaten starker vereinheitlicht und
dabei vereinfacht, prazisiert, beschleunigt und qualitativ verbessert werden. Die Kommission
war in ihrem Bericht vom 08.09.2010 zu dem Schluss gelangt, dass sich die Verfahrensga-
rantien in den Mitgliedstaaten weiterhin erheblich unterschieden (KOM(2010) 465 endg.). Sie
sah das Ziel der Chancengleichheit betreffend faire und effiziente Asylverfahren als noch
nicht vollstandig erreicht an und legte im Oktober 2010 ihren Vorschlag zur Neufassung der
Richtlinie vor. Hiernach sollten die Ausnahmebestimmungen der Richtlinie 2005/85/EG, die
eine Beibehaltung nationaler Verfahrensbesonderheiten erlaubt hatten, weitgehend wegfal-
len. Dieser erste Vorschlag stie® auf heftige Kritik im Rat. Die Mehrheit der Mitgliedstaaten
befiurchtete Verfahrensverzdégerungen (insbesondere bei missbrauchlich gestellten Asylantra-
gen), burokratischen Mehraufwand, finanzielle Mehraufwendungen und neue Pullfaktoren.

Der Bundesrat hatte am 18.12.2009 kritisch Stellung genommen (BR-Drs. 792/09). Er lehnte
es ab, Verfahrens- und Rechtsschutzgarantien fur Asylbewerber (z.B. unentgeltliche Rechts-
beratung, aufschiebende Wirkung von Rechtsbehelfen) einseitig auszuweiten und Vorschrif-
ten, die der Beschleunigung von Asylverfahren dienen, zu streichen. Spezielle nationale Ver-
fahren wie das Flughafenverfahren oder das beschleunigte Verfahren bei offensichtlich unbe-
grindeten Asylantragen missten beibehalten werden kénnen. Die Einfihrung einer allgemei-
nen Bearbeitungsfrist von sechs Monaten wurde begruft.

Auch der geanderte Richtlinienvorschlag der Kommission vom 01.06.2011 war sehr umstrit-
ten. Die Asylverfahrensrichtlinie erwies sich als schwierigster Verhandlungsgegenstand des
GEAS. Am 27.03.2013 billigte der AStV den miihsam zwischen Europaischem Parlament, Rat
und Kommission erzielten Gesamtkompromiss. Aus deutscher Sicht zeigt das Verhandlungs-
ergebnis ,Licht und Schatten®. Im Vordergrund standen fir Deutschland die Beibehaltung
eines schnellen und (kosten-)effizienten Asylverfahrens, vor allem die beschleunigte Ableh-
nung offensichtlich unbegriindeter Asylantrage und das Flughafenverfahren sowie ein mdg-
lichst effizienter Umgang mit Folgeantrdgen. Der Gesamtkompromiss enthalt diesbezlglich
wichtige Erfolge. Die nationalen Regelungen zur Verfahrensbeschleunigung (Flughafenver-
fahren; Anwendungsbereich offensichtlich unbegrindeter Antrage) kénnen im Grundsatz bei-
behalten werden. Allerdings werden besonders schutzbedurftige Asylbewerber (Gewalt- und
Folteropfer, unbegleitete Minderjahrige) hiervon teilweise ausgenommen. Zusatzliche Verfah-
rensgarantien und kostenintensive MalRnahmen (arztliche Untersuchungen, Rechtsberatung
und -vertretung) wurden auf Falle beschrankt, in denen dies konkret erforderlich ist. Im Ein-
zelnen enthalt die Neufassung insbesondere folgende Anderungen:

e Medizinische Untersuchung (Art. 18): Die Asylbehérde muss eine medizinische Untersu-
chung des Antragstellers im Hinblick auf Anzeichen auf eine in der Vergangenheit erlittene
Verfolgung oder einen in der Vergangenheit erlittenen ernsthaften Schaden veranlassen,
wenn sie dies fur erforderlich fur die Asylprifung halt. Die Kosten dafur tragt die offentliche
Hand. Wird hiernach keine Untersuchung durchgeflhrt, ist der Antragsteller darlber zu in-
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formieren, dass er von sich aus und auf seine eigenen Kosten eine medizinische Untersu-
chung zu diesen Zwecken veranlassen kann.

o Kostenfreie Rechtsberatung (Art. 20 - 23): In Rechtsbehelfsverfahren ist auf Antrag unent-
geltliche Rechtsberatung und -vertretung zu gewahren. Die Mitgliedstaaten kénnen dies
versagen, wenn der Rechtsbehelf des Antragstellers nach Einschatzung eines Gerichts
oder einer anderen zustandigen Behorde keine konkrete Aussicht auf Erfolg hat.

o Antragsteller, die besondere Verfahrensgarantien bendtigen (Art. 24): Die Mitgliedstaaten
mussen innerhalb eines angemessenen Zeitraums nach Antragstellung prifen, ob ein An-
tragsteller besondere Verfahrensgarantien bendtigt. Die Prifung kann in vorhandene nati-
onale Verfahren und/oder in die Prifung nach Art. 22 der Richtlinie 2013/33/EU einbezo-
gen werden und muss nicht in Form eines Verwaltungsverfahrens vorgenommen werden.
Beschleunigte Verfahren (Art. 31 Abs. 8) und Grenzverfahren (Art. 43) durfen auf Antrag-
steller, die besondere Verfahrensgarantien bendtigen, nur angewandt werden, wenn eine
angemessene Unterstitzung geleistet werden kann. Zumindest die Garantien des Art. 46
Abs. 7 (Verdolmetschung, rechtlicher Beistand, einwdchige Ausarbeitungsfrist fur Eilantra-
ge, gerichtliche Sach- und Rechtsprifung) sind zu gewahren.

e Garantien fur unbegleitete Minderjahrige (Art. 25): Bei der Umsetzung der Richtlinie be-
ricksichtigen die Mitgliedstaaten vorrangig das Kindeswohl. Stellen sie im Lauf des Asyl-
verfahrens fest, dass eine Person unbegleiteter Minderjahriger ist, dirfen sie beschleunig-
te Verfahren (Art. 31 Abs. 8) nur (weiter) anwenden, wenn Antragsteller aus einem siche-
ren Herkunftsstaat einreisen, einen Folgeantrag gestellt haben, der gemaf Art. 40 Abs. 5
nicht bereits unzulassig ist, oder es schwerwiegende Grinde fur die Annahme gibt, dass
der Antragsteller eine Gefahr fir die nationale Sicherheit oder 6ffentliche Ordnung darstellt
oder aus schwerwiegenden Grinden der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung ausgewie-
sen wurde (Art. 25 Abs. 6 Satz 2 Buchst. a). Grenzverfahren (Art. 43) kdnnen — neben die-
sen Fallgruppen — angewandt werden, wenn Antragsteller aus einem sicheren Drittstaat
eingereist sind, gefalschte oder verfalschte Dokumente vorgelegt oder ein Identitats-oder
Reisedokument mutwillig vernichtet oder beseitigt haben, in der Absicht, wesentliche Um-
stande zu verheimlichen, die voraussichtlich zu einer ablehnenden Entscheidung flihren
wirden (Art. 25 Abs. 6 Satz 2 Buchst. b). Vor Abschluss eines Gerichtsverfahrens (Art. 41)
durfen ausreiseverpflichtete unbegleitete Minderjahrige nur unter Einhaltung der Garantien
des Art. 46 Abs. 7 (s.o.) zurlickgefuhrt werden.

e Bearbeitungsfrist (Art. 31 Abs. 3 - 5): Die Mitgliedstaaten mussen sicherstellen, dass das
behdrdliche Prufungsverfahren innerhalb von 6 Monaten nach formlicher Antragstellung
abgeschlossen wird. Die Frist kann um hochstens 9 Monate verlangert werden, wenn sich
in tatsachlicher und/oder rechtlicher Hinsicht komplexe Fragen ergeben, eine grof3e Per-
sonenzahl gleichzeitig internationalen Schutz beantragt oder die Verzdgerung eindeutig
darauf zurtckzuflhren ist, dass Antragsteller ihren Mitwirkungspflichten nicht nachgekom-
men sind. Ausnahmsweise kdénnen die Mitgliedstaaten diese Fristen in ausreichend be-
grindeten Fallen um hochstens drei Monate Uberschreiten, wenn dies erforderlich ist, um
eine angemessene und vollstdndige Antragsprifung zu gewahrleisten. Hiervon unbenom-
men bleibt die Moglichkeit der Asylbehdrde, die Entscheidung wegen einer voribergehen-
den ungewissen Lage im Herkunftsstaat aufzuschieben. In jedem Fall missen behérdliche
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Asylverfahren innerhalb einer maximalen Frist von 21 Monaten nach der férmlichen An-
tragsstellung abgeschlossen werden.

e Beschleunigtes Verfahren (Art. 31 Abs. 8): Einige Fallgruppen, in denen Asylantrage im
beschleunigten Verfahren abgelehnt werden konnten, wurden gestrichen (z.B. weil die Vo-
raussetzungen flir die Schutzgewahrung offensichtlich nicht erfillt sind, Art. 23 Abs. 4
Buchst. b a.F.). Andere Fallgruppen wurden zwar beibehalten, aber hoheren Anforderun-
gen unterworfen (z.B. eindeutig unstimmige und widerspruchliche, eindeutig falsche oder
offensichtlich unwahrscheinliche Angaben zu Verfolgungsgriinden, Art. 31 Abs. 8 Buchst. e
n.F.). Obwohl das deutsche Asylverfahrensgesetz mit Ausnahme des Flughafenverfahrens
kein beschleunigtes Verfahren im eigentlichen Sinn kennt, hat die Regelung fir die Ableh-
nung der Asylantrage als offensichtlich unbegriindet grof3e praktische Bedeutung (vgl. Art.
32 Abs. 2). Deutschland hatte sich deshalb fiir eine méglichst weitgehende Beibehaltung
der Fallgruppen der bisherigen Richtlinie eingesetzt. Vorsorglich wurde im AStV zu Proto-
koll gegeben, dass nach Auffassung Deutschlands die von Artikel 23 Absatz 4 Buchst. b
der Richtlinie 2005/85/EG erfassten Tatbestande durch die Vorschriften in Artikel 31 Absatz
6 Buchst. a bis g der Neufassung erfasst sind.

o Folgeantrage (Art. 41): Die Mitgliedstaaten konnen Ausnahmen von dem Grundsatz vor-
sehen, dass Antragstellern der Verbleib im Hoheitsgebiet bis zum Ablauf der Rechts-
behelfsfrist bzw. Entscheidung Uber den Rechtsbehelf zu gestatten ist. Beim ersten Folge-
antrag setzt dies voraus, dass der als unzulassig betrachtete (Art. 40 Abs. 5) Antrag nur
zur Verzdgerung oder Behinderung der Abschiebung gestellt wurde (Abs. 1a). Ab dem
zweiten Folgeantrag fallt diese Voraussetzung weg (Abs. 1b). In jedem Fall ist das Refou-
lement-Verbot zu beachten (Satz 2), wie es § 71 Abs. 5 Satz 2 AsylVfG vorsieht.

e Rechtsbehelfe (Art. 46): Beim Suspensiveffekt bleibt es im Wesentlichen bei der bisheri-
gen Rechtslage. Hiernach ist der Aufenthalt grundsatzlich bis zum Ablauf der Rechts-
behelfsfrist bzw. bis zur Entscheidung Uber den Rechtsbehelf zu gestatten (Abs. 5); in den
Fallgruppen des Absatzes 6 kann hiervon abgewichen werden (u.a. Ablehnungen als of-
fensichtlich unbegriindet gemaf Art. 32 Abs. 2 und Art. 31 Abs. 8 mit Ausnahme der Fall-
gruppe der illegalen Einreise oder illegalen Aufenthaltsverlangerung gemaf Buchst. h). Fur
Grenzverfahren (Art. 43) mussen die Mindestanforderungen des Art. 46 Abs. 7 erflllt wer-
den (s.o.). Die Entscheidung im gerichtlichen Eilverfahren ist abzuwarten (Abs. 8).

Die Richtlinie ist bis spatestens 20.07.2015 in nationales Recht umzusetzen. Fir die Hochst-
bearbeitungsfristen (Art. 31 Abs. 3 bis 5) gilt die verlangerte Frist bis 20.07.2018. Die Richtli-
nie 2005/85/EG war durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richt-
linien der Europaischen Union vom 19.08.2007 umgesetzt worden (BGBI. | S. 1970).
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3. Verordnungen

3.1 Dublin-Verordnung

Verordnung (EU) Nr. 604/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni
2013 zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaates, der fir
die Prifung eines von einem Drittstaatsangehérigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat
gestellten Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist (Dublin-Verordnung);

ABI L 180 vom 29.06.2013 S. 31 ff.

Die Verordnung beinhaltet die Festlegung verbindlicher objektiver Kriterien und Verfahren zur
Bestimmung des Mitgliedstaates, der fir die Prifung eines in einem Mitgliedstaat gestellten
Antrags auf internationalen Schutz zustandig ist. Mit der Regelung soll sichergestellt werden,
dass jedenfalls ein Asylverfahren durchgefiihrt wird, nicht aber mehrere in verschiedenen
Mitgliedstaaten parallel oder hintereinander.

Die Neufassung (Dublin-1lI-Verordnung) ersetzt die Verordnung (EG) Nr. 343/2003 (ABI L 50
vom 25.02.2003 S. 1 ff.), die seit dem 01.09.2003 dem Dubliner Ubereinkommens nachge-
folgt war. Die Neufassung gilt seit 01.01.2014. Die Kommission hatte die Neufassung im De-
zember 2008 vorgeschlagen. Vorausgegangen war ein Bericht zur Bewertung des Dublin-
Systems vom Juni 2007 (KOM(2007) 299 endg.). Mit der Neufassung wurde der Anwen-
dungsbereich der Verordnung auf Antragsteller fur subsidiaren Schutz erweitert.

Der Bundesrat hatte zum Kommissionsvorschlag der Neufassung am 13.02.2009 die Beibe-
haltung der allgemeinen Grundsatze begrufit, insbesondere des Prinzips, wonach fur die Pru-
fung eines Antrags in erster Linie der Mitgliedstaat zustandig ist, der bei Einreise und Aufent-
halt maRgeblich beteiligt war (BR-Drs. 965/08). Kritisiert wurden u.a. die geplante Ausweitung
des Anwendungsbereichs auf Personen, die subsidiaren Schutz beantragen, der Ausset-
zungsmechanismus fir Riickiberstellungen, die Garantie eines Rechtsbehelfs gegen Uber-
stellungsbeschlisse, die Gewahrung unentgeltlicher Beratungs- und Prozesskostenhilfe un-
abhangig von den Erfolgsaussichten der Rechtsverfolgung, die Beschrankung des Selbstein-
trittsrechts und die weitreichenden Einschrankungen beim Gewahrsam.

Kapitel Il (Art. 9-15) regelt eine Rangfolge von Kriterien zur Bestimmung des zustandigen
Mitgliedstaats. Diese sind:

e Familie (Art. 9-11): enge Familienangehdrige (Kernfamilie), die in einem Mitgliedstaat als
Beglnstige internationalen Schutzes aufenthaltsberechtigt sind oder dort internationalen
Schutz beantragt haben, bilden den vorrangigen Anknupfungspunkt fir die Zusténdigkeit
dieses Mitgliedstaats fur weitere Familienmitglieder (Art. 9-11); bei unbegleiteten Minder-
jahrigen gilt dies auch fir entferntere Verwandte (volljahrige/r Tante / Onkel, Grolelterntei-
le), wenn diese flir den Minderjahrigen sorgen kénnen (Art. 8);

e Visa und Aufenthaltstitel (Art. 12): Mitgliedstaat, der Visum / Aufenthaltstitel erteilt hat;
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ilegaler Grenzubertritt bzw. Aufenthalt (Art. 13): Mitgliedstaat, dessen EU-AulRengrenze
der Antragsteller illegal Uberschritten hat;, die Zustandigkeit endet zwdlf Monate nach
Grenzubertritt (Art. 13 Abs. 1); illegaler Aufenthalt von mindestens funf Monaten im Mit-
gliedstaat (Art. 13 Abs. 2);

Antragstellung: bei visafreier Einreise (Art. 14) oder Mehrfachantragen (Mitgliedstaat der
ersten Antragstellung, Art. 7 Abs. 2).

Mit der Neufassung wurde die Rechtsstellung unbegleiteter Minderjahriger und abhangiger

Personen verbessert. Im Einzelnen:

Das Kindeswohl wird als vorrangige Erwagung hervorgehoben (Art. 6 Abs. 1). Der Grund-
satz, wonach der Mitgliedstaat zustandig ist, in dem der Antragsteller seinen ersten Asyl-
antrag gestellt hat, wird zugunsten unbegleiteter Minderjahriger eingeschrankt. Vorrangig
ist nicht nur der rechtmafige Aufenthaltsort von Familienangehérigen, sondern auch der
von Geschwistern und Verwandten (Art. 8). Die Zustandigkeitskriterien waren zwischen
Rat, Parlament und Kommission heftig umstritten. Wahrend das Parlament Ruckuberstel-
lungen von unbegleiteten Minderjahrigen weitestgehend ausschlieRen wollte, verwahrte
sich die Mehrheit im Rat gegen substanzielle Aufweichungen des Grundsatzes der Zu-
standigkeit des Mitgliedstaats, in dem der erste Asylantrag gestellt wurde. Der Kompro-
misstext wurde mit einer gemeinsamen Erklarung angenommen, wonach die Kommission
unter Bertcksichtigung des Kindeswohls eine Revision des Art. 8 Abs. 4 prift, sobald eine
Entscheidung des EuGH in der Rechtssache C-648/11 vorliegt. Das kurz vor Verkiindung
der Neufassung ergangene Urteil des EuGH vom 06.06.2013 kommt zu dem Schluss,
dass bei Mehrfachantragen unbegleiteter Minderjahriger nicht der Mitgliedstaat, in den der
erste Asylantrag gestellt wurde, zustandig ist, sondern derjenige, in dem sich der Minder-
jahrige aufhalt, nachdem er einen Asylantrag gestellt.

Bei abhangigen Antragstellern, die auf familiare Unterstlitzung angewiesen sind, ist in der
Regel der Mitgliedstaat zustandig, in dem sich Kinder, Geschwister oder Elternteile recht-
mafig aufhalten (Art. 16). Wenn der Antragsteller l1angerfristig reiseunfahig ist, wird das
Asylverfahren von dem Mitgliedstaat durchgefuhrt, in dem sich der Antragsteller aufhalt.
Damit wurde die bisherige humanitare Regelung (Art. 15 Abs. 2 a.F.) verbindlicher gefasst;
im Sinn der deutschen Position wurde die Regelung aber nicht als zwingendes Zustandig-
keitskriterium in Kapitel Ill verortet. Die Kriterien zur Beurteilung bestimmter Fragen (z.B.
Abhangigkeitsverhaltnis, Ausubung familidrer Sorge, Reiseunfahigkeit) legt die Kommissi-
on durch delegierte Rechtsakte fest.

Antragstellern ist ein wirksames Rechtsmittel gegen Uberstellungsentscheidungen zu eroff-
nen (Art. 27). Um die Effizienz des Dublin-Systems nicht zu geféhrden, sind die Mitgliedstaa-
ten aber nicht verpflichtet, mit der Vollziehung bis zum Abschluss von Rechtsmittelverfahren
zuzuwarten. Allerdings ist dann gerichtlicher Eilrechtsschutz zu gewahren (Abs. 3 Buchst. c);
das deutsche Asylverfahrensrecht (§ 34a AsylVfG) wurde insoweit mit dem Gesetz zur Um-
setzung der Richtlinie 2011/95/EU bereits vorweg angepasst (BGBI. I. S. 3474). Unentgeltli-
che Rechtsberatung ist nach MalRgabe des nationalen Rechts zu gewahren, kann aber im
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Einzelfall versagt werden, wenn ein Gericht dem Rechtsbehelf keine greifbaren Erfolgsaus-
sichten einrdumt (Abs. 6).

Antragsteller durfen nicht allein deshalb inhaftiert werden, weil sie dem Dublin-Verfahren un-
terliegen (Art. 28 Abs. 1). Zur Sicherung von Uberstellungen dirfen Betroffene in Haft ge-
nommen werden, wenn erhebliche Fluchtgefahr besteht und sich weniger einschneidende
MafRnahmen nicht wirksam anwenden lassen (Abs. 2). Befindet sich ein Antragsteller in Haft,
gelten verkirzte Fristen; die Uberstellung muss spéatestens innerhalb von sechs Wochen
nach der Annahme des (Wieder-)Aufnahmegesuchs bzw. dem Zeitpunkt, ab dem ein Rechts-
behelf keine aufschiebende Wirkung mehr hat, erfolgen. Hinsichtlich der Haftbedingungen
und Garantien Inhaftierter gilt die Aufnahmerichtlinie.

Neu ist ein Mechanismus zur Fruhwarnung, Vorsorge und Krisenbewaltigung (Art. 33). Dahin-
ter steht der Kompromiss Uber den Hauptstreitpunkt der neuen Dublin-1ll-Verordnung, ob ein
Mechanismus eingefiihrt werden soll, Rickiberstellungen in besonders belastete Mitglied-
staaten auszusetzen. Die Kommission hatte dies vorgeschlagen, wenn Aufnahmekapazitat,
Asylsystem oder Infrastruktur eines Mitgliedstaats auRergewohnlich schwer belastet sind oder
kein angemessenes Schutzniveau im Hinblick auf Aufnahmebedingungen oder Zugang zum
Asylverfahren bieten. Das lehnte der Rat mit gro3er Mehrheit ab, weil er eine Sogwirkung fur
illegale Migrationsstrome befurchtete und die Dublin-Verordnung kein Instrument zur Lasten-
teilung sei. Auch ein restriktiverer ,Notfallmechanismus®, wonach nur objektive Uberlastungs-
situationen, die nicht auf einer mangelnden Umsetzung der Asylstandards beruhen, die Aus-
setzung rechtfertigen kénnen, war nicht mehrheitsfahig. Stattdessen einigte man sich schliel3-
lich auf einen ,Mechanismus zur Frihwarnung, Vorsorge und Krisenbewaltigung®, der keine
Aussetzung von Ruickuberstellungen vorsieht. Mit dem Mechanismus soll bei konkreten Ge-
fahrenlagen (besonderer Druck und/oder Probleme beim Funktionieren des Asylsystems)
rasch und effizient reagiert werden (praventiver Aktionsplan; Krisenbewaltigungsplan); alle
Beteiligten (betroffener Mitgliedstaat, Kommission, EASO, Rat, Europadisches Parlament)
werden im Prozess informiert und ggf. beteiligt. Eine erste Aussprache zur Konzeption des
neuen Mechanismus fand beim informellen SCIFA am 28./29.01.2013 statt. EASO sieht drei
Haupthandlungsstrange des Mechanismus (,EPS*), ndmlich permanente Unterstutzung (z.B.
Schulung), auf Einzelsituationen individuell zugeschnittene Sonderunterstitzung sowie Un-
terstutzung in Notfallen.

Die Diskussion Uber eine ,gerechte” Lastenteilung innerhalb Europas bei der Aufnahme von
Asylbewerbern ist damit nicht beendet. Nach Abschluss des GEAS soll der Frihwarnmecha-
nismus evaluiert und spater ggf. mit einem breiteren Ansatz jenseits der Dublin-Verordnung
ausgebaut werden. Das Europaische Parlament bekraftigte mit seiner Entschlieung vom
11.09.2012 Uber verstarkte EU-interne Solidaritat im Asylbereich (vgl. Nr. Ill. 4), dass das
Dublin-System keine gerechte Aufteilung unter den Mitgliedstaaten ermdgliche und brachte
einen Asylverteilungsschlissel ins Spiel, der bei objektiv nachvollziehbaren Kriterien ansetzt
(z.B. BIP, Bevolkerungszahl, Flache, Integrationsaussichten). Bereits am 22.02.2010 war eine
im Auftrag des LIBE-Ausschusses erstellte Studie veréffentlicht worden, mit der die Belastung
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der Mitgliedstaaten — gemessen an verschiedenen Parametern (s.0.) — ermittelt und LO6-
sungsansatze zum Belastungsausgleich untersucht wurden.

Die Verordnung findet in den Mitgliedstaaten unmittelbare Anwendung. Parallel zur Einbezie-
hung in den Schengen-Besitzstand sind folgende Lander zum Dublin-System assoziiert: |s-
land, Norwegen, Danemark, die Schweiz und Liechtenstein.

Die Neufassung gilt seit 01.01.2014. Das deutsche Recht wurde betreffend die Eréffnung
gerichtlichen Eilrechtsschutzes gegen Uberstellungsentscheidungen mit Gesetz zur Umset-
zung der Richtlinie 2011/95/EU vom 28.08.2013 (BGBI. | S. 3474) vorab angepasst.

Durchfiihrungsverordnung (EU) Nr. 118/2014 der Kommission vom 30. Januar 2014 zur An-
derung der Verordnung (EG) Nr. 1560/2003 mit Durchfihrungsbestimmungen zur Verordnung
(EG) Nr. 343/2003 des Rates zur Festlegung der Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des
Mitgliedstaats, der fiir die Priifung eines von einem Drittstaatsangehdrigen in einem Mitglied-
staat gestellten Asylantrags zustandig ist;

ABI L 39 vom 08.02.2014 S. 1 ff.

Die Verordnung enthalt Bestimmungen fir die Ubermittiung und Behandlung von Aufnahme-
und Wiederaufnahmegesuchen, fir Informationsersuchen, die Zusammenarbeit bei der Zu-
sammenfihrung von Familienangehdrigen und anderen Verwandten im Falle unbegleiteter
Minderjahriger und abhangiger Personen sowie fiir die Durchfiihrung von Uberstellungen. Die
Anhange enthalten u.a. Standardformblatter und Informationstexte fur Betroffene.

3.2 Eurodac-Verordnung

Verordnung (EU) Nr. 603/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni
2013 Uber die Einrichtung von Eurodac flir den Abgleich von Fingerabdruckdaten zum Zwe-
cke der effektiven Anwendung der Verordnung (EU) Nr. 604/2013 zur Festlegung der Kriterien
und Verfahren zur Bestimmung des Mitgliedstaats, der fir die Priifung eines von einem Dritt-
staatsangehdrigen oder Staatenlosen in einem Mitgliedstaat gestellten Antrags auf internatio-
nalen Schutz zustandig ist und liber der Gefahrenabwehr und Strafverfolgung dienende An-
trage der Gefahrenabwehr- und Strafverfolgungsbehérden der Mitgliedstaaten und Europols
auf den Abgleich mit Eurodac-Daten sowie zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 1077/2011
zur__Errichtung einer Europaischen Agentur fir das Betriebsmanagement von IT-
Groldsystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (Neufassung);

ABI L 180 vom 29.06.2013 S.1 ff.

Eurodac unterstitzt die Mitgliedstaaten bei der Bestimmung des Staates, der nach der Ver-
ordnung (EU) Nr. 604/2013 (Dublin-Verordnung, vgl. Nr. Ill. 3.1) fur die Prifung eines in ei-
nem Mitgliedstaat gestellten Asylantrags zustandig ist. In einer zentralen Datenbank werden
Fingerabdruckdaten, die ein wichtiges Mittel zur Identifizierung von Asylbewerbern und illegal
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aufhaltigen Auslandern darstellen, zum Zweck des Vergleichs gespeichert. Durch den Ver-
gleich kann festgestellt werden, ob die betreffende Person bereits vorher in einem anderen
Mitgliedstaat Asyl beantragt hat oder Uber das dortige Hoheitsgebiet eingereist ist.

Das Eurodac-System ist EU-weit sowie in Island und Norwegen seit Januar 2003 in Betrieb,
inzwischen findet es auch in Danemark, der Schweiz und Liechtenstein Anwendung.

Mit Wirkung zum 20.07.2015 16st die Verordnung (EU) Nr. 603/2013 die bisherige Verordnung
(EG) Nr. 2725/2000 vom 11.12.2000 Uber die Einrichtung von Eurodac fir den Vergleich von
Fingerabdriicken zum Zwecke der effektiven Anwendung des Dubliner Ubereinkommens (ABI
L 316 vom 15.12.2000 S.1) ab. Die Verordnung (EG) Nr. 407/2002 des Rates vom
28.02.2002 zur Festlegung von Durchfuhrungsbestimmungen zur Verordnung (EG) Nr.
2725/2000 (ABI L 62 vom 05.03.2002 S. 1) tritt zeitgleich auRer Kraft.

Mit der Verordnung werden die Mitgliedstaaten verpflichtet, allen Antragstellern auf internatio-
nalen Schutz und unerlaubt eingereisten Auslandern tber 14 Jahren Fingerabdriicke abzu-
nehmen. Wahrend die Fingerabdruckdaten von Personen, die internationalen Schutz bean-
tragen oder beim illegalen Uberschreiten einer AuRengrenze aufgegriffen werden, zwingend
an Eurodac zu Ubermitteln sind, ist den Mitgliedstaaten die Ubermittiung der Daten illegal
aufhaltiger Auslander freigestellt. Die Verordnung stellt genaue Regelungen fiir die Ubermitt-
lung, die Speicherung, die Aufbewahrung, den Vergleich, die Sperrung und die Léschung der
Fingerabdruckdaten auf.

Die Neufassung der Verordnung bringt u.a. folgende Anderungen mit sich:

e Anwendungsbereich (Art. 1): Klargestellt wird, dass neben Strafverfolgungsbehorden auch
die Polizei zur Gefahrenabwehr zugriffsberechtigt ist.

o Betriecbsmanagement (Art. 3): Fur das Betriebsmanagement ist die Agentur fir das Be-
triebsmanagement von IT-Grol3systemen im JI-Bereich zustandig (siehe Nr. VI.6);

e Speicherdauer illegal eingereister Personen (Art. 16): Die Speicherdauer wird von zwei
Jahren auf 18 Monate verringert. Es handelt sich um einen Kompromiss zwischen Rat
(zwei Jahre) und Europaischem Parlament bzw. Kommission (ein Jahr).

o Zuganglichkeit der Daten von anerkannten Schutzberechtigten (Art. 18): Die Daten werden
markiert und drei Jahre ab der Gewahrung des internationalen Schutzes fir einen Abgleich
verfugbar gehalten.

e Zugriff fir Polizei- und Strafverfolgungsbehérden (Art. 20): Die Offnung von Eurodac fur
Polizei- und Strafverfolgungszwecke erwies sich erwartungsgemaf als Hauptstreitpunkt
der Neufassung. Obwohl der JI-Rat bereits im Juni 2007 die Offnung von Eurodac fir poli-
zeiliche Zwecke beflrwortet hatte, machte die Kommission ihr Initiativerecht von Gegen-
leistungen des Rates bei den anderen Rechtsakten des GEAS abhangig. Erst am
30.05.2012 wurde ein entsprechender Kommissionsvorschlag unterbreitet. Nach dem er-
zielten Verhandlungskompromiss unterliegt der Zugriff hohen formellen wie materiellen Vo-
raussetzungen. Nationale Polizei- und Strafverfolgungsbehdérden sowie Europol kdnnen
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den Abgleich von Fingerabdruckdaten mit den im Zentralsystem gespeicherten Daten zum
Zweck der Gefahrenabwehr oder Strafverfolgung beantragen. Vor Abfrage von Eurodac
mussen aber nicht nur nationale Fingerabdruck-Datenbanken abgeglichen werden, son-
dern auch Identifizierungssysteme nach dem Prumer Vertrag — soweit dies technisch mog-
lich ist und hinreichende Griinde vorliegen, dass damit die Identitat geklart werden kann —
und das Visa-Informationssystem, sofern alle Voraussetzungen dafir vorliegen. Der Ab-
gleich muss im Einzelfall (kein systematischer Abgleich) fir die Verhitung, Aufdeckung
oder Untersuchung terroristischer oder sonstiger schwerwiegender Straftaten erforderlich
sein (Uberwiegendes offentliches Sicherheitsinteresse einschliellich VerhaltnismaRigkeits-
prifung) und es muissen hinreichende Griinde fir die Annahme vorliegen, dass der Ab-
gleich wesentlich zur Verhitung, Aufdeckung oder Ermittlung der fraglichen Straftaten bei-
tragen wird, d.h. der Tater oder das Opfer einer Personenkategorie zugeordnet werden
kénnen, die von Eurodac erfasst wird.

e \erbot der Datenubermittlung an Drittstaaten und Dritte (Art. 35): Die Verordnung stellt
klar, dass das Ubermittlungsverbot an Drittstaaten auch fiir Eurodac-Daten gilt, die von
Mitgliedstaaten oder Europol weiterverarbeitet werden. Unter keinen Umstanden durfen
Daten weitergegeben werden, wenn ein ernstzunehmendes Risiko besteht, dass die da-
von betroffenen Person infolge der Weitergabe gefoltert, unmenschlich oder erniedrigend
behandelt oder bestraft wird oder ihre Grundrechte in sonstiger Weise verletzt werden.
Damit wurde Forderungen des Europaischen Parlaments entsprochen.

Der Bundesrat hatte den urspriinglichen Anderungsvorschlag der Kommission am
13.02.2009 zur Kenntnis genommen (BR-Drs. 962/08). Den Kommissionsvorschlag zur Off-
nung von Eurodac fir Polizei- Strafverfolgungsbehdrden begrifite er mit Beschluss vom
27.11.2009 (BR-Drs. 730/09).

3.3 Europaisches Unterstiitzungsbiiro fiir Asylfragen (EASO)
Verordnung (EU) Nr. 439/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai

2010 zur Einrichtung eines Europaischen Unterstltzungsburos fur Asylfragen;
ABL L 132 vom 29.05.2010 S. 11 ff.

Das Europaische Unterstitzungsburo fur Asylfragen (EASO) mit Sitz in Valletta (Malta) nahm
am 19.06.2011 seine Téatigkeit auf. Das EASO besitzt als Gemeinschaftsagentur Rechtsper-
sonlichkeit und arbeitet fachlich unabhangig. Es wird nach au3en vom Exekutivdirektor ver-
treten, der dem Verwaltungsrat verantwortlich ist. Der Verwaltungsrat setzt sich aus stimm-
berechtigten Vertretern der Mitgliedstaaten und der Kommission sowie einem Vertreter des
UNHCR ohne Stimmrecht zusammen; er kann einen Exekutivausschuss mit unterstiitzender
Funktion einsetzen. In einem Beirat unterhalt das Unterstitzungsburo engen Dialog mit ein-
schlagigen Nichtregierungsorganisationen (NGO).
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Dem EASO kommt eine Schlusselrolle bei der verbesserten Umsetzung des GEAS und beim
Ausbau der praktischen Zusammenarbeit in Asylangelegenheiten zu. Es darf aber keinen
Einfluss auf die (Einzel-)Entscheidungen nationaler Asylbehdrden in Asylverfahren nehmen.
Die Kompetenzen des EASO schlief3en folgende Tatigkeiten ein:

e Sammlung, Verwaltung und Analyse von Herkunftslandinformationen (Aufbau und Unter-
haltung eines eigenen Informationsportals);

¢ Angebot eines europaischen Schulungsprogramms flr Mitglieder einzelstaatlicher Verwal-
tungs-, Justizbehdrden sowie sonstiger Stellen, die mit Asylfragen befasst sind;

¢ Koordinierung und Unterstitzung gemeinsamer Mallnahmen fir besonders belastete Mit-
gliedstaaten (z.B. Sammlung und Auswertung von Informationen zur Verifizierung beson-
derer Belastungssituationen; Frihwarnsystem betreffend Massenzustrom von Drittstaats-
angehorigen, Koordinierung von Asyl-Unterstiitzungsteams);

o Mitwirkung bei der Umsetzung des GEAS (Informationsaustausch, z.B. mit Datenbanken
zu europaischen und (inter-)nationalen Asylrechtsinstrumenten; Jahresbericht zur Asylsi-
tuation in der EU mit vergleichender Analyse; Erstellung von Fachdokumentationen zur
Anwendung der Gemeinschaftsinstrumente);

e Unterstitzung fir die externe Dimension des GEAS (Koordinierung des Informationsaus-
tauschs und anderer MaRhahmen bei Umsiedlung anerkannter Schutzberechtigter inner-
halb der EU).

Die Verhandlungen Uber die Verordnung dauerten im Rat nur knapp ein Jahr. Uber weite
Strecken wurde nicht in der RAG Asyl und im SCIFA, sondern auf Ebene der JI-Referenten
beraten. Besonders umstritten waren die Ausgestaltung der Leitungs- und Verwaltungsstruk-
tur (z.B. Notwendigkeit eines Exekutivausschusses), die Beteiligung von Zivilgesellschaft
und NGO in einem Beirat sowie die Rechtsnatur der erarbeiteten Dokumentationen und Ana-
lysen. Das Européische Parlament hatte eine starkere Rolle fur UNHCR und NGO, einen
verbindlichen Solidaritdtsmechanismus zur EU-internen Umverteilung anerkannter Schutzbe-
rechtigter und ein Mitspracherecht bei Ernennung des Exekutivdirektors gefordert.

Der Bundesrat hatte zum Kommissionsvorschlag am 03.04.2009 kritisch Stellung genommen
(BR-Drs. 192/09). Zwar wurden die Bemuhungen anerkannt, durch Intensivierung der prakti-
schen Zusammenarbeit eine einheitlichere Anwendung der EU-Asylrechtsnormen zu errei-
chen und damit zur Minderung der Sekundarmigration beizutragen. Allerdings sah der Bun-
desrat die Notwendigkeit einer neuen Agentur als nicht nachgewiesen. Falls die Einrichtung
als Agentur nicht verhindert werden kann, wurde gefordert, dass die nationale Verantwortung
fur Asylverfahren nicht durch (in-) direkte Einflussnahmen des ,Biiros® ausgehohlt wird.

4. Solidaritat in der Asylpolitik

Im Vertrag von Lissabon ist fir die Asyl- und Migrationspolitik der Grundsatz der Solidaritat
und der gerechten Aufteilung der Verantwortlichkeiten unter den Mitgliedstaaten in Art. 80
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AEUV niedergelegt. Das Europaische Parlament forderte Anfang Mai 2009 im Rahmen seiner
EntschlieBung zum ersten Asylpaket einen verbindlichen Mechanismus zur Lastenteilung
unter den Mitgliedstaaten bei der Aufnahme von Asylbewerbern. Im Februar 2010 wurde eine
im Auftrag des LIBE-Ausschusses erstellte Studie veroffentlicht, die untersucht, wie die Las-
ten derzeit — insbesondere in finanzieller Hinsicht — unter den Mitgliedstaaten verteilt sind und
welche Mdglichkeiten eines Ausgleichs es geben kdnnte.

Der Europaische Rat bekraftigte am 23./24.06.2011, dass gegentber den Mitgliedstaaten, die
ganz unmittelbar von den Migrationsstromen betroffen sind, echte Solidaritat in der Praxis
geubt werden musse. Die erforderliche operative und finanzielle Hilfe sei zu leisten.

Mitteilung der Kommission vom 2. Dezember 2011 an das Europaische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen lber
verstarkte EU-interne Solidaritat im Asylbereich: Eine EU-Agenda fiir weitergehende Teilung
der Verantwortung und mehr gegenseitiges Vertrauen;

KOM(2011) 835 endgqiiltig; Ratsdokument 18209/11

In der Mitteilung schlagt die Kommission vor, die EU-interne Solidaritat im Asylbereich ent-
lang von vier Achsen zu starken:

e praktische Zusammenarbeit und technische Hilfe: Schllisselrolle des EASO, dessen tech-
nische und personelle Kapazitaten optimal genutzt werden sollen;

¢ finanzielle Solidaritat: bestmogliche Verwendung des Flichtlingsfonds bis 2013 und rasche
Einigung der gesetzgebenden Organe auf die spezifischen Instrumente des mehrjahrigen
Finanzrahmens 2014 — 2020 (siehe Nr. VII. 2).

¢ Aufgabenteilung: Reform der Dublin-Verordnung, Weiterentwicklung des Konzepts der EU-
internen Umsiedlung schutzberechtigter Personen innerhalb der EU (ggf. permanentes
System auf freiwilliger Basis) und Durchfuhrbarkeitsstudie gemeinsamer Asylantragsbear-
beitung innerhalb der EU;

e Verbesserung der Instrumente zur Steuerung des Asylsystems: Einhaltung der Frist zur
Schaffung des GEAS bis 2012, Erhéhung der Widerstandsfahigkeit des Dublin-Systems
(Evaluierungs- und Frihwarnmechanismus), Starkung gegenseitigen Vertrauens in ande-
ren Bereichen des Migrationsmanagements (z.B. Schengen-Evaluierungsmechanismus,
Visumschutzklausel).

Der JI-Rat verabschiedete am 08.03.2012 Schlussfolgerungen Uber einen gemeinsamen
Rahmen fur echte und praktische Solidaritat gegenliber Mitgliedstaaten, deren Asylsysteme
besonderem Druck, einschlief3lich durch gemischte Migrationsstrome, ausgesetzt sind (Rats-
dokument 7115/12). Die Schlussfolgerungen sollen den Frihwarn- und Krisenbewaltigungs-
mechanismus der Dublin-Verordnung (vgl. Nr. lll. 3.1) erganzen, nachdem Kommission, eini-
ge sudliche Mitgliedstaaten und Abgeordnete des Europaischen Parlaments weiter gehende
Solidaritatsmechanismen gefordert hatten. Sie enthalten ein flexibles und offenes Instrumen-
tarium (,Werkzeugkiste®), das vorwiegend bestehende, aber auch eventuelle neue Mal3nah-
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men aufzeigt. Betont wird, dass Solidaritat und Verantwortung — insbesondere zur Einhaltung
der Verpflichtungen aus dem geltenden Asyl- und Migrationsrecht durch alle Mitgliedstaaten —
Hand in Hand gehen muissen. Die Kommission wurde ersucht, ihre Studie zur Durchfuhrbar-
keit der gemeinsamen Bearbeitung von Asylantragen in der EU bis Ende 2012 abzuschliel3en
und anschlielend Empfehlungen zu unterbreiten. Der Entwurf der Schlussfolgerungen war
vorab beim SCIFA am 13.02.2012 erortert worden. Die Umsetzungsfortschritte wurden im
SCIFA am 25.05.2012 erdrtert. Der JI-Rat fihrte am 07./08.06.2012 auf Grundlage einer Be-
standsaufnahme (Ratsdokument 10465/12) eine Aussprache mit Fokus auf die Unterstiitzung
Griechenlands beim Grenz-, Asyl- und Migrationsmanagement.

Das Europaische Parlament begrufte mit seiner EntschlieBung vom 11.09.2012 die Mittei-
lung. Es forderte weitere Uberlegungen zur Entwicklung eines angemessenen Mechanismus
zur Zustandigkeitsteilung, um den fir die Asylprifung zustandigen Mitgliedstaat festzulegen
und in Notsituationen und bei unverhaltnismaRig hoher Beanspruchung schnell und wirksam
helfen zu kénnen. Die gemeinsame Bearbeitung von Asylantrdgen kénne ein nuitzliches
Werkzeug fur Solidaritat und Zustandigkeitsteilung darstellen. Die Kommission wurde aufge-
fordert, im Rahmen eines Legislativvorschlags fur einen EU-internen Umsiedlungsmechanis-
mus einen Verteilungsschlissel fir die Ubersiedlung schutzberechtigter Personen zu priifen;
dabei sollten objektiv nachvollziehbare Kriterien bertcksichtigt werden, wie z.B. das BIP der
Mitgliedstaaten, deren Bevdlkerungszahl und Flache sowie die Belange und Integrationsaus-
sichten der Asylsuchenden.

5. EU-Neuansiedlungsprogramm

Mitteilung der Kommission vom 2. September 2009 an das Europaische Parlament und den
Rat zur Einrichtung eines gemeinsamen Neuansiedlungsprogramms der EU;
KOM(2009) 447 endqiltig; Ratsdokument 12986/09

Die Kommission unterbreitete am 02.09.2009 einen Vorschlag zur Einrichtung eines gemein-
samen Neuansiedlungsprogramms, mit dem die Anstrengungen der Mitgliedstaaten beim
Resettlement innerhalb der EU besser koordiniert werden sollen. Die Teilnahme soll den Mit-
gliedstaaten freigestellt sein.

Kernpunkt des Programms ist die Installierung eines Verfahrens zur Festlegung gemeinsa-
mer jahrlicher Prioritdten fir Neuansiedlungsmalinahmen. Die Kommission soll — auf Emp-
fehlung eines Gremiums, an dem neben den Mitgliedstaaten UNHCR, IOM sowie einschlagi-
ge NGO teilnehmen kénnen — gemeinsame jahrliche EU-Prioritaten fur neu anzusiedelnde
Flichtlinge festlegen. Die Prioritdten sollen nach bestimmten geografischen Regionen,
Staatsangehdorigkeit oder fur bestimmte andere Kategorien (z.B. Notfélle) definiert werden.
Synergieeffekte verspricht sich die Kommission durch gemeinsame Durchfihrung operativer
Malnahmen (z.B. Auswahl- und Erkundungsmissionen, arztliche Untersuchungen und Rei-
sevorkehrungen). Die Zusammenarbeit bei Aufnahme und Integration soll durch einen Infor-
mationsaustausch und die Ermittlung bewahrter Verfahren verstarkt werden.
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Um den Mitgliedstaaten einen Anreiz zur Beteiligung zu bieten, unterbreitete die Kommission
gleichzeitig eine Anderung der EFF-lIl-Entscheidung, die eine zusétzliche finanzielle Unter-
stitzung fur die Aufnahme von Flichtlingen aufgrund des gemeinsamen Neuansiedlungspro-
gramms beinhaltet (siehe Nr. VII. 1). Fur den Zeitraum 2014 bis 2020 wird die finanzielle For-
derung im Asyl- und Migrationsfonds geregelt (siehe Nr. VII. 2).

Beim JI-Rat am 21.09.2009 fand der Kommissionsvorschlag breite Unterstitzung. Allerdings
hoben einige Mitgliedstaaten die Freiwilligkeit einer Beteiligung ausdricklich hervor.

Der Bundesrat unterstitzte mit Beschluss vom 27.11.2009 (BR-Drs. 724/09) die Bestrebun-
gen, die Strukturen und Verfahren zur Koordinierung der Neuansiedlungen in der EU aufei-
nander abzustimmen, um eine engere praktische Zusammenarbeit zwischen den Mitglied-
staaten und eine wirksamere Koordinierung auf EU-Ebene zu ermdéglichen. Er setzte aber
voraus, dass die Teilnahme am Neuansiedlungsprogramm ausschlief3lich freiwillig erfolgt.
Das vorgeschlagene Konsultations- und Entscheidungsverfahren zur Festlegung jahrlicher
Prioritaten bewertete der Bundesrat kritisch. Nationale Spielrdaume bei der Auswahl der auf-
zunehmenden Flichtlinge mussten unbedingt aufrecht erhalten bleiben.

Das Europaischen Parlament forderte mit seiner EntschlieBung vom 18.05.2010 ein an-
spruchsvolleres Programm, das Qualitat und Wirksamkeit der Neuansiedlung gewahrleistet,
konkrete Leitlinien fur ein neues Modell der Prioritdtensetzung enthalt, Anreize fir Mitglied-
staaten zur Teilnahme bietet, Koharenz mit anderen Malinahmen im Asylbereich sicherstellt
und Aufnahmestandards und Follow-up-Malknahmen umfasst. Besonders schutzbedurftige
Personengruppen (z.B. unbegleitete Minderjahrige, Folteropfer) sollten unveranderlich in die
Aufnahmeprioritaten einbezogen werden. Bei der Festlegung der jahrlichen Prioritaten forder-
te das Parlament ein Mitbestimmungsrecht. Die Rolle von EASO, UNHCR und NGO wurde
insgesamt stark betont.

6. Aktionsplan fiir unbegleitete Minderjahrige

Mitteilung der Kommission vom 6. Mai 2010 an den Rat und das Europaische Parlament:
Aktionsplan flr unbegleitete Minderjahrige (2010 — 2014);
KOM(2010) 213 endqiiltig; Ratsdokument 9604/10

Die Kommission legte am 06.05.2010 einen Aktionsplan fir unbegleitete Minderjahrige vor.
Der Aktionsplan zielt darauf ab, ein gemeinsames europaisches Konzept zu schaffen, mit
dem illegaler Migration vorgebeugt sowie hohe und kindgerechte Aufnahme- und Schutzga-
rantien fur unbegleitete Minderjahrige eingefiihrt werden sollen. Die Mitteilung der Kommissi-
on soll Ausgangspunkt eines langfristigen Handlungskonzepts sein, das sich an EU-Organe
und -Agenturen, Mitgliedstaaten, Drittstaaten und die Zivilgesellschaft richtet. Der Aktionsplan
sieht drei Hauptaktionsbereiche vor:
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e Pravention von unsicherer Migration und Menschenhandel: Als Schwerpunkte benannt
werden die Entwicklungszusammenarbeit zur Verbesserung der Lebensbedingungen in
Herkunftslandern, gezielte Sensibilisierungsprogramme fir ,Risikokinder” und die Forde-
rung von Schutzsystemen fir Kinder (z.B. Geburtenregistrierungsprogramme);

o Aufnahme- und Verfahrensgarantien fur unbegleitete Minderjahrige: hdhere Schutznormen
im Asylrecht; Erstellung von Leitlinien flr Asylfragen sowie zu bewahrten Praktiken fur die
Altersbestimmung und Suche nach Familienangehdrigen;

o Nachhaltige Lésungen unter Berlicksichtigung des Kindeswohls: Optionen sind die Ruck-
fuhrung und Reintegration im Herkunftsland, die Gewahrung eines Schutzstatus oder die
Neuansiedlung innerhalb der EU. Die Behorden sollen innerhalb eines mdglichst kurzen
Zeitraums (nach Moglichkeit binnen sechs Monaten) Uber die Zukunft des unbegleiteten
Minderjahrigen entscheiden. Die Kommission plant eine Studie, um zu prufen und zu be-
werten, ob die Einflihrung eines gemeinsamen Rahmens flr unbegleitete Minderjahrige,
die nicht riickgefiihrt werden koénnen, erforderlich und ratsam ist.

Der Bundesrat begrifdte in seiner Stellungnahme vom 09.07.2010 die Anstrengungen der EU,
den europaweiten Anstieg der Anzahl illegal einreisender unbegleiteter Minderjahriger zum
Anlass zu nehmen, ein gemeinsames Konzept zur Lésung der daraus resultierenden Heraus-
forderungen aufzustellen (BR-Drs. 281/10). Er vertrat aber die Auffassung, dass der Aktions-
plan die Erhdhung der Aufnahme- und Schutzgarantien unbegleiteter Minderjahriger zu ein-
seitig in den Vordergrund stellt. Er bedauerte, dass der Aktionsplan die Problematik der Al-
tersbestimmung nur aus Sicht des Minderjahrigenschutzes beleuchte und das staatliche Inte-
resse an der ldentitatsklarung und Altersfeststellung illegal eingereister Personen ausblende.
Die Bundesregierung wurde aufgefordert, Bestrebungen entgegenzutreten, Betroffene bis
zum (vollen) Beweis des Gegenteils als Minderjahrige zu behandeln. Begrif3t wurde die An-
kindigung, fur die korrekte Umsetzung der EU-Rechtsvorschriften zum Schutz unbegleiteter
Minderjahriger in allen Mitgliedstaaten Sorge zu tragen. Dariber hinausgehende gemeinsa-
me Normen flr die Aufnahme und Unterstlitzung unbegleiteter Minderjahriger erachtete der
Bundesrat angesichts des schon bestehenden umfassenden EU-Besitzstands fir nicht not-
wendig. Bereits aus Kompetenzgrinden abgelehnt wurden die Plane, auf EU-Ebene Rechts-
vorschriften zur Behandlung unbegleiteter ausreiseverpflichteter Minderjahriger, die vorlaufig
nicht rickgefuhrt werden kénnen, einzufihren.

Der JI-Rat nahm am 03.06.2010 Schlussfolgerungen zu unbegleiteten Minderjahrigen an, die
insgesamt 33 Einzelfolgerungen enthalten (Ratsdokument 10669/10). Die Kommission wurde
aufgefordert zu prifen, ob die EU-Rechtsvorschriften betreffend unbegleitete Minderjahrige
diesen ausreichenden Schutz béten, insbesondere ob gewahrleistet sei, dass sie bis zum
Nachweis ihrer Volljahrigkeit als Minderjahrige behandelt werden. Der Rat empfahl, Leitlinien
uber geeignete Methoden zur Altersbestimmung sowie eine Studie Uber Rechtsvorschriften
und Vollzugspraxis der Mitgliedstaaten zur Riickkehr unbegleiteter Minderjahriger in das Her-
kunftsland zu erarbeiten. Die Mitgliedstaaten wurden ermutigt, Gber die Zukunft der Minder-
jahrigen innerhalb eines moglichst kurzen Zeitraums zu entscheiden. Die Kommission wurde
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ersucht, Mitte 2012 und erneut 2015 (ber die Umsetzung zu berichten und ggf. eine Uberar-
beitung und/oder zusatzliche Aktionen vorzuschlagen.

Die Kommission veroéffentlichte am 28.09.2012 ihre Halbzeitbewertung (KOM(2012) 554
endg.). In den beiden vergangenen Jahren sei der Schwerpunkt auf eine bessere Koordinati-
on und Ubereinstimmung unter den verschiedenen rechtlichen, finanziellen und politischen
Instrumenten gesetzt worden. Weitere Anstrengungen wurden u.a. gesehen betreffend die
Verbesserung von Statistiken, Pravention von unsicherer Migration und Menschenhandel,
héhere Aufnahme- und Schutzstandards in der EU, vorrangige Finanzierung entsprechender
Projekte und starkere Zusammenarbeit zwischen Herkunfts-, Transit- und Ziellandern.

Das Europaische Parlament begrifite mit seiner EntschlieBung zur Lage unbegleiteter Min-
derjahriger vom 12.09.2013 den Aktionsplan, kritisierte aber Schutzliicken und forderte wei-
tergehende MalRnahmen. An erster Stelle misse das Kindeswohl und nicht etwa die Einwan-
derungspolitik stehen. Das Parlament bedauerte die Aufsplitterung der europaischen Best-
immungen Uber unbegleitete Minderjahrige und forderte die Kommission auf, ein Handbuch
herauszugeben, das die Rechtsgrundlagen zusammentragt und die Umsetzung erleichtert.
Handlungsbedarf sehen die Abgeordneten auch bei der Erhebung statistischer Daten Uber
unbegleitete Minderjahrige; insbesondere ihre Vergleichbarkeit misse verbessert werden. Die
Kommission wurde ersucht, strategische Leitlinien flir bewahrte nationale Verfahren auszuar-
beiten, auf deren Basis ein europaischer Rahmen fir den Schutz unbegleiteter Minderjahriger
erstellt werden soll. Darin solle ein mehrschichtiger und interdisziplinarer Ansatz fir die Me-
thode der Altersfeststellung vorgegeben werden.

IV. Migration

1. Schritte zu einer gemeinsamen Migrationspolitik

Neues Migrationskonzept nach Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam

Mit dem Vertrag von Amsterdam erhielt die Gemeinschaft eine eigene Zustandigkeit fir die
Bereiche Einwanderung und Asyl. Auf der Sondertagung in Tampere im Oktober 1999 legte
der Européische Rat u.a. die Eckpunkte einer gemeinsamen Migrations- und Asylpolitik fest.
Dabei wurden folgende Schwerpunktbereiche benannt:

o Partnerschaft mit Herkunftslandern;

o Gemeinsames Europaisches Asylsystem;

o Gerechte Behandlung von Drittstaatsangehdrigen;
e Steuerung der Migrationsstrome.

Mitteilung der Kommission vom 22. November 2000 an den Rat und das Europaische Parla-
ment Uber eine Migrationspolitik der Gemeinschaft;
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KOM(2000) 757 endgultig; Ratsdokument 11529/00

Im November 2000 skizzierte die Kommission ihre Vorstellungen zur Umsetzung der Schritte

zu einer gemeinsamen Einwanderungspolitik in konkrete MaRnahmen. Dabei sah sie u.a.

folgende Arbeitsschwerpunkte:

o gesteuerte Eréffnung der legalen Migration (Arbeitsmigration) angesichts der veranderten
wirtschaftlichen und demographischen Situation und des anhaltenden Migrationsdrucks
und dem damit verbundenen Anstieg der illegalen Einwanderung;

o Festlegung eines gemeinsamen Rechtsrahmens fir die Einreise von Drittstaatsangehéri-
gen, die eine Beschaftigung ausiiben oder eine Ausbildung absolvieren wollen;

e Normierung der Rechte und Pflichten der Drittstaatsangehérigen mit legalem Aufenthalts-
status, ggf. abhangig von Dauer und Verfestigung des Aufenthaltes;

o Foérderung und partnerschaftliche Koordinierung von IntegrationsmafRnahmen auf nationa-
ler und lokaler Ebene.

Grunbuch und Strategischer Plan zur legalen Zuwanderung

Grlinbuch Uber ein EU-Konzept zur Verwaltung der Wirtschaftsmigration;
KOM(2004) 811 endquiltig; Ratsdokument 5436/05

Nach dem Scheitern des Vorschlags fur eine Richtlinie Uber Bedingungen fur die Einreise und
den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen zur Austibung einer Erwerbstéatigkeit vom Juli 2001
leitete die Kommission mit dem im Januar 2005 vorgelegten Griinbuch einen Konsultations-
prozess Uber Gemeinschaftsregeln flr die Zulassung von Wirtschaftsmigranten ein. Zur Dis-
kussion gestellt wurden insbesondere folgende Schlisselfragen:

o horizontale (einheitliche Regelung der Bedingungen von Einreise und Aufenthalt aller er-
werbstatigen Drittstaatsangehdrigen mit legalem Aufenthaltsstatus) oder sektorenbezoge-
ne Vorgehensweise (eigenstandige Legislativakte flr bestimmte Personengruppen, z.B.
Saisonarbeitnehmer, konzernintern entsandte Arbeithehmer, Hochqualifizierte);

o Vorrangregelungen fur einheimische Arbeitskrafte;

o Abhangigkeit der Zulassung von einem konkreten Arbeitsplatzangebot oder flexible Zulas-
sungsmodelle;

o EU-Auswahlsystem mit Qualifikationskriterien;
e kombinierte Aufenthalts-/ Arbeitsgenehmigung;
o Mdglichkeiten des Wechsels des Arbeitgebers bzw. Sektors.

Der Bundesrat beteiligte sich mit seinem Beschluss vom 18.03.2005 am Konsultationsverfah-

ren (BR-Drs. 37/05). Die Bundesregierung berticksichtigte diese Position in ihrer Stellung-
nahme an die Kommission.
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Mitteilung der Kommission vom 21. Dezember 2005: Strateqgischer Plan zur legalen Zuwan-

derung;
KOM(2005) 669 endgultig; Ratsdokument 5052/06

Im Anschluss an die offentliche Konsultation legte die Kommission ihren Strategischen Plan
zur legalen Zuwanderung vor. Das darin angekundigte MaRnahmepaket betrifft — im Unter-
schied zu dem vom Rat nicht angenommenen Richtlinienvorschlag vom Juli 2001 — lediglich
die Zugangsbedingungen und -verfahren fir wenige ausgewahlte Kategorien von Arbeitsmig-
ranten. Folgende vier sektorale Rechtsakte wurden in den Blick genommen:

o Richtlinie Uber die Bedingungen fur die Einreise und den Aufenthalt hochqualifizierter Be-
schaftigter (vgl. Nr. 1V. 2.8)

¢ Richtlinien Uber die Bedingungen flr die Einreise und den Aufenthalt von innerbetrieblich
Versetzter und Saisonarbeitnehmern (vgl. Nr. IV. 2.9 und 2.10)

Hinzutritt — als horizontales Instrument — eine Rahmenrichtlinie, die ein einheitliches Antrags-
verfahren fur Arbeits- und Aufenthaltsgenehmigung vorsieht und einen Sockel an Rechten
legal beschéftigter Drittstaatsangehoriger bundelt (vgl. Nr. 1V. 2.7).

Der Bundesrat begruf3te mit Beschluss vom 10.03.2006 die Absicht der Kommission, bei der
Zulassung zum Arbeitsmarkt der Gemeinschaftspraferenz jedenfalls im Grundsatz Rechnung
zu tragen und hinsichtlich von Zulassungsverfahren zum Arbeitsmarkt keinen ausschlief3lich
horizontalen Ansatz mehr zu verfolgen (BR-Drs. 5/06).

Weiterentwicklung auf Grundlage des Haager Programms

Mitteilung der Kommission vom 1. September 2005 an den Rat, das Européische Parlament,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —
Migration und Entwicklung: Konkrete Leitlinien;

KOM(2005) 390 endgiiltig; Ratsdokument 11978/05

Die Mitteilung beleuchtete die Beziehung von Migration und Entwicklung. Die Kommission
veroffentlichte Leitlinien zur Steigerung der Wirkung von Migration auf die Entwicklung, die
ihren Schwerpunkt auf die Sud-Nord-Migration legen. Folgende migrationspolitische MaR-
nahmen wurden u.a. vorgeschlagen:

e Erleichterung von Geldtransfers und Schaffung von Anreizen fur produktive Investitionen in
den Empfangerlandern;

o starkere Einbeziehung der Diasporamitglieder in die Entwicklung der Heimatlander;

e Erleichterung der zirkuldren Migration (befristete Migration) und Begrenzung der negativen
Auswirkungen des sog. ,Braindrain“ (Abwanderung von Fachkraften).
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Mitteilung der Kommission vom 24. Oktober 2007 an den Rat, das Europaische Parlament,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —
.Die Bekdmpfung der nicht angemeldeten Erwerbstatigkeit verstarken®;

KOM(2007) 628 endgqiiltig; Ratsdokument 14369/07

Die Mitteilung befasste sich mit der politischen Bedeutung des Abbaus der nicht angemelde-
ten Erwerbstatigkeit (Schwarzarbeit), beleuchtete deren Bedingungsfaktoren und unterbreite-
te Maflnahmenvorschlage zum Abbau auf europaischer und nationaler Ebene. Dazu zahlten
die Verringerung der steuerlichen Belastung der Arbeit (v.a. Lohnnebenkosten), die Einhal-
tung von Mindestléhnen, die Uberpriifung etwaiger Ubergangsregelungen betreffend die Frei-
zugigkeit von Arbeithnehmern aus den neuen Mitgliedstaaten, die Verbesserung der Zusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten (v.a. bei der Entsendung von Arbeitnehmern), der Abbau kom-
plexer Verwaltungsverfahren und die wirksame Uberwachung und die Sanktionierung gegen-
Uber Personen, die illegal aufhaltige Arbeitnehmer beschaftigen (vgl. Nr. VI. 2.5).

Mitteilung der Kommission vom 5. Dezember 2007 an das Europadische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —
.Schritte zu einer gemeinsamen Einwanderungspolitik®;

KOM(2007) 780 endgqiiltig; Ratsdokument 16239/07

Die Mitteilung fasste die Entwicklungen der letzten Jahre in den Bereichen legale Einwande-
rung, Bekampfung der illegalen Einwanderung, Integration sowie bei der Einbeziehung von
Migrationsaspekten in die Au3en- und Entwicklungspolitik der EU zusammen. Zudem gab sie
einen Ausblick auf kinftige Entwicklungen. Dabei schlug die Kommission eine ,neuerliche
Verpflichtung® zur Entwicklung einer gemeinsamen Einwanderungspolitik vor, um die EU in
die Lage zu versetzen, Einwanderung zu ihrem Vorteil fur wirtschaftliches Wachstum und
Wettbewerbsfahigkeit zu nutzen.

Mitteilung der Kommission vom 17. Juni 2008 an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Eine
gemeinsame Einwanderungspolitik fir Europa: Grundsatze, Mallnahmen und Instrumente;
KOM (2008) 359 endguiltig; Ratsdokument 11017/08

Mit der Mitteilung vom 17.06.2008 stellte die Kommission ihre Vorstellungen zur Weiterent-
wicklung einer — die Politik der Mitgliedstaaten ergdnzenden — gemeinsamen europaischen
Einwanderungspolitik dar. Die Kommission schlug unter den drei Uberschriften Wohlstand,
Solidaritat und Sicherheit zehn gemeinsame Grundsatze vor. Schwerpunkte waren:

o Wohlstand: Eréffnung von Mdglichkeiten der legalen Migration, wenn die Qualifikation dem
jeweiligen nationalen Arbeitsmarktbedarf entspricht. Klare Regelung der Rechte legal in
der EU lebender Drittstaatsangehoriger; dabei sollte der Rechtstatus demjenigen der Uni-
onsburger angeglichen werden. Erstellung nationaler Einwanderungsprofile, um einen Ge-
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samtuberblick Uber die Einwanderungssituation in den Mitgliedstaaten zu gewinnen. Ver-
besserung der Integration legaler Einwanderer im Wege eines in beide Richtungen gehen-
den Prozesses (,Fordern und Fordern®).

o Solidaritat: Vereinbarung von Mobilitatspartnerschaften und Schaffung echter Méglichkei-
ten fur eine zirkulare Migration.

o Sicherheit: Wirksame Bekampfung der illegalen Einwanderung durch gemeinsame Visum-
politik, integrierte Grenzverwaltung sowie wirksame Ruckflihrungsmalinahmen.

Der Bundesrat trat in seiner Stellungnahme vom 19.09.2008 (BR-Drs. 451/08) dem Vorschlag
der Kommission entgegen, den Rechtsstatus von Drittstaatsangehoérigen dem der Unionsbur-
ger anzugleichen. Die Anerkennung des Rechts der Mitgliedstaaten, festzulegen, wie viele
Drittstaatsangehorige aus Drittlandern in ihr Hoheitsgebiet einreisen durfen, wurde begrufdt.
Skepsis aulerte der Bundesrat gegeniber nationalen Einwanderungsprofilen.

Der JI-Rat nahm auf seiner Tagung am 30.11./01.12.2009 Schlussfolgerungen uber ,Arbeits-
migration und ihr Entwicklungspotenzial im Zeitalter der Mobilitat* (Ratsdokument 15823/09),
zur ,Migration im Interesse der Entwicklung® (Ratsdokument 15806/09) sowie zu ,Mobilitats-
partnerschaften als Instrument des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage” (Ratsdokument
15811/09) an. In allen drei Ratsschlussfolgerungen wurde hervorgehoben, dass Mdglichkei-
ten zur legalen Migration — u.a. innerhalb der Konzepte der voriibergehenden und zirkularen
Migration — eréffnet werden sollten. Bei der Tagung des JI-Rats am 02./03.12.2010 wurden
weitere Schlussfolgerungen zum Thema ,Welche Politik soll die EU im Bereich der legalen
Zuwanderung verfolgen?“ angenommen (Ratsdokument 17221/10).

Gesamtansatz zur Migrationsfrage

Mitteilung der Kommission vom 30. November 2005 an den Rat und das Europaische Parla-
ment — Vorrangige Mallnahmen zur Lésung von Migrationsproblemen: Erste Folgemalinah-
men nach Hampton Court;

KOM(2005) 621 endgqiiltig; Ratsdokument 15112/05

Angesichts des wachsenden Problems der illegalen Einwanderung aus Afrika forderten die
Staats- und Regierungschefs bei ihrem informellen Treffen im Oktober 2005 in Hampton
Court ein umfassendes Konzept zur Steuerung der Migrationsstrdme. Daraufhin unterbreitete
die Kommission am 30.11.2005 ein Aktionsprogramm vorrangiger MalRnahmen, das drei
Hauptaktionsfelder benennt:

o verstarkte Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten (v.a. im Rahmen von FRONTEX);
o Dialog mit Herkunftslandern (insbesondere Afrika und Lander stdlich der Sahara);
e Zusammenarbeit mit den EU-Nachbarlandern (v.a. am Mittelmeer).

In einem ausgewogenen Gesamtansatz sollten die illegale Einwanderung (einschlieRlich der
damit verbundenen menschlichen Tragédien) bekampft und die Vorteile der legalen Migration
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nutzbar gemacht werden. Im Rahmen der operativen Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten
wurde die verstarkte Uberwachung des Mittelmeers mit Hilfe der Grenzschutzagentur
FRONTEX vorgeschlagen. Weitergehende MaRnahmen — wie die Schaffung eines Kusten-
patrouillennetzes oder Satelliteniberwachungssystems — sollten geprift werden.

Gesamtansatz zur Migrationsfrage (Ratsschlussfolgerungen vom 15./16.12.2005);
Ratsdokument 15914/05

Der Europaische Rat verabschiedete im Dezember 2005 den sog. Gesamtansatz zur Migrati-
onsfrage. Der Gesamtansatz beruht auf der Erkenntnis, dass die wirkungsvolle Bekampfung
der illegalen Einwanderung eine ganzheitliche Strategie erfordert, die nicht nur den Schutz
der AuRengrenzen in den Blick nimmt, sondern auf die LOsung der eigentlichen Ursachen von
Migration gerichtet ist. Der Rat billigte ein Paket vorrangiger Malnahmen mit Schwerpunkt in
Afrika und dem Mittelmeerraum, das folgende Bereiche umfasste:

o \Verstarkung der Zusammenarbeit und der MalRnahmen der Mitgliedstaaten;

e Ausbau von Dialog und Zusammenarbeit mit den afrikanischen Staaten;

e Ausbau von Dialog und Zusammenarbeit mit den Nachbarlandern im Mittelmeerraum;
e Fragen der Finanzierung und Umsetzung.

Die Kommission wurde ersucht, bis Ende 2006 Uber die erzielten Fortschritte zu berichten.

Mitteilung der Kommission vom 30. November 2006 an den Rat und das Europaische Parla-
ment — Der Gesamtansatz zur Migrationsfrage nach einem Jahr: Schritte zur Entwicklung
eines umfassenden europaischen Migrationskonzepts;

KOM(2006) 735 endgqiiltig; Ratsdokument 16106/06

Die Mitteilung erflillte nicht nur die Berichtspflicht gegeniiber dem Rat zur Umsetzung der
ersten Phase des Gesamtansatzes (hinsichtlich der auflzenpolitischen Aspekte der Migrati-
onspolitik), sondern unterbreitete zudem Vorschlage fur die Weiterentwicklung durch Einbe-
ziehung anderer Politikbereiche (v.a. legale Migration und Integration).

Neben der Vertiefung des Dialogs und der Zusammenarbeit mit afrikanischen Herkunfts- und
Transitlandern erstrebte die Kommission insbesondere die Weiterentwicklung der EU-Politik
zur Arbeitsmigration. Vorgeschlagen wurde u.a. die Untersuchung der Potenziale neuer Mig-
rationsformen (v.a. zirkuldre Migration), der Aufbau von Migrationszentren in Partnerlandern,
der Abschluss breit angelegter Mobilitatspakete (Mobilitatspartnerschaften) und die Entwick-
lung von Migrationsprofilen fur Entwicklungslander. In geografischer Hinsicht wurde angeregt,
den Gesamtansatz zur Migrationsfrage auf dstliche und siddstliche Nachbarregionen der EU
sowie ggf. auch auf Lateinamerika und Asien auszudehnen und die Migrations-, Auf3en- und
Entwicklungspolitik insgesamt starker miteinander zu verbinden.
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Der Europaische Rat griff diese Aspekte im Dezember 2006 auf und bat die Kommission,
Vorschlage vorzulegen, wie die legale Migration zwischen der EU und Drittlandern besser
organisiert und wie besser Uber ihre verschiedenen Formen informiert werden kann, sowie zu
prufen, wie sich legale Migrationsmaoglichkeiten in die EU-Politik im Bereich der AuRRenbezie-
hungen eingliedern lassen.

Der JI-Rat erorterte im Februar 2007 mogliche Elemente von Partnerschaftsabkommen der
EU Uber Migration und Entwicklung. Die Mitgliedstaaten sollten befristete Aufenthaltserlaub-
nisse fur Arbeits-, Bildungs- oder Ausbildungszwecke vorsehen und freiwillige Quoten fir
bestimmte Arbeitsmarkt- bzw. Bildungssektoren einrdumen. Die Partnerstaaten sollten sich
zur Anerkennung demokratischer und rechtsstaatlicher Prinzipien und zum Schutz der Men-
schenrechte verpflichten und die Ruckibernahme der Migranten gewahrleisten. Zudem soll-
ten EU-MalRnahmen die Reintegration von Rickkehrern und die Nutzbarmachung des erwor-
benen Know-hows férdern.

Mitteilung der Kommission vom 16. Mai 2007 an den Rat, das Europaische Parlament, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Zirkula-
re Migration und Mobilitatspartnerschaften zwischen der Europaischen Union und Drittstaa-
ten;

KOM(2007) 248 endgqiiltig; Ratsdokument 9776/07

Mit der Mitteilung entsprach die Kommission dem Auftrag des Europaischen Rates vom De-
zember 2006. Die Mitteilung konzentrierte sich auf die Darstellung der Grundsatze fur Mobili-
tatspartnerschaften sowie moglicher Wege zur Erleichterung der zirkularen Migration.

Im Abschnitt Uber Mobilitdtspartnerschaften wurden die gegenseitigen Verpflichtungen der
teilnehmenden Drittstaaten, der EU und der teilnehmenden Mitgliedstaaten konkretisiert. Ein-
zelverpflichtungen der Drittstaaten sollten sich im Wesentlichen auf die Bekadmpfung der ille-
galen Migration beziehen. Die teilnehmenden Mitgliedstaaten sollten die legale Migration fur
Drittstaatsangehdrige erleichtern, finanzielle und/oder technische Unterstitzung bei der Mig-
rationssteuerung leisten, MalRnahmen zur Einddmmung des Braindrain vorsehen und die
Erteilung von Kurzzeit-Visa landerspezifisch verbessern.

Das Konzept der zirkuldren Migration wurde definiert als ,eine Form der Migration, die so
gesteuert wird, dass sie einen gewissen Grad an legaler Mobilitat (hin und zuriick) zwischen
zwei Landern zulasst®. Bei den moglichen Formen unterschied die Kommission zwischen der
zirkularen Migration von in der EU ansassigen Drittstaatsangehdrigen sowie derjenigen von in
einem Drittstaat aufhaltigen Personen. Neben den im Strategischen Plan angekundigten vier
spezifischen Richtlinienvorschlagen (Hochqualifizierte, Saisonarbeiter, bezahlte Auszubilden-
de, innerbetrieblich Versetzte) soll eine Ausweitung auf weitere Kategorien legaler Migranten
uberprift werden. Die Mitteilung befasste sich auch mit praxisrelevanten Bedingungen und
Garantien der zirkularen Migration, z.B. der Gewahrleistung der tatsachlichen Rickkehr.
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Die Einbeziehung der Konzepte zu zirkularer Migration und Mobilitdtspartnerschaften wurde

im Juni 2007 vom JI-Rat angenommen. Mobilitdtspartnerschaften bestehen mit der Republik
Moldau (2008), Kap Verde (2008), Georgien (2009), Armenien (2011), Marokko (2013), Aser-
baidschan (2013) und Tunesien (2014). Mit Jordanien dauern die Gesprache an.

Mitteilung der Kommission vom 16. Mai 2007 an den Rat, das Europaische Parlament, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Anwen-
dung des Gesamtansatzes zur Migration auf die ostlichen und siddstlichen Nachbarregionen
der Europaischen Union;

KOM(2007) 247; Ratsdokument 9773/1/07

Im Dezember 2006 hatte der Europaische Rat die Kommission ersucht, Vorschlage fir eine
Ausdehnung des Gesamtansatzes auf die Ostlichen und siidéstlichen Nachbarregionen zu
unterbreiten. Die Mitteilung entsprach diesem Ersuchen und gab in erster Linie Empfehlun-
gen, die unmittelbar auf folgende Lander ausgerichtet waren: Turkei, westlicher Balkan (Al-
banien, Bosnien-Herzegowina, Kroatien, Mazedonien, Montenegro und Serbien - einschliel3-
lich Kosovo), Partnerlander der Europaischen Nachbarschaftspolitik (ENP) in Osteuropa (Uk-
raine, Moldau, Weil3russland) und im sutdlichen Kaukasus (Armenien, Aserbaidschan, Geor-
gien) sowie die Russische Fdderation. Daneben wurde die Einbeziehung weiter entfernter
Herkunfts- und Transitlander vorgeschlagen, fur die eher mittel- bis langfristige Empfehlungen
gegeben wurden: ENP-Partnerlander im Nahen und Mittleren Osten (Syrien, Jordanien, Liba-
non), Iran und lIrak, Zentralasien und asiatische Herkunftslander (China, Indien, Pakistan,
Afghanistan, Bangladesch, Sri Lanka, Vietnam, Philippinen, Indonesien).

Mit allen benannten Landern wurden — unter Einbindung der Migrationspolitik — ein institutio-
neller Rahmen fur den politischen und wirtschaftlichen Dialog geschaffen sowie Kooperati-
onsbeziehungen errichtet. Anhang Il der Mitteilung enthielt eine Liste zahlreicher Kooperati-
onsprojekte, die in diesen Landern von der EU in den Bereichen Migration, Visa und Grenz-
kontrolle finanziert wurden.

Die Ausweitung des Gesamtansatzes mit Schwerpunkt auf die 6stlichen und sudéstlichen
Nachbarregionen wurde im Juni 2007 vom JI-Rat gebilligt. Im Dezember 2007 begrufite der
Europaische Rat die Fortschritte bei der Anwendung des Gesamtansatzes.

Mitteilung der Kommission vom 8. Oktober 2008 an das Européaische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —
Konsolidierung des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage: Fiir mehr Koordinierung, Koharenz

und Synergie;
KOM (2008) 611 endqliltig; Ratsdokument 14003/08

Die Kommission berichtete Uber die bisherige Umsetzung des Gesamtansatzes, zeigte seine
kinftigen Entwicklungsmaoglichkeiten auf und schlug Verbesserungen betreffend Koordinie-
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rung, Kohadrenz und Synergie vor. Die Mitteilung analysierte den Gesamtansatz in themati-
scher wie geografischer Hinsicht. Dabei gelangte die Kommission zu dem Schluss, dass Mig-
rationsmissionen und -profile, Mobilitdtspartnerschaften und Kooperationsplattformen ihren
Wert unter Beweis gestellt hatten, allerdings noch systematischer eingesetzt werden muss-
ten, um die erstrebte strukturelle Koordinierung und politische Koharenz zu erreichen.

Fur die Weiterentwicklung des Gesamtansatzes beflirwortete die Kommission inhaltliche und
methodische Verbesserungen zur Erhéhung von Koordinierung, Koharenz und Synergie und
sprach sich flr spezifischere Aktionen mit mehr Tiefenwirkung aus. Fir die Bereiche legale
Migration, Bekampfung der illegalen Einwanderung sowie Migration und Entwicklung wurden
zahlreiche Einzelvorschlage unterbreitet. Beispielsweise sollten die erste Generation von Mo-
bilitatspartnerschaften evaluiert, Pilotinitiativen fir zirkulare Migration eingeflihrt und wichtige
DritttAnder beim Ausbau ihrer Migrationssteuerung unterstttzt werden.

Der JI-Rat billigte am 27./28.11.2008 Schlussfolgerungen zur Anwendung des Gesamtansat-
zes zur Migrationsfrage, die eine Bilanz der bisherigen Malknahmen zogen und die kinftige
Strategie festlegten. Der Rat forderte die Mitgliedstaaten u.a. dazu auf, neue Mdglichkeiten
der legalen Migration zu schaffen. Die zirkulare Migration kénnte durch Schaffung geeigneter
Rechtsinstrumente geférdert werden, indem Migranten die Moglichkeit geboten warde, in ihr
Herkunftsland zurlickzureisen, ohne die mit dem Aufenthaltsstatus im Mitgliedsstaat verbun-
denen Vorteile zu verlieren.

Der Europaische Rat forderte am 29./30.10.2009 die Kommission und die Mitgliedstaaten auf,
die Umsetzung des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage zu beschleunigen und dabei einen
besonderen Schwerpunkt auf die strategische und wirksame Anwendung des Gesamtansat-
zes, einschliel3lich der regionalen Schutzprogramme, zu legen.

Seit November 2009 befasst sich ein Expertenausschuss mit der Umsetzung des Gesamtan-
satzes zur Migrationsfrage (,Global Approach Implementation Committee / GAIC®).

Europaischer Pakt zu Einwanderung und Asyl

Der Europaische Rat nahm im Oktober 2008 den Europaischen Pakt zu Einwanderung und
Asyl an (Ratsdokumente 13440/08 und 14368/08). Der Pakt, der fur die Union und die Mit-
gliedstaaten den Sockel fur eine gemeinsame Einwanderungs- und Asylpolitik bildet, umfasst
funf grundlegende Verpflichtungen:

o Gestaltung der legalen Einwanderung unter Berticksichtigung der selbstbestimmten Priori-
taten, Bedurfnisse und Aufnahmekapazitaten jedes Mitgliedstaats und Foérderung der In-
tegration;

o Bekampfung der illegalen Einwanderung, insbesondere durch Sicherstellung der Rickfih-
rung illegal aufhaltiger Auslander in das Herkunfts- oder Transitland;

o Starkung der Wirksamkeit der Grenzkontrollen;
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Schaffung eines Europas des Asyls;

Aufbau einer umfassenden Partnerschaft mit den Herkunfts- und Transitlandern.

Die Umsetzung sollte im Rahmen des Stockholmer Programms erfolgen. Der Europaische
Rat soll jahrlich eine Aussprache Uber die Einwanderungs- und Asylpolitik durchfiihren.

Bislang wurden hierzu die folgenden Kommissionsmitteilungen veroffentlicht:

Mitteilung vom 10.06.2009 Uber die Methode zur Verfolgung der Umsetzung des Europai-
schen Pakts zu Einwanderung und Asyl (Ratsdokument 10972/09): Die Kommission be-
schrieb die Methode zur Vorbereitung der jahrlichen Aussprache Uber die Einwanderungs-
und Asylpolitik im Europaischen Rat.

Erster Jahresbericht vom 06.05.2010 (Ratsdokument 9273/10): Neben einer Bestandsauf-
nahme wurden vordringliche Handlungsfelder empfohlen. Bei der illegalen Einwanderung
wurde der Vorschlag erneuert, baldméglichst eine Untersuchung einzuleiten, wie illegal
aufhaltiger Drittstaatsangehdrige, die vorlaufig nicht rickgefihrt werden kénnen, europa-
weit behandelt werden sollten.

Der JI-Rat begriif3te in seinen Schlussfolgerungen vom 03./04.06.2010 die erzielten Er-
gebnisse und verlangte intensivere und starker zielgerichtete Anstrengungen der EU und
der Mitgliedstaaten (Ratsdokument 10674/10). Der Europaische Rat billigte die Schluss-
folgerungen am 17.06.2010.

Zweiter Jahresbericht vom 24.05.2011 (Ratsdokument 10772/11): Die Kommission sah
eine zentrale Rolle fur die langfristige Absicherung der Wettbewerbsfahigkeit der EU in ei-
ner gut organisierten legalen Einwanderung. Die EU brauche flexible Zugangsregelungen,
zugleich aber gemeinsame Standards fir Einreise und Aufenthalt sowie angemessen ge-
schutzte Rechte fur Migranten.

Der JI-Rat betonte in seinen Schlussfolgerungen vom 09./10.06.2011 das Recht der Mit-
gliedstaaten, darlber zu entscheiden, wie viele Drittstaatsangehdrige sie zu Beschafti-
gungszwecken zulassen und dass sie dabei auch ihre Aufnahmekapazitat, den Bedarf auf
ihren Arbeitsmarkten und den Grundsatz der Unionspraferenz bericksichtigen.

Dritter Jahresbericht vom 30.05.2012 (Ratsdokument 10950/12): Der Jahresbericht stltzte
sich auf die — teilweise dramatischen — Ereignisse im Jahr 2011 (Arabischer Fruhling) und
gab eine vorausschauende Analyse der Migrations- und Asylpolitik. Ein Schwerpunkt war
die Reaktion auf den gestiegenen Migrationsdruck an den Auf3engrenzen (v.a. Mittelmeer-
raum und Sudostgrenzen).

Bei der Vorstellung im informellen JI-Rat am 23./24.07.2012 wurden als Prioritaten insbe-
sondere die Forderung der legalen und die Bekampfung der illegalen Migration sowie die
Solidaritat mit besonders durch einen Zustrom betroffener Mitgliedstaaten benannt.
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e Vierter Jahresbericht vom 17.06.2013 (Ratsdokument 11302/13): Die Kommission betonte
u.a. den Beitrag gut gesteuerter Migration zu den Wachstumszielen der EU sowie die Be-
deutung der gesellschaftlichen Integration der Migranten.

Bei der Diskussion im informellen SCIFA am 09./10.07.2013 wurden als prioritare Mal3-
nahmen die Effektivierung der Rlckfihrungspolitik, die flexiblere Umsetzung von Zuwan-
derungsregelungen, der Missbrauch von Mobilitdt und Freizligigkeit und Fragen der Vi-
sum- und Grenzpolitik benannt. Bei der Vorstellung beim informellen JI-Rat am
18./19.07.2013 betonten die Kommission und einige Mitgliedstaaten das Potential der Mig-
ration flr die wirtschaftliche Entwicklung vor dem Hintergrund der demografischen Ent-
wicklung und des Fachkraftemangels in bestimmten Bereichen.

Neuer Gesamtansatz fur Migration und Mobilitat (GAMM)

Anlasslich der Umwalzungen in nordafrikanischen Nachbarstaaten (,Arabischer Frihling®)
und die dadurch verursachten Migrationsbewegungen im sudlichen Mittelmeerraum forderte
der Européische Rat die Kommission am 11.03.2011 und 24./25.03.2011 auf, einen Plan fur
den Ausbau der Kapazitaten zur Steuerung der Migration und der Flichtlingsstréme vorzule-
gen. Daraufhin verabschiedete der JI-Rat am 11./12.04.2011 Schlussfolgerungen zur Steue-
rung der Migration aus der sudlichen Nachbarregion (Ratsdokument 8710/2/11). Die Absicht
der Kommission, Dialoge Uber die Zusammenarbeit bei der Steuerung der Migrationsstréme
einzuleiten, wurde begrift.

Mitteilung der Kommission vom 4. Mai 2011 an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Mitteilung

zur Migration;
KOM(2011) 248; Ratsdokument 9731/11

Die Mitteilung vom 04.05.2011 diente vor allem als Diskussionsgrundlage fir die Sonderta-
gung der Justiz- und Innenminister am 12.05.2011. Die Mitteilung stellt die jingsten und kunf-
tigen Vorschlage in der Migrations- und Asylpolitik in einen Gesamtkontext. Die von der
Kommission geplanten Mallnhahmen werden — untergliedert nach Themenbereichen und Vor-
lagedatum — in einem Anhang 1 aufgefuhrt.

Beim Sonder-JI-Rat am 12.05.2011 zur sudlichen Nachbarregion wurde eine umfassende
Aussprache gefuhrt, schwerpunktmaRig zu folgenden Themen: Ergédnzung der Schengen-
Regelungen zur temporaren Wiedereinfihrung von Grenzkontrollen (siehe hierzu unter Nr. VI.
3.2), Starkung der Grenzschutzagentur FRONTEX, EU-interne (Um-)Verteilung von Asylbe-
werbern bzw. Migranten und Zusammenarbeit mit Drittstaaten (einschliel3lich Férderung lega-
ler Migrationsmoglichkeiten).
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Mitteilung der Kommission vom 24. Mai 2011 an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Ein Dia-
log mit den Landern des sudlichen Mittelmeerraums liber Migration, Mobilitat und Sicherheit;
KOM(2011) 292; Ratsdokument 10784/11

Mit der Mitteilung vom 24.05.2011 kam die Kommission der Aufforderung des Europaischen
Rates vom 24.03.2011 nach, einen MaRRnahmenplan fir den Ausbau der Kapazitaten zur
Steuerung der Migration und der Fllchtlingsstrome zu unterbreiten. Darin wurde vorgeschla-
gen, mit den Landern des sudlichen Mittelmeerraumes einen Dialog tUber Migration, Mobilitat
und Sicherheit zu erdffnen, der Reformen zur Verbesserung der Sicherheit unterstitzt, den
Blrgern der Partnerlander gréiere Mobilitdtsmdglichkeiten in die EU bietet, gleichzeitig aber
bei den Migrationsursachen ansetzt. Dabei sollen Mobilitatspartnerschaften, zugeschnitten
auf die jeweiligen Lander (landerspezifischer Ansatz), eingesetzt werden.

Mit seinen Schlussfolgerungen zu Grenzen, Migration und Asyl — Bestandsaufnahme und
weiteres Vorgehen — vom 09./10.06.2011 begrifdte der JI-Rat die Kommissionsmitteilung als
einen wichtigen Beitrag zur Entwicklung der mittel- und langfristigen Strategie fir die Region
(Ratsdokument 11476/11). Der Rat schloss sich dem Vorschlag an, diesen Dialog zunachst
mit Tunesien, Agypten und Marokko und — sobald die Umstande dies gestatten — mit Libyen
aufzunehmen. Begruft wurden u.a. auch die Ankiindigungen der Kommission, Vorschlage zu
intelligenten Grenzen (Ein-/Ausreisesystem, Registrierungsprogramm fir Reisende) sowie zu
einem EU-Mechanismus zur zeitweiligen Wiedereinfihrung von Binnengrenzkontrollen als
Notmalinahme vorzulegen.

Auf seiner Tagung am 23./24.06.2011 billigte der Europaische Rat die Aufnahme eines struk-
turierten Dialogs mit geeigneten Partnerlandern.

Mitteilung der Kommission vom 18. November 2011 an das Europaische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Ge-
samtansatz fur Migration und Mobilitat;

KOM (2011) 743 endgquiltig; Ratsdokument 17254/11

Mit der Mitteilung folgt die Kommission dem Auftrag des Europadischen Rates vom
23./24.06.2011, den Gesamtansatz zu evaluieren, systematischer und strategischer auszu-
richten sowie konkrete Vorschlage fir den Ausbau der wichtigsten Partnerschaften — mit Prio-
ritat auf die Nachbarlander — zu unterbreiten. Die Kommission will den Gesamtansatz vor
dem Hintergrund des demografischen und gesellschaftlichen Wandels sowie der Globalisie-
rung des Arbeitsmarktes fur Hochqualifizierte auf den strategisch bedeutsamen Bereich der
Mobilitat ausdehnen. Der neue GAMM soll sich auf vier Saulen stiitzen:

o Erleichterung der legalen Migration und Mobilitat;
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o Bekampfung der illegalen Migration und des Menschenhandels;
o Forderung des internationalen Schutzes und der externen Dimension der Asylpolitik;
o Maximierung der Auswirkungen von Migration und Mobilitat auf die Entwicklung.

Geografische Prioritat soll die EU-Nachbarschaft haben, also der sudliche Mittelmeerraum
(Marokko, Algerien, Tunesien, Libyen, Agypten) und die Ostliche Partnerschaft (Ukraine,
Belarus, Moldau, Georgien, Armenien, Aserbaidschan). Im Dialog sollen mal3geschneiderte
bilaterale Partnerschaftsrahmen ausgehandelt werden. Als zentrales Umsetzungsinstrument
sollen Mobilitatspartnerschaften mit einem leistungsbezogenen Ansatz (Prinzip ,mehr flr
mehr”) eingesetzt werden, die Visaerleichterungs- und Rickibernahmeabkommen enthalten.
Als alternativer Rahmen soll die Gemeinsame Agenda fur Migration und Mobilitat (GAMM)
dienen, mit der innerhalb jeder der vier Saulen Absprachen vereinbart werden kénnen, ohne
Visaerleichterungs- oder Ruckibernahmeabkommen vorauszusetzen.

Zur Gewahrleistung der Transparenz und zur besseren Umsetzung sollen die Ergebnisse des
GAMM in einem erstmals im Juni 2013 alle zwei Jahre vorzulegenden Fortschrittsbericht auf-
gezeigt und Uber eine eigens dazu eingerichtete Website veroéffentlicht werden.

Ein erster Gedankenaustausch fand im JI-Rat am 13./14.12.2011 statt. Die Strategiedebatte
soll insbesondere in der Hochrangigen Gruppe fur Asyl und Migration (HLWG) erfolgen. Nach
Vorberatung u.a. im SCIFA verabschiedete der Rat (Allgemeine Angelegenheiten) am
29.05.2012 Schlussfolgerungen, mit denen er die Weiterentwicklung und Umsetzung des
Gesamtansatzes seit seiner Einfuhrung im Dezember 2005 begrufdt. Bekraftigt wurde die
Notwendigkeit, die Umsetzung des Gesamtansatzes alle zwei Jahre — erstmals im Juni 2013
— durch Berichte systematisch zu verfolgen. Die Kommission veroffentlichte ihren ersten Be-
richt am 21.02.2014 (COM(2014) 96 final). Der SCIFA sieht seine Rolle bei der Umsetzung
des GAMM in der Erganzung der in der HLWG (als zentrales Lenkungsgremium des GAMM)
behandelten auf3enpolitischen Gesichtspunkte durch innenpolitische Belange, etwa bei Fra-
gen der Ruckibernahme oder Visaliberalisierung.

Europaische Agenda fir die Integration

Mitteilung der Kommission vom 3. Juni 2003 an den Rat, das Europaische Parlament, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen Uber Ein-
wanderung, Integration und Beschaftigung;

KOM(2003) 336 endg.; Ratsdokument 10293/03

Die Kommission konkretisierte ihre Kernelemente einer ganzheitlichen Integrationspolitik. Von
elementarer Bedeutung sei der Zugang der Drittstaatsangehdrigen zum Arbeitsmarkt. Die
Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen sei dabei wichtig, um die Potenzi-
ale optimal auszuschdpfen. Als weitere zentrale Elemente wurden Bildung und Sprache, eine
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vorausschauende Stadt- und Regionalplanung, die aktive Einbindung in das gesellschaftliche
Leben sowie eine langfristige Perspektive zur Einbirgerung benannt.

Der Bundesrat nahm am 17.10.2003 kritisch Stellung und dokumentierte in vielen Punkten
eine abweichende Haltung (BR-Drs. 439/03).

Mitteilung der Kommission vom 1. September 2005 an den Rat, das Europaische Parlament,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Eine
gemeinsame Integrationsagenda — Ein Rahmen fir die Integration von Drittstaatsangehérigen
in die Europaische Union;

KOM(2005) 389 endgqiiltig; Ratsdokument 12120/05

Die Justiz- und Innenminister hatten sich am 19.11.2004 auf elf Grundprinzipien zur Integrati-
on von Zuwanderern geeinigt. Daran anschlielfiend unterbreitete die Mitteilung zahlreiche
Vorschlage fir konkrete MaRnahmen zur Umsetzung der gemeinsamen Grundprinzipien auf
nationaler sowie EU-Ebene. Das Malinahmenpaket sollte als unverbindlicher Leitfaden flr die
Integrationspolitik der Mitgliedstaaten und der EU dienen.

Der Bundesrat nahm zu der Mitteilung am 10.03.2006 Stellung (BR-Drs. 909/05). Er stellte
fest, dass die Integration von Einwanderern vor allem eine nationale, regionale und lokale
Aufgabe sei. Elementare Voraussetzung fur die gesellschaftliche Teilhabe der Zuwanderer sei
die Beherrschung der Sprache des Aufnahmestaates.

Mitteilung der Kommission vom 20. Juli 2011 an das Europaische Parlament, den Rat, den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Europai-
sche Agenda flr die Integration von Drittstaatsangehorigen;

KOM(2011) 455 endgqiiltig; Ratsdokument 13290/11

Die Mitteilung zeigte Integrationsherausforderungen in Europa auf und unterbreitete Empfeh-
lungen sowie Aktionsschwerpunkte fur deren Bewaltigung. Mangels Harmonisierungskompe-
tenz (vgl. Art. 79 Abs. 4 AEUV) will die Kommission (nur) einen Rahmen fir Monitoring, Ver-
gleich und Austausch bewahrter Praktiken bieten und durch Finanzierungsinstrumente Anrei-
ze schaffen. Die vorgeschlagenen Malinahmen konzentrieren sich auf drei Schwerpunktbe-
reiche: Integration durch Partizipation (z.B. Sprachkurse, Manahmen zur Anerkennung von
Qualifikationen/Berufserfahrungen), verstarktes Handeln auf lokaler Ebene (Unterstitzung
Jerritorialer Pakte®) und Einbeziehung der Herkunftslander (z.B. Information vor der Einreise,
die Zuwanderern die Integration erleichtern soll).

Der Bundesrat begrifite mit Beschluss vom 28.09.2011 die Agenda, stellte aber fest, dass
viele der darin aufgefiihrten Empfehlungen seit langem bewahrte Praxis in den Landern seien
(BR-Drs. 425/11). Das Erlernen der Landessprache wurde als zentrale Voraussetzung fir
Integration betont.
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Der JI-Rat nahm am 13./14.12.2011 nach Vorberatung des SCIFA Schlussfolgerungen zur
Agenda an (Ratsdokument 18296/11). Darin wurden u.a. die Vorschlage aufgegriffen, einen
Koordinierungsmechanismus und einen Werkzeugkasten (,europdische Module) zu entwi-
ckeln bzw. weiterzuentwickeln, die Weiterentwicklung eines Monitoringsystems zu prifen, die
Kooperation auszubauen und auf EU-Ebene auch im nachsten mehrjahrigen Finanzrahmen
eine finanzielle Férderung von Integrationsmaflinahmen vorzuhalten. Deutschland hatte sich
erfolglos fiir die Einbeziehung aller Personen mit Integrationsbedarf eingesetzt, also auch von
eigenen Staatsangehorigen und Unionsbirgern mit Migrationshintergrund.

2. Richtlinien
2.1 Richtlinie Familienzusammenfiihrung
Richtlinie 2003/86/EG des Rates vom 22. September 2003 betreffend das Recht auf Famili-

enzusammenfiuhrung;
ABI L 251 vom 03.10.2003 S. 12 ff.

Die Richtlinie regelt die Familienzusammenflihrung von Drittstaatsangehdérigen einschlielich
anerkannter Flichtlinge. Nicht erfasst sind der Nachzug zu Unionsblirgern sowie der Nach-
zug zu Asylbewerbern und Personen, die subsididaren Schutz genieRen. Es werden lediglich
Mindeststandards festgelegt, ginstigere nationale Regelungen sind weiterhin mdglich. Die
Regelungen des bislang geltenden deutschen Rechts der Familienzusammenfihrung kénnen
bzw. konnten dabei im Wesentlichen erhalten bleiben, insbesondere beschranken sich An-
spruche auf Familienzusammenflhrung auf die Kernfamilie.

Der Bundesrat nahm mehrfach zum Richtlinienentwurf (auch Vorlduferfassungen) Stellung
(09.06.2000, BR-Drs. 103/00; 21.12.2000, BR-Drs. 681/00; 14.02.2003, BR-Drs. 63/03).

Am 27.06.2006 wies der Europaische Gerichtshof die Klage des Europaischen Parlaments
gegen die Richtlinie ab (Rs. C-540/03). Das Parlament hatte in mehreren Bestimmungen
VerstdRe gegen die Europaische Menschenrechtskonvention, v.a. gegen das Grundrecht auf
Achtung des Familienlebens, gesehen. Der EuGH betonte, dass die Rechte von Kindern und
der Schutz des Familienlebens zwar hohen Rang besalen, Familienmitgliedern aber kein
subjektives Recht auf Aufnahme in die EU gaben. Den Mitgliedstaaten bleibe ein Ermessens-
spielraum, in dessen Rahmen auch Integrationskriterien bertcksichtigt werden kénnten. Die
von der Richtlinie ermdglichten Differenzierungen nach dem Alter stellten demzufolge keine
Diskriminierungen dar.

Die Umsetzung der Richtlinie in Deutschland erfolgte, soweit erforderlich, durch das Gesetz
zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom
19.08.2007 (BGBI. | S. 1970).
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Mit ihrem Bericht vom 08.10.2008 (KOM(2008) 610 endg.) bewertete die Kommission die
Umsetzung der Richtlinie und gab Empfehlungen fur eine ordnungsgemafie Richtlinienan-
wendung. Sie kam zu dem Schluss, dass die Wirkung der Richtlinie zur Angleichung der
Rechtsvorschriften auf dem Gebiet der Familienzusammenfihrung begrenzt bleibe, da sie
den Mitgliedstaaten grof’e Ermessensspielrdume belasse. Die Kommission klindigte eine
Konsultation in Form eines Griinbuchs Uber die kiinftige Ausgestaltung der Regelung an.

Grinbuch der Kommission zum Recht auf Familienzusammenfihrung von in der Europai-
schen Union lebenden Drittstaatsangehdrigen (Richtlinie 2003/86/EG);
KOM(2011) 735 endgqiiltig; Ratsdokument 17205/11

Mit dem Grinbuch leitete die Kommission eine 6ffentliche Diskussion Uber die kinftige Aus-
gestaltung der Richtlinie ein. Alle Interessentrager wurden aufgefordert, Vorschlage fir wir-
kungsvollere Regelungen zur Familienzusammenfiihrung einzubringen sowie Sachinformati-
onen und Daten zu liefern. Das Griinbuch enthalt 14 Einzelfragen zu dem Anwendungsbe-
reich der Richtlinie, den Voraussetzungen fir die Austibung des Rechts auf Familienzusam-
menfihrung, der Glltigkeitsdauer des Aufenthaltstitels, Fragen im Zusammenhang mit Asyl
und subsididrem Schutz, zur Bekdmpfung von Betrug und Missbrauch und Verfahrensrege-
lungen. Je nach Ausgang der Konsultation wollte die Kommission Uber politische Folgemal3-
nahmen entscheiden, z.B. die Anderung der Richtlinie.

Die Mehrzahl der Justiz- und Innenminister sah bei der Aussprache bei dem informellen Tref-
fen am 26./27.01.2012 keinen Anderungsbedarf an der Richtlinie.

Der Bundesrat nahm mit Beschluss vom 10.02.2012, der direkt an die Kommission tbermit-
telt wurde, zum Grinbuch Stellung (BR-Drs. 735/11). Gegen die Uberlegungen der Kommis-
sion, genauere Regelungen fur Befragungen und Nachforschungen bei Anhaltspunkten fur
Missbrauch und Betrug vorzugeben, wurden Bedenken erhoben. Bestehende Handlungs-
spielrdume der Behoérden dirften nicht unnétig eingeschrankt werden, um im Einzelfall pra-
xisgerecht reagieren zu konnen. Gemeinschaftliche Regelungen zu Verfahrensgebuhren
lehnte der Bundesrat ab. Die in der Richtlinie festgelegte Bearbeitungsfrist von neun Monaten
soll nach Auffassung des Bundesrats beibehalten werden, auch wenn die durchschnittliche
Bearbeitungszeit deutlich darunter liege.

Die Lander Bayern, Hessen, Niedersachsen und Sachsen gaben eine eigene gemeinsame
Stellungnahme ab. Darin wurden die Bemuhungen, die Regelungen fur die Familienzusam-
menfluhrung wirkungsvoller zu gestalten, anerkannt. Da die Familienzusammenfuhrung einer
der zahlenmaRig bedeutendsten Griinde fur die dauerhafte Einwanderung sei, bestehe aber
ein erhebliches Interesse daran, verbliebene nationale Steuerungsmaoglichkeiten aufrechtzu-
erhalten. Zuzugsanspriche uber das geltende Recht hinaus wurden abgelehnt. Das Recht
der Mitgliedstaaten, von drittstaatsangehodrigen Familienangehorigen die Erbringung von In-
tegrationsleistungen schon vor der Einreise zu verlangen, sei aufrechtzuerhalten.
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Beim SCIFA am im Juli 2012 stellte die Kommission klar, dass sie nach dem Ergebnis der
Konsultation keine Neuverhandlung der Richtlinie anstrebe. Dies wurde von allen Mitglieds-
staaten mit Ausnahme der Niederlande begrufit. Stattdessen beabsichtigte die Kommission,
auf Grundlage der Arbeit in einer Expertengruppe Auslegungsleitlinien vorzulegen. Uber die
Einrichtung einer Expertengruppe bestand Uberwiegend Einverstandnis, der Erlass von Leitli-
nien wurde hingegen kontrovers beurteilt. Deutschland lehnt Leitlinien ab, da die Richtlinie
den Mitgliedstaaten bewusst Umsetzungsspielrdaume belasse, deren Grenzen allein der Eu-
ropaische Gerichtshof zu bestimmen habe.

2.2 Daueraufenthalts-Richtlinie

Richtlinie 2003/109/EG des Rates vom 25. November 2003 betreffend die Rechtsstellung der
langfristig aufenthaltsberechtigten Drittstaatsangehorigen (,Daueraufenthalts-Richtlinie®);
ABI L 16 vom 23.01.2004 S. 44 ff.

Die Richtlinie regelt die Rechtsstellung langfristig legal in einem Mitgliedstaat lebender Dritt-
staatsangehdriger und die Bedingungen, unter denen sie sich in anderen Mitgliedstaaten
aufhalten durfen. Wesentliche Voraussetzungen und Rechtsfolgen des Status ,langfristig
aufenthaltsberechtigte Drittstaatsangehorige” sind:

e Erwerb der besonderen Rechtsstellung des langfristig Aufenthaltsberechtigten nach re-
gelmaRig funfjahrigem rechtmafligem Aufenthalt;

¢ Gleichbehandlung langfristig Aufenthaltsberechtigter mit eigenen Staatsangehérigen in
bestimmten Bereichen (z.B. Zugang zum Arbeitsmarkt; allgemeine und berufliche Bildung;
Anerkennung von Diplomen, Prifungszeugnissen und sonstigen Befahigungsnachweisen;
Sozialhilfe und Sozialschutz; steuerliche Vergunstigungen);

o erhohter Ausweisungsschutz: Ausweisung nur bei gegenwartiger, hinreichend schwerer
Gefahr fur die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung;

¢ Aufenthaltsrecht in den anderen Mitgliedstaaten: Der Nachweis der Lebensunterhaltssi-
cherung kann verlangt werden. Der Zugang zum Arbeitsmarkt kann von einer nationalen
Arbeitsmarktprifung, insbesondere einer Vorrangregelungen flir EU-Blrger und bevor-
rechtigte Drittstaatsangehérige, abhangig gemacht werden.

Der Bundesrat nahm mehrfach kritisch Stellung (27.01.2001, BR-Drs. 371/01; 14.02.2003,
BR-Drs. 50/03; 11.04.2004, BR-Drs. 50/03).

Die Umsetzung der Richtlinie erfolgte durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und
asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom 19.08.2007 (BGBI. | S. 1970).

In ihrem Bericht vom 28.09.2011 (KOM(2011) 585 endg.) konstatierte die Kommission viele
Defizite bei der Umsetzung der Richtlinie in den Mitgliedstaaten. Betreffend Deutschland
wurde problematisiert: das Fehlen besonderer Rechtsvorschriften tiber den Nachweis von
Wohnraum, die Gefahr des ,Wettstreits® zwischen Erlaubnis zum Daueraufenthalt und Nie-
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derlassungserlaubnis, die — Uber einen reinen Sprachkurs hinausgehende — Integrations-
kursverpflichtung langfristig Aufenthaltsberechtigter aus anderen Mitgliedstaaten und das
Fehlen einer behdrdlichen Bearbeitungsfrist.

Richtlinie 2011/51/EU des Europaischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Richt-
linie 2003/109/EG zwecks Erweiterung ihres Anwendungsbereichs auf Personen mit interna-
tionalem Schutzstatus;

ABI L 132 vom 19.05.2011 S. 44 ff.

Mit der Anderung wurde die Richtlinie auf die Personen mit internationalen Schutzstatus
(anerkannte Flichtlinge und subsidiar Schutzberechtigte), die bisher vom Anwendungsbe-
reich ausgeschlossen waren, erweitert. Inhaber nationaler humanitarer Aufenthaltstitel blei-
ben weiterhin vom Anwendungsbereich ausgeschlossen. Die Dauer des Asylverfahrens wird
angerechnet; bei einer Verfahrensdauer von unter 18 Monaten steht es den Mitgliedstaaten
allerdings frei, nur eine anteilige Dauer (mindestens halftig) anzurechnen.

Der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 21.09.2007 die Auffassung vertreten, dass es der
Einbeziehung der subsidiar Schutzberechtigten nicht bedlrfe, bei der Zuerkennung des
Rechtstatus zumindest aber in zeitlicher und qualitativer Hinsicht deutliche Differenzierungen
im Vergleich zu anerkannten Fluchtlingen gefordert (BR-Drs. 415/07).

Die schwierigen Verhandlungen Uber die Richtlinie dauerten drei Jahre. Zunachst war eine
Verstandigung im Rat gescheitert; wahrend den Benelux-Staaten, Finnland und Schweden
die Ausdehnung der Richtlinie nicht weit genug ging (Einbeziehung nationaler humanitarer
Aufenthaltstitel), lehnten Malta und Zypern die Ausweitung auf subsidiar Schutzberechtigte
ab. Nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, mit dem die Anderung nun dem Mitent-
scheidungsverfahren (Mehrheitsprinzip im Rat) unterlag, gelang schlie3lich der Durchbruch.

Die Richtlinie wurde mit dem Gesetz zur Verbesserung der Rechte von international Schutz-
berechtigten und auslandischen Arbeitnehmern vom 29.08.2013 in deutsches Recht umge-
setzt (BGBI. | S. 3484 ff.).

2.3 Studentenrichtlinie

Richtlinie 2004/114/EG des Rates vom 13. Dezember 2004 lber die Bedingungen fir die Zu-
lassung von Drittstaatsangehoérigen zur Absolvierung eines Studiums oder zur Teilnahme an
einem Schileraustausch, einer unbezahlten AusbildungsmalRnahme oder einem Freiwilligen-
dienst;

ABI L 375 vom 23.12.2004 S. 12 ff.

Die Richtlinie regelt die Bedingungen fir Einreise und Aufenthalt von Studenten sowie optio-
nal unbezahlten Auszubildenden, Teilnehmern an Freiwilligendiensten und Austauschsch-
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lern. Sie gewahrt auslandischen Studenten zur Forderung der Mobilitat unter bestimmten Vo-
raussetzungen einen Anspruch auf Einreise und Aufenthalt in einem zweiten Mitgliedstaat
zum Zweck des Studiums und enthalt Regelungen zur Erwerbstatigkeit von Studenten.

Der Vorschlag wurde vom Bundesrat am 14.02.2003 unter Nennung einzelner Verbesse-
rungsvorschlage grundsatzlich begrifit (BR-Drs. 795/02).

Die Umsetzung in Deutschland erfolgte durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und
asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom 19.08.2007 (BGBI. | S. 1970).

Die Kommission konstatierte in ihrem Bericht vom 28.09.2011 zur Anwendung der Richtlinie
(KOM(2011) 587 endg.) groken Anderungsbedarf, u.a. bei folgenden Punkten: Starkung der
Verfahrensgarantien (behérdliche Bearbeitungsfristen, Begrindungspflicht bei Antragsableh-
nungen), Konkretisierung der Mobilitatsvorschriften, Verbesserung des Harmonisierungsni-
veaus in Bezug auf Freiwillige, unbezahlte Auszubildende und Schiler mit dem Ziel eines EU-
Rechtsrahmens im Bereich der Bildung, Ausbildung und des kulturellen Austauschs mit Dritt-
staaten. Sie sieht zudem Handlungsbedarf bei der Regelung des Arbeitsmarktzugangs fur
Studenten nach Abschluss ihres Studiums.

Der Ubergreifende Kommissionsvorschlag einer REST-Richtlinie, der auch eine Uberarbei-
tung Studentenrichtlinie beinhaltet, wird unter Nr. IV. 2.5 dargestellit.

2.4 Forscherrichtlinie

Richtlinie 2005/71/EG des Rates vom 12. Oktober 2005 Uber ein besonderes Zulassungsver-

fahren fur Drittstaatsangehorige zum Zwecke der wissenschaftlichen Forschung;
ABI L 289 vom 03.11.2005 S. 15 ff.

Empfehlung des Europaischen Parlaments und des Rates vom 28. September 2005 zur Er-
leichterung der Ausstellung einheitlicher Visa durch die Mitgliedstaaten flir den kurzfristigen
Aufenthalt an Forscher aus Dritistaaten, die sich flir Forschungszwecke innerhalb der Ge-
meinschaft bewegen (2005/761/EG);

ABI L 289 vom 03.11.2005 S. 23 ff.

Empfehlung des Rates vom 12. Oktober 2005 zur Erleichterung der Zulassung von Dritt-
staatsangehérigen in _die Europaische Gemeinschaft zum Zwecke der wissenschaftlichen
Forschung (2005/762/EG);

ABI L 289 vom 03.11.2005 S. 26 ff.

Die Richtlinie zielt darauf ab, die Einreise und den Aufenthalt fir Drittstaatsangehorige in die
Mitgliedstaaten fur Forschungszwecke zu erleichtern. Die beiden Empfehlungen sollten deren
Einreise und Aufenthalt bereits vor Umsetzung der Richtlinie erleichtern.
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Forschern, die eine Aufnahmevereinbarung mit einer zugelassenen Forschungseinrichtung
vorweisen, die ihrerseits die Verantwortung flr den Forscher Gbernimmt, sollen Visa und Auf-
enthaltstitel erteilt werden. Eine Mobilitdtsklausel ermdglicht Forschungsvorhaben in mehre-
ren Mitgliedstaaten. Fur Missbrauchsfalle enthalt die Richtlinie eine Widerrufsklausel.

Der Bundesrat begriflte am 14.05.2004 das auf Forscher bezogene MalRnahmenpaket im
Grundsatz (BR-Drs. 281/04).

Die Umsetzung der Richtlinie erfolgte durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asyl-
rechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom 19.08.2007 (BGBI. | S. 1970).

Der Ubergreifende Kommissionsvorschlag einer REST-Richtlinie, der auch eine Uberarbei-
tung der Forscherrichtlinie beinhaltet, wird unter Nr. V. 2.5 dargestellt.

2.5 REST-Richtlinie

Vorschlag firr_eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Bedin-
gungen flr die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdérigen zu Forschungs- oder
Studienzwecken, zur Teilnahme_an_einem_Schileraustausch, einem_bezahlten_oder unbe-
zahlten Praktikum, einem Freiwilligendienst oder zur Ausibung einer Au-pair-Beschaftigung;
KOM(2013) 151 endgquiltig; Ratsdokument 7869/13

Nach einer 6ffentliche Konsultation Mitte 2012 unterbreitete die Kommission am 25.03.2013
einen Richtlinienvorschlag, mit dem die Studenten- und Forscherrichtlinie (vgl. Nr. IV. 2.3 und
4) in einem Rechtsakt zusammengefasst und erweitert werden soll. Danach soll die Richtlinie
verbindliche Regelungen nicht nur fur Studenten und Forscher, sondern auch fur Austausch-
schiler, unbezahlte Praktikanten und Freiwillige (bisher fakultative Regelungen) sowie be-
zahlte Praktikanten und Au-pair-Beschaftigte (bisher keine Regelungen) erhalten.

Fir Forscher und Studenten sind u.a. folgende Anderungen vorgesehen:

o Erwerbstétigkeit: Studenten sollen mindestens 20 Stunden pro Woche arbeiten dirfen. Der
Arbeitsmarktzugang kann weiterhin von einer nationalen Erlaubnis abhangig gemacht
werden. Nach Abschluss des Studiums bzw. der Forschungsarbeit sollen Studenten bzw.
Wissenschaftler fur einen Zeitraum von 12 Monaten im Aufnahmemitgliedstaat bleiben dur-
fen, um dort eine Arbeit zu suchen oder ein Unternehmen zu griinden.

o Erleichterte Mobilitdt: Studenten sollen bis zu sechs Monate in einem anderen Mitglied-
staat einen Teil ihres Studiums oder ein Praktikum absolvieren dirfen. Der Zeitraum, flr
den sich Wissenschaftler in einem zweiten Mitgliedstaat aufhalten dirfen, soll von drei auf
sechs Monate verlangert werden.

o Familienangehérige von Wissenschaftlern: Die Familienzusammenflihrung soll erleichtert
werden (keine Mindestaufenthaltsdauer, keine Abhangigkeit von der Daueraufenthaltsper-
spektive des Wissenschaftlers, keine Integrationsanforderungen vor der Einreise, keine
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Wartefrist fur den Arbeitsmarktzugang). Familienangehérige sollen unter bestimmten Vo-
raussetzungen das Recht haben, den Wissenschaftler in einen anderen Mitgliedstaat zu
begleiten.

e Gleichbehandlungsrechte: Wissenschaftler sollen beim Zugang zu Sozialversicherungs-
leistungen (einschlieBlich Familienleistungen) ein Recht auf Gleichbehandlung mit den
Staatsangehdrigen des Aufnahmemitgliedstaats erhalten.

Fir bezahlte Praktikanten und Au-Pairs werden u.a. folgende Eckpunkte vorgeschlagen:

¢ Aufenthaltsdauer: Bezahlten Praktikanten und Au-Pair-Beschaftigten soll ein Aufenthaltsti-
tel fur hdchstens ein Jahr erteilt werden.

o Altersgrenzen: Au-Pair-Beschaftigte dirfen nicht jinger als 17 Jahre und — aul3er in be-
grindeten Einzelfallen — nicht alter als 30 Jahre alt sein.

¢ Mobilitat: Bezahlten Praktikanten sollen vergleichbare Mobilitdtsrechte wie Studenten ge-
wahrt werden.

Der Richtlinienentwurf sieht Ubergreifend vor, dass Uber vollstidndige Antrage auf Erteilung
eines Aufenthaltstitels innerhalb von 60 Tagen entschieden werden soll. Antrage von Forscher
oder Studenten, die an Unionsprogrammen mit Mobilitdtsmalinahmen teilnehmen, sollen in-
nerhalb von 30 Tagen bearbeitet sein.

Der Bundesrat nahm von der Vorlage am 03.05.2013 Kenntnis (BR-Drs. 239/13).

Die Verhandlungen im Rat dauern seit April 2013 an. Hauptstreitpunkt ist die Frage, ob ver-
bindliche Regelungen fir andere Personengruppen als Forscher und Studenten eingefuhrt
werden sollen. Dies wurde u.a. beim informellen SCIFA am 09./10.07.2013 diskutiert. Die
Mehrheit der Mitgliedstaaten (darunter Deutschland) lehnt verbindliche Regelungen ab. Die
Wettbewerbsfahigkeit der EU kénne damit nicht gesteigert werden, wohingegen neue Miss-
brauchsmdglichkeiten geschaffen wirden. Deutschland steht auch optionalen Regelungen fir
Schiuler und Praktikanten, vor allem aber fur Au-Pairs und Freiwillige, kritisch gegeniber. Die
Erforderlichkeit unionsweiter Regelungen fur diese Personengruppen wird bezweifelt; zudem
ware ein UbermaRig komplexes Regelwerk kaum vermeidbar. Uberwiegend positiv wurde die
Erleichterung der Zugangsbedingungen fur Wissenschaftler und Studenten aufgenommen, da
damit die Anziehungskraft der EU fur Hochqualifizierte gestarkt werden kann. Zahireiche De-
tailfragen sind aber noch nicht konsentiert, z.B. der Umfang der zulassigen Erwerbstatigkeit
fur Studenten oder die naheren Voraussetzungen des Aufenthaltsrechts nach Studienab-
schluss (z.B. Bezug des Arbeitsplatzes zum akademischen Fach). Fir viele Mitgliedstaaten,
auch fur Deutschland, ist die Aufrechterhaltung von Spielrdumen zur Beibehaltung gro3zigi-
gerer nationaler Zulassungssysteme ein grof3es Anliegen. Kommission und Parlament stehen
nationalen Parallelsystemen aber ablehnend gegeniber. Die Mobilitdtsrechte wurden bis zur
Einigung Uber das Mobilitdtsschema bei der ICT-Richtlinie von den Verhandlungen ausge-
klammert und erst ab Marz 2014 verhandelt. Deutschland unterstitzt ein sechsmonatiges
Mobilitatsrecht fur Studenten, sieht aber kein Bedirfnis fur Mobilitatsrechte un-/bezahlter
Praktikanten, Freiwilliger, Schiler und Au-Pair-Beschéftigter. Betreffend Forscher bezweifelt
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Deutschland wegen der wenigen an mobile Forscher erteilten Aufenthaltstitel einen Bedarf;
werde ein solcher durch Daten nachgewiesen, favorisiert es ein auf den Schengen-
Regelungen basierendes Mobilitdtsregime. Der in der RAG am 04.04.2014 beratene Text des
Vorsitzes (Ratsdokument 81159/14) sieht Mobilitatsregelungen nur fur Studenten und For-
scher vor. Wahrend Studenten ein Schengen-unabhangiges Aufenthaltsrecht von bis zu 180
Tagen im 360-Tage-Zeitraum haben sollen, wird bei Forschern — in Anlehnung an die ICT-
Richtlinie — zwischen kurz- und langfristiger Mobilitat unterschieden.

Das Europaische Parlament, das keine Aussicht auf eine Einigung in erster Lesung innerhalb
der auslaufenden Wahlperiode sah, legte seinen Standpunkt am 25.02.2014 fest. Kernanlie-
gen des Parlaments sind klare, unburokratische Regelungen fur qualifizierte Forscher und
Arbeitskrafte, Mobilitatsrechte und erweiterte Arbeitsmdglichkeiten fur Studenten und kurze
Bearbeitungsfristen. Dementsprechend fordert die Entschliefung u.a., die Hochstbearbei-
tungsfrist von 60 auf 30 Tage zu verkurzen, Studenten zeitlich unbeschrankt die Erwerbstatig-
keit zu erlauben, ihr Aufenthaltsrecht zur Arbeitsplatzsuche nach Abschluss des Studiums von
12 auf 18 Monate zu verlangern und ihren Familienangehdrigen Mobilitdt zu gewahren (wie
Familienangehorige von Forschern). Zudem wird verlangt, die europaweiten Mobilitatsrechte
auf Freiwillige und unbezahlte Praktikanten zu erstrecken und auf Gebuhren fir die Erteilung
eines Aufenthaltstitels zu verzichten.

2.6 Freiziigigkeitsrichtlinie

Richtlinie 2004/38/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 Uber
das Recht der Unionsbiirger und ihrer Familienangehdrigen, sich im Hoheitsgebiet der Mit-
gliedsstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr.
1612/68 und zur Aufhebung der Richtlinien 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG,
73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG;

ABI L 158 vom 30.04.2004 S. 77 ff.

Mit der Richtlinie wurden Freizugigkeitsrechte der Unionsbirger und ihrer Familienangehori-
gen, die bis dahin bereichsspezifisch und fragmentarisch geregelt waren, in einem einheitli-
chen Rechtsakt zusammengefasst und teilweise fortentwickelt. Die Richtlinie brachte u.a. die
folgenden Neuerungen:

e Erleichterung der Formalitaten beim Umzug in einen anderen Mitgliedstaat;

e der vormals in einigen Mitgliedstaaten geforderte Aufenthaltstitel wird durch eine einfache
Bescheinigung uUber das gemeinschaftsrechtliche Aufenthaltsrecht ersetzt;

e der voraussetzungslose, d.h. nicht an den Nachweis einer Erwerbstatigkeit oder ausrei-
chender Mittel geknlipfte Aufenthalt, betragt drei Monate;

e Erwerb eines Rechts auf Daueraufenthalt mit erweiterten Rechten nach regelmaRig funf-
jahrigem rechtmafigen Aufenthalt;
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o fur die Entscheidung uber Einreise und Aufenthalt von Familienangehdrigen, die nicht als
Ehepartner, eingetragene Partner, Kinder bis 21 Jahre oder Verwandte in aufsteigender
Linie anspruchsberechtigt sind, verbleibt den Mitgliedstaaten Flexibilitat.

Die weitergehenden Kommissionsvorschlage in Bezug auf den Zugang von Unionsbirgern zu
sozialen Leistungen und den generellen Ausschluss von Ausweisungen fir Daueraufent-
haltsberechtigte wurden vom Rat nicht akzeptiert.

Der Bundesrat nahm am 20.12.2001 und 26.09.2003 ausfihrlich Stellung (BR-Drs. 590/01
und BR-Drs. 645/03).

Die Umsetzung der Richtlinie in Deutschland erfolgte durch Art. 2 — Anderung des Freiziigig-
keitsgesetzes/EU — des Gesetzes zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien
der Europaischen Union vom 19.08.2007 (BGBI. | S. 1970), soweit nicht das Freizugigkeits-
gesetz/EU die entsprechende Umsetzung bereits vorweggenommen hatte.

Die Kommission legte am 10.12.2008 ihren Bericht Uber die Anwendung der Freizlgigkeits-
richtlinie vor (KOM(2008) 840 endg.). Darin zeigte sie sich insgesamt ,eher enttauscht®, da
die meisten Mitgliedstaaten erhebliche Teile und zentrale Bestimmungen der Richtlinie nicht
richtig umgesetzt hatten. Die groRten Probleme bestinden beim Recht auf Einreise und Auf-
enthalt von Familienangehoérigen aus Drittstaaten und im Zusammenhang mit der Anforde-
rung zusatzlicher, von der Richtlinie nicht vorgesehener Dokumente bei Ausstellung der Auf-
enthaltsbescheinigung. Die Kommission gelangte zu dem Schluss, dass die Richtlinie derzeit
nicht geandert, sondern wirksamer umgesetzt werden musse.

Der Aussage der Kommission, die Richtlinie sei in keinem Mitgliedstaat korrekt umgesetzt
worden, traten fast alle betroffenen Mitgliedstaaten entgegen. Die Kommission nahm dies
zum Anlass, bilaterale Gesprache zu fliihren. Nachdem bei einem Treffen im Bundesministeri-
um des Innern im Januar 2011 nur ein Teil der kritisierten Punkte geklart werden konnte, leite-
te die Kommission im Juni 2011 ein Vertragsverletzungsverfahren ein. Aus diesem Anlass
wurden mit dem Gesetz zur Anderung des Freiziigigkeitsgesetzes/EU und weiterer aufent-
haltsrechtlicher Vorschriften vom 21.01.2013 (BGBI. I. S. 86) punktuelle Anpassungen vorge-
nommen. Lebenspartner wurden in Bezug auf ihr Recht auf Einreise und Aufenthalt mit Ehe-
gatten gleichgestellt. Nicht umgesetzt wurde die Forderung der Kommission, fur weitere Fa-
milienangehdrige und Lebenspartner eine Sonderregelung zur erleichterten Einreise und Auf-
enthalt einzuflihren (vgl. Art. 3 Abs. 2 der Richtlinie). Der Fortgang des Vertragsverletzungs-
verfahrens bleibt insoweit abzuwarten.

In ihrem Bericht Gber die Unionsburgerschaft vom 27.10.2010 — ,Weniger Hindernisse fur die
Ausubung von Unionsburgerrechten® — thematisierte die Kommission erneut die nach ihrer
Ansicht aus der divergierenden und inkorrekten Anwendung des EU-Rechts und aufwandigen
Verwaltungsverfahren resultierenden Freizlgigkeitshindernisse (KOM(2010) 603 endg., Nr.
2.3.1). Zur Verbesserung will die Kommission bewahrte Praktiken férdern, die Bevdlkerung
besser Uber die EU-Regelungen aufklaren und den EU-Birgern Informationen Uber ihre Frei-
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zugigkeitsrechte an die Hand geben (MaRRnahmevorschlag Nr. 15). Dieser Bericht wurde ge-
meinsam mit dem Bericht Uber ,Fortschritte auf dem Weg zu einer effektiven Unionsbirger-
schaft 2007-2010 vorgelegt (KOM(2010) 602 endg.).

Seit September 2008 befasst sich die von der Kommission eingerichtete Expertengruppe
(,LFREEMO*) zur Auslegung der Freizlgigkeitsrichtlinie mit der Anwendung der Richtlinie. Un-
ter Einbeziehung der dort erarbeiteten Ergebnisse veroffentlichte die Kommission im Juli
2009 ihre Mitteilung Uber Leitlinien mit dem Titel ,Hilfestellung bei der Umsetzung und An-
wendung der Richtlinie 2004/38/EG (ber das Recht der Unionsbirger und ihrer Familienan-
gehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten®
(KOM(2009) 313 endg.). Die Leitlinien sollen anhand typisierter Fallbeispiele praktische Hilfen
zu folgenden Bereichen geben: Einreise und Aufenthalt von Unionsblrgern und ihren dritt-
staatsangehdrigen Familienangehdrigen, Beschrankungen des Einreise- und Aufenthalts-
rechts aus Grunden der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit, Rechtsmissbrauch und Betrug.
Die Leitlinien wurden vom JI-Rat am 21.09.2009 begruft.

Im Berichtszeitraum befasste sich die Expertengruppe FREEMO mit der Erarbeitung eines
Handbuchs zu Scheinehen. In den SCIFA-Sitzungen am 24.09.2013 und 21.11.2013 bekraf-
tigte u.a. Deutschland seine Sorge, dass das Ziel des Handbuchs, einen praxisnahen Leitfa-
den fir Vollzugsbehérden zu erarbeiten, verfehlt werde. Der Entwurf zahle nur rechtliche
Rahmenbedingungen und mutmalliche Beschrankungen fur die Behdrden auf, ohne konkre-
te Hilfestellungen zu bieten. Niemand wolle die groe Errungenschaft der Freizigigkeit in
Frage stellen. Akzeptanz und Integritat des Freizlgigkeitsrechts mussten aber gesichert wer-
den, was voraussetze, dass Probleme nicht negiert wirden. Die Veroéffentlichung des Hand-
buchs lehnen zahlreiche Mitgliedstaaten, darunter Deutschland, strikt ab.

Beim JI-Rat am 07.06.2013 wurde auf Wunsch Deutschlands das Thema ,Fragen im Zu-
sammenhang mit dem freien Personenverkehr® erdrtert. Thema war schwerpunktmafig die
Armutszuwanderung in deutschen GroRstadten und in Stadten anderer Mitgliedstaaten. Die
Innenminister DEU, AUT, NLD und GBR hatten sich in einem gemeinsamen Schreiben an
den Vorsitz gewandt und eine konsequente Interpretation der Missbrauchsregelung der Richt-
linie sowie ein gemeinsames Verstandnis Uber Mindeststandards bei der Missbrauchsbe-
kampfung gefordert. Anderungen der Freiziigigkeitsrichtlinie wurden nicht vorgeschlagen. Die
Aussprache ergab ein sehr unterschiedliches Meinungsbild. Es wurde vereinbart, zunachst
Fakten zu sammeln, um dann zu prifen, welche MaRnahmen ggf. getroffen werden sollten.
Die Expertengruppe FREEMO wurde beauftragt, die zu Grunde liegenden Daten und Rechts-
fragen aufzubereiten und dem Rat bis Ende 2013 zu berichten.

Die Diskussion wurde beim JI-Rat am 07./08.10.2013 fortgefuhrt. In ihrem muindlichen Zwi-
schenbericht wies die Kommission auf Basis der Ergebnisse einer extern beauftragten Studie
darauf hin, dass nur ein geringer Prozentsatz (4 %) der mobilen EU-Blrger Sozialhilfeleistun-
gen beziehe. Die grof3e Mehrheit dieser Personen sei erwerbstéatig und leiste einen Beitrag zu
den nationalen Sozialversicherungssystemen. Die Freizigigkeitsrichtlinie erlaube es, das
Freizigigkeitsrecht in Fallen von Missbrauch und Betrug zu widerrufen und ein Wiedereinrei-
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severbot auszusprechen. Deutschland konstatierte einen Leistungsmissbrauch in erhebli-
chem Umfang, der nicht immer mit Zahlen belegt werden konne. Die Bedingungen, unter de-
nen eine Aufenthaltsbeendigung und ein Wiedereinreiseverbot durchgesetzt werden konne,
missten genau definiert werden. Danemark, Osterreich und die Niederlande unterstiitzten die
Aussage, dass sich Missbrauch nicht immer in Statistiken wiederspiegle. Grol3e Zustimmung
erhielt die Ankiindigung der Kommission, mit fiunf Malinahmen die nationalen und lokalen
Behdrden bei der praktischen Umsetzung der Freiziigigkeitsregeln zu unterstitzen.

Mitteilung der Kommission vom 25. November 2011 an das Europaische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen: Frei-
zlgigkeit der EU-Blirger und ihrer Familien: flinf grundlegende MalRnahmen;

KOM(2013) 837 endgquiltig; Ratsdokument 16930/13

In ihrer Mitteilung vom 25.11.2013 erlauterte die Kommission Rechte und Pflichten der EU-
Blrger sowie Bedingungen und Beschrankungen des Freizlgigkeitsrechts. Die beim JI-Rat
am 07./08.10.2013 angekilndigten funf MaBnahmen zur Unterstiitzung der Mitgliedstaaten
wurden wie folgt konkretisiert:

¢ Ausarbeitung eines Handbuchs zur Bekampfung von Scheinehen (s.0.);

o Erstellung eines praktischen Leitfadens zur Feststellung des gewdhnlichen Aufenthaltsor-
tes (Verordnung Nr. 883/04); strenge Kriterien sollen sicherstellen, dass Nichterwerbstatige
nur dann Zugang zum System der sozialen Sicherheit in einem anderen Mitgliedstaat ha-
ben, wenn sie ihren Lebensmittelpunkt tatsachlich dorthin verlegt haben.

e Forderung der sozialen Inklusion mit dem Europaischen Sozialfonds (ESF): Ab 01.01.2014
sollten mindestens 20 Prozent des ESF fiir die Forderung der sozialen Inklusion und die
Bekampfung der Armut in allen Mitgliedstaaten eingesetzt werden.

e Forderung des Austauschs bewahrter Verfahren zwischen lokalen Behorden. Im Januar
2014 wurde eine externe Studie Uber die Auswirkungen der Freizugigkeit auf lokaler Ebene
vorgestellt. Diese untersucht die Situation in sechs europaischen Grof3stadten, darunter
Hamburg. Am 11.02.2014 fand zudem eine Birgermeisterkonferenz in Brissel statt, bei
der best-practice-Beispiele erértert wurden.

¢ Schaffung eines Online-Schulungsinstruments zur Unterstutzung lokaler Behdrden bei der
Anwendung der Freizugigkeitsregeln.

Der JI-Rat nahm am 05./06.12.2013 den endgdiltigen Bericht der Kommission auf Basis ihrer
Mitteilung vom 25.11.2013 zur Kenntnis. Darin verwies sie darauf, die Mitgliedstaaten hatten
die Moglichkeit, ihre Sozialsysteme selbst zu gestalten. Jeder Mitgliedstaat entscheide daher
selbst, ob er in den beschriebenen Fallen der Zuwanderung Sozialleistungen gewahre. Die
Initiatoren der Debatte (DEU, GBR, NLD, AUT) betonten, dass man das Freizlgigkeitsrecht
gegen Missbrauch schitzen misse. Deutschland hielt den Bericht flr unzureichend, da die-
ser der Situation nicht gerecht werde. Gerade im Hinblick auf die Verhangung von Wiederein-
reisesperren habe man mehr Rechtsklarheit erwartet.
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Das Europaische Parlament begruf3te mit seiner EntschlieBung vom 16.01.2014 zur Achtung
des Rechts auf Freizugigkeit die in der Kommissionsmitteilung vorgeschlagenen Malinah-
men. Veranderungen oder Einschrdnkungen der Freizigigkeit wurden abgelehnt. Der Miss-
brauch der Sozialsysteme sei zu bekampfen, unabhangig davon, ob dieser von eigenen Bir-
gern oder Burgern anderer Mitgliedstaaten begangen werde.

Der Bundesrat anerkannte die Anstrengungen der Kommission, auf eine wirksame Anwen-
dung der Freizligigkeitsbestimmungen auf Ebene der Mitgliedstaaten hinzuwirken (Beschluss
vom 14.02.2014, BR-Drs. 791/13). Er bekannte sich zur Freizugigkeit als eine der wichtigsten
Errungenschaften der europaischen Integration. Die Herausforderungen fir einige deutsche
Stadte aufgrund der verstarkten Zuwanderung sehr armer Menschen aus anderen Mitglied-
staaten seien grundsatzlich im Rahmen innerstaatlicher UnterstitzungsmalRnahmen und mit
dem Einsatz von EU-Foérdermitteln zu bewaltigen.

2.7 Rahmenrichtlinie Arbeithehmerrechte

Richtlinie 2011/98/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 13. Dezember 2011
Uber ein einheitliches Verfahren zur Beantragung einer kombinierten Erlaubnis flir Drittstaats-
angehdrige, sich im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates aufzuhalten und zu arbeiten, sowie
uber ein gemeinsames Biindel von Rechten fiir Drittstaatsarbeitnehmer, die sich rechtmaRig
in einem Mitgliedstaat aufhalten (sog. ,Rahmenrichtlinie Arbeithehmerrechte®);

ABI L 343 vom 23.12.2011 S. 1 ff.

Die Rahmenrichtlinie enthalt zwei Kernbestandteile: Sie statuiert ein einheitliches Antragsver-
fahren fur die Erteilung einer kombinierten Aufenthalts-/Arbeitserlaubnis und garantiert Arbeit-
nehmern aus Drittstaaten, die sich rechtmaRig in einem Mitgliedstaat aufhalten, ein Biindel
von Gleichbehandlungsrechten (Inlandergleichbehandlung) auf arbeits-, sozial- und ausbil-
dungsrechtlichem Gebiet. Die Rechte werden also nicht nur Drittstaatsangehérigen zuteil, die
zu Beschéftigungszwecken erst in die EU einreisen, sondern auch denjenigen, die sich be-
reits rechtmagig in einem Mitgliedstaat aufhalten und dort arbeiten, auch wenn sie urspring-
lich zu anderen Aufenthaltszwecken eingereist sind (z.B. als Familienangehdrige, Studenten
oder Forscher). Unberuhrt bleiben die Zustéandigkeiten der Mitgliedstaaten betreffend die Zu-
lassung von Drittstaatsangehorigen zu ihren Arbeitsmarkten. Vom Anwendungsbereich aus-
genommen sind freizligigkeitsberechtigte Familienangehdrige, entsandte und innerbetrieblich
versetzte Arbeitnehmer, Saisonarbeitnehmer, Au-Pairs, Fllchtlinge / subsididar Geschutzte
und Asylbewerber, Daueraufenthaltsberechtigte, Geduldete, Selbstandige und Seeleute. Fir
Drittstaatsangehdrige, die in einem Mitgliedstaat weniger als sechs Monate arbeiten durfen,
oder Studenten gelten die Gleichbehandlungsrechte; ihnen muss aber keine kombinierte Er-
laubnis ausgestellt werden.

Wesentliche Regelungsinhalte der Rahmenrichtlinie sind:
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e EinfUuhrung eines einheitlichen Antragsverfahrens fur die Erteilung einer kombinierten Ar-
beits-/Aufenthaltserlaubnis fur Drittstaatsangehdrige (in Deutschland geltendes Recht);

o Verfahrensgarantien im einheitlichen Antragsverfahren (z.B. Begriindungs- und Informati-
onspflichten, Entscheidungsfrist von maximal vier Monaten, Rechtsschutzgarantie);

¢ Rechte aufgrund der kombinierten Erlaubnis: Einreise, Aufenthalt und Zugang zum gesam-
ten Hoheitsgebiet des ausstellenden Mitgliedstaates; Austibung der mit der kombinierten
Erlaubnis genehmigten Beschaftigung; Information Uber die Rechte gemal der Richtlinie;

¢ Recht auf Gleichbehandlung der Drittstaatsarbeitnehmer (mit Inlandern) in Bezug auf

- Arbeitsbedingungen (einschliel3lich Arbeitsentgelt, Kiindigungs- und Gesundheits-
schutz, Sicherheit am Arbeitsplatz);

- Vereinigungsfreiheit;

- allgemeine und berufliche Bildung;

- Anerkennung von Diplomen, Prufungszeugnissen und sonstigen beruflichen Befahi-
gungsnachweisen gemaf den nationalen Verfahren;

- Leistungen der sozialen Sicherheit nach der Verordnung (EG) Nr. 883/2004;

- Steuerverglnstigungen;

- Zugang zu (6ffentlich angebotenen) Waren und Dienstleistungen (einschlie3lich 6ffentli-
cher Wohnraum);

- Beratungsdienste der Arbeitsamter.

Die Mitgliedstaaten kdénnen die Gleichbehandlung in naher bestimmten Bereichen ein-
schranken. Dis gilt u.a. fir Familienleistungen fur Studenten oder Drittstaatsangehdrige,
deren Aufenthalt fir einen Zeitraum von héchstens sechs Monaten zugelassen wurde.

Der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 22.12.2007 betont, dass die Rahmenrichtlinie nicht
erforderlich sei (BR-Drs. 792/07). Es bestehe kein Handlungsbedarf, die Rechte von Dritt-
staatsangehdrigen Uber die ohnehin geltenden Nichtdiskriminierungsbestimmungen hinaus zu
regeln. Die sofortige Zuerkennung weitergehender Rechte, die Drittstaatsangehérigen nach
der Richtlinie 2003/109/EG nach funf Jahren verliehen werden, schlieRe jede Steuerung ei-
nes befristeten Aufenthalts aus. Hilfsweise kritisierte er eine Reihe von Einzelpunkten des
Vorschlags (z.B. ausufernder Arbeitnehmerbegriff, zu kurze Bearbeitungsfrist).

Die schwierigen Verhandlungen erforderten viel Zeit. Vor Inkrafttreten des Vertrags von Lis-
sabon ging es Uber weite Strecken schwerpunktmafig um Kompetenzfragen. Mehrere Mit-
gliedstaaten (bestatigt durch ein Gutachten des JD Rat), hatten Bedenken, die Gleichbehand-
lungsrechte nicht nur auf Inhaber der kombinierten Erlaubnis, sondern auf alle drittstaatsan-
gehorigen Arbeitnehmer zu erstrecken. Die Kommission, deren Juristischer Dienst ein Ge-
gengutachten vorlegte, hielt daran fest, dass die Gleichbehandlungsrechte als Kernelement
der Richtlinie fir alle legal aufhaltigen Arbeitnehmer aus Drittstaaten gelten mussten. Der
Konflikt wurde durch Neufassung des Art. 79 Abs. 2 Buchst. b AEUV hinfallig. Anschlieend
stand die Reichweite der Gleichbehandlungsrechte in den Bereichen soziale Sicherheit und
Steuern im Vordergrund. Dem Hauptanliegen Deutschlands, im Sinne der Koharenz keine
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uber die geltende Studenten- und Hochqualifiziertenrichtlinie hinausgehenden Regelungen zu
beschlieen, wurde in zentralen Bereichen entsprochen; insbesondere gelten Ausnahmevor-
behalte fur Familienleistungen (v.a. Kinder- und Elterngeld) fur Drittstaatsangehérige, die sich
zum Studium, aufgrund eines Visums oder allgemein nicht l[&nger als sechs Monate in einem
Mitgliedstaat aufhalten.

Im Trilog mit dem Europaischen Parlament gab es vier Hauptstreitpunkte: Dauer der Bearbei-
tungsfrist, optionale Ausstellung eines Zusatzblatts zum elektronischen Aufenthaltstitel, Aus-
weitung des Rentenexports und verpflichtende Ubermittiung von Korrelationstabellen. In in-
formellen Gesprachen wurde eine Paketldsung gefunden. Das Parlament billigte die Ratspo-
sition zum Zusatzblatt in Papierform (mit Angaben zum Beschéaftigungsverhaltnis) und zur
Entscheidungsfrist (4 Monate). Im Gegenzug akzeptierte der Rat den Parlamentsstandpunkt
zur vollstandigen Gleichbehandlung beim Rentenexport und dem Zugang Arbeitsuchender zu
allgemeiner und beruflicher Bildung. Zur zunachst ausgeklammerten Streitfrage der Vorlage-
pflicht von Korrelationstabellen wurde auf Basis einer interinstitutionellen Vereinbarung —
nach Begriindung der Erforderlichkeit durch die Kommission — ein zusatzlicher Erwagungs-
grund 32 eingeflgt.

Die Richtlinie wurde mit dem Gesetz zur Verbesserung der Rechte von international Schutz-
berechtigten und auslandischen Arbeitnehmern vom 29.08.2013 in deutsches Recht umge-
setzt (BGBI. | S. 3484 ff.).

2.8 Hochqualifiziertenrichtlinie

Richtlinie 2009/50/EG des Rates vom 25. Mai 2009 uber die Bedingungen fir die Einreise
und den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen zur Auslibung einer _hochqualifizierten Be-
schéaftigung (sog. Hochqualifiziertenrichtlinie);

ABI L 155 vom 18.06.2009 S. 17 ff.

Mit der Richtlinie werden die Bedingungen fir die Einreise und den Aufenthalt von Arbeit-
nehmern aus Drittstaaten sowie fir deren Familienangehdrigen zur Auslibung einer hochqua-
lifizierten Beschaftigung im Rahmen einer ,Blauen Karte EU“ festgelegt. Die Richtlinie soll zur
Bewaltigung des Arbeitskraftemangels beitragen, indem die Zulassung und Mobilitat hoch-
qualifizierter Drittstaatsangehoriger gefordert wird; die Attraktivitat der EU flr Hochqualifizierte
aus der gesamten Welt soll erhéht werden. Unberlhrt bleibt das Recht jedes Mitgliedstaates,
weiterhin selbst festzulegen, wie vielen Drittstaatsangehdrigen die Einreise zum Zweck der
hochqualifizierten Beschaftigung gestattet wird.

Wesentliche Inhalte der Hochqualifiziertenrichtlinie sind:

o Anwendungsbereich: Drittstaatsangehdrige, die einen Antrag auf Zulassung in das Ho-
heitsgebiet eines Mitgliedstaats zum Zweck der Ausubung einer hochqualifizierten Be-
schaftigung als Arbeitnehmer stellen; ausgenommen sind Personengruppen, die von spe-
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Zielleren Regelungen erfasst sind (z.B. Forscher) sowie Drittstaatsangehorige, deren Ab-
schiebung aus faktischen oder rechtlichen Grinden ausgesetzt ist (Geduldete).

o Besondere Zulassungsvoraussetzungen: Arbeitsvertrag oder verbindliches Arbeitsangebot
fur eine hochqualifizierte Beschaftigung (fir mindestens ein Jahr); Qualifikation: héherer
beruflicher Bildungsabschluss (Hochschulabschluss oder mindestens flinfjahrige einschla-
gige Berufserfahrung); Bruttomonatsgehalt Gber dem Schwellenwert (wird national festge-
legt: mindestens das 1,5-fache des durchschnittlichen Bruttojahresgehalts in dem betref-
fenden Mitgliedstaat bzw. fur Berufe, in denen ein besonderer Bedarf besteht, mindestens
das 1,2-fache).

e Verhaltnis zu nationalen Vorschriften: Mitgliedstaaten kénnen weiterhin nationale Aufent-
haltstitel fur die Zuwanderung von Fachkraften erteilen (neben ,Blauer Karte EU").

¢ Ablehnungsgriinde: Mitgliedstaaten kénnen Zulassungsquoten festlegen, einzelstaatliche
Verfahren zur Besetzung freier Stellen anwenden und Vorrangprifungen vorsehen.

o Blaue Karte EU: Die Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis wird als ,Blaue Karte EU* unter
Verwendung des einheitlichen Formulars nach der Verordnung (EG) Nr. 1030/2002 ausge-
stellt (vgl. Nr. V. 1.5). Entzug ist bei drei Monate anhaltender (vorher: Zeit zur Suche einer
Anschlussbeschaftigung) oder wiederholter Arbeitslosigkeit moglich.

e Rechte der Inhaber: In den ersten zwei Jahren beschrankt sich der Arbeitsmarktzugang
auf hochqualifizierte Tatigkeiten; Arbeitsplatzwechsel sind schriftlich zu genehmigen. Nach
zwei Jahren kdnnen die Mitgliedstaaten die Inhaber der ,Blauen Karte EU* bezuglich des
Zugangs zu hochqualifizierter Beschaftigung eigenen Staatsangehdrigen gleichstellen.
Nach einem rechtmafligen Aufenthalt von 18 Monaten ist die Weiterwanderung in andere
Mitgliedstaaten moglich, allerdings nur unter den dort geltenden Zulassungsvoraussetzun-
gen. Unabhangig von einer bestimmten Aufenthaltsdauer werden beschaftigungsrelevante
Gleichbehandlungsrechte (z.B. Arbeitsbedingungen, Zugang zu Bildung, Anerkennung von
Diplomen, soziale Leistungen) sowie Erleichterungen beim Familiennachzug (z. B. Famili-
enzusammenfihrung unabhangig von einer dauerhaften Bleibeperspektive oder Min-
destaufenthaltsdauer) gewahrt.

¢ Nach funfjdhrigem rechtmafligen Aufenthalt als Inhaber der ,Blauen Karte EU* entsteht ein
Daueraufenthaltsrecht unter — im Vergleich zu sonstigen Drittstaatsangehérigen — erleich-
terten Voraussetzungen (z.B. Kumulierung der Aufenthaltszeiten in verschiedenen Mit-
gliedstaaten). Diese Rechtstellung beinhaltet die Gleichbehandlung beim Arbeitsmarktzu-
gang, berechtigt zur Weiterwanderung in andere Mitgliedstaaten und erméglicht eine zeit-
lich erweiterte temporare Rickkehr in das Herkunftsland (Gedanke der zirkularen Migrati-
on).

Der Bundesrat unterstitzte in seinem Beschluss vom 22.12.2007 den Wettbewerb um die
,besten Kopfe“, betonte aber, dass eine gezielte Offnung des Arbeitsmarkts fir Hochqualifi-
Zierte keine Alternative zur Qualifizierung und Weiterbildung des heimischen Arbeitskraftepo-
tenzials sei, sondern nur eine sinnvolle Erganzung hierzu darstelle (BR-Drs. 762/07). Zahlrei-
che inhaltliche Detailregelungen des Richtlinienentwurfs wurden kritisiert, u.a. die nach Auf-
fassung des Bundesrats zu niedrig angesetzte Gehaltsschwelle.
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Die Richtlinie wurde am 25.05.2009 vom Rat angenommen. Das Europaische Parlament hat-
te am 20.11.2008 im Konsultationsverfahren verschiedene Anderungsvorschlage unterbreitet,
die Uberwiegend unberucksichtigt blieben.

Die Richtlinie wurde mit dem Gesetz zur Umsetzung der Hochqualifizierten-Richtlinie der Eu-
ropaischen Union vom 01.06.2012 in deutsches Recht umgesetzt (BGBI. | S. 1224).

2.9 Richtlinie konzernintern Entsandte (sog. ICT-Richtlinie)

Vorschlag fir_eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Bedin-
gungen flr die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdérigen_im Rahmen einer kon-
zerninternen Entsendung;

KOM(2010) 378 endgqiiltig; Ratsdokument 12211/10

Die Richtlinie will den konzerninternen Wissenstransfer in die EU und innerhalb der EU er-
leichtern und damit die Attraktivitat der EU als Standort fir multinationale Unternehmen erho-
hen. Fir innerbetrieblich versetzte Fihrungskrafte, Spezialisten und Trainees aus Drittstaaten
in einen in der EU ansassigen Unternehmensteil wird ein transparentes und vereinfachtes
Zulassungsverfahren geschaffen. Harmonisiert werden auch Rechte, die innerbetrieblich Ver-
setzten (ICT) wahrend ihres Aufenthalts in der EU zustehen (einschlieRlich Erleichterungen
bei der Familienzusammenfihrung). Fir Aufenthalte in andere Mitgliedstaaten (unionsinterne
Mobilitat) wird erstmals ein autonomes, vom Schengen-Aquis unabhangiges Mobilitatssche-
ma geschaffen. Die Richtlinie regelt im Einzelnen u.a. folgende Eckpunkte:

o Erteilung eines Aufenthaltstitels fur innerbetrieblich Versetzte (Abkirzung ,ICT), der die
Arbeitserlaubnis mitumfasst (Art. 13). Die Hochstaufenthaltsdauer betragt héchstens drei
Jahre bei Flhrungskraften und Spezialisten bzw. ein Jahr fir Trainees.

o Die Behorden missen uber Antrage auf Zulassung so rasch wie mdglich, jedoch spates-
tens 90 Tage nach Eingang des vollstandigen Antrags entscheiden (Art. 15). Gegen ableh-
nende Entscheidungen ist gerichtlicher Rechtsschutz zu gewahren.

o Festlegung einheitlicher Kriterien fur Zulassung (Art. 5), Ablehnung (Art. 7) und Entzug
oder Nichtverlangerung (Art. 8). Die notwendige Vorbeschaftigungszeit in der Unterneh-
mensgruppe unmittelbar vor der innerbetrieblichen Versetzung betragt 3 bis 12 Monate fir
Fahrungskrafte und Spezialisten sowie 3 bis 6 Monate fir Trainees.

e Gleichbehandlungsrechte (Art. 18). In Bezug auf die Arbeits- und Beschaftigungsbedin-
gungen sind ICT mindestens wie entsandte Arbeitnehmer gemal Richtlinie 96/71/EG zu
behandeln. Betreffend weitere Bereiche ist Gleichbehandlung mit eigenen Staatsangehori-
gen herzustellen (z.B. Vereinigungsfreiheit; Anerkennung von Diplomen, Prifungszeugnis-
sen und sonstigen beruflichen Befahigungsnachweisen; Rechtsvorschriften der sozialen
Sicherheit; gesetzliche Alters-, Berufsunfahigkeits- und Hinterbliebenenrente; Zugang zu
Waren und Dienstleistungen).
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o Die Mobilitdt zwischen Niederlassungen innerhalb der EU wird erleichtert. Fir die Dauer
von bis zu 90 Tagen innerhalb eines Zeitraums von 180 Tagen berechtigt der vom ersten
Mitgliedstaat ausgestellte Aufenthaltstitel zu Aufenthalt und Arbeit in einer Niederlassung
der gleichen Unternehmensgruppe in einem anderen Mitgliedstaat (sog. kurzfristige Mobili-
tat, Art. 21). Der zweite Mitgliedstaat kann von der aufnehmenden Niederlassung im ersten
Mitgliedstaat verlangen, die Absicht der Arbeitsaufnahme in der Niederlassung im zweiten
Mitgliedstaat zu melden. Der zweite Mitgliedstaat kann die Mobilitat innerhalb von 20 Ta-
gen nach Eingang der Meldung unter engen Voraussetzungen ablehnen (Art. 21 Abs. 6).
Bei Weiterversetzungen von utber 90 Tagen kann sich der zweite Mitgliedstaat eine Ent-
scheidung Uber den Antrag auf langfristige Mobilitat vorbehalten, die innerhalb von 90 Ta-
gen zu treffen ist (Art. 22 Abs. 2 bis 7). Bis zur Entscheidung Uber den Antrag ist die Ar-
beitsausibung im zweiten Mitgliedstaat zu erlauben, wenn der vollstadndige Antrag mindes-
tens 20 Tage vor Beginn der langfristigen Mobilitat Gbermittelt wurde.

o Erleichterte Familienzusammenfihrung (Art. 19: keine Mindestaufenthaltsdauer; keine Ab-
hangigkeit von einer Daueraufenthaltsperspektive des Stammberechtigten).

Der Bundesrat unterstutzte in seinem Beschluss vom 24.09.2010 die Bemuhungen, den in-
nerbetrieblichen Transfer von Flihrungs- und Fachkraften sowie Trainees in die EU zu erleich-
tern und die Attraktivitat der EU als Standort flr multinationale Unternehmen zu erhéhen (BR-
Drs. 441/10). Die Bundesregierung wurde aber gebeten, bei den Verhandlungen auf europai-
scher Ebene darauf zu achten, dass die Regelungstiefe der Richtlinie nicht Gber das zur
Zweckerreichung erforderliche Mal hinausgeht. Die Festlegung eines vereinfachten Verfah-
rens flr anerkannte Unternehmensgruppen lehnte der Bundesrat ab. Eine Entscheidungsfrist
von 30 Tagen wurde als zu kurz und sachlich nicht gerechtfertigt erachtet. Hinsichtlich der
Regelung der unionsinternen Mobilitdt sah der Bundesrat die Notwendigkeit einer klaren Ab-
grenzung der Entscheidungskompetenzen zwischen den betroffenen Mitgliedstaaten. Die
Befugnis des ersten Mitgliedstaates, Uber den Aufenthalt fur Arbeitseinsatze in einem ande-
ren Mitgliedstaat zu entscheiden, kénne allenfalls kurzfristige Zeitraume umfassen.

In ihrer Gegenaulerung vom 02.03.2011 (zu Drs. 441/10) betonte die Kommission die Be-
deutung von Verfahrensvereinfachungen flir bestimmte Unternehmensgruppen, kurzen Bear-
beitungsfristen, einer beschleunigten Familienzusammenflhrung und einer erleichterten Mo-
bilitat flr die Attraktivitdt der vorgeschlagenen Regelung. Sie stellte klar, dass die Richtlinie
nicht per se ein Recht auf Zulassung begriindet.

Die Richtlinie wurde etwa 3 2 Jahre verhandelt. Deutschland setzte sich schwerpunktmaRig
fur die Wahrung nationaler Handlungsspielrdume bei der arbeitsmarktorientierten Steuerung
der Arbeitsmigration ein. In den Ratsgremien wurden viele Einzelfragen kontrovers diskutiert,
u.a. die Definitionen von Fiuhrungskraft, Spezialist und Trainee, eine (verpflichtende oder op-
tionale) Vorbeschaftigungszeit im entsendenden Unternehmen, die Liste der Versagungs-
grinde (abschlielend oder offen), die Hochstbearbeitungsdauer, die maximale Aufenthalts-
dauer (einschlieRlich der Frage einer Karenzzeit nach Voraufenthalten), die Gleichbehand-
lungsrechte (Bezugsgruppe entsandte Arbeitnehmer oder eigene Staatsangehdrige), die Fa-
milienzusammenfihrung und — als besonders schwieriges Themenfeld — die Regelungen
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uber die unionsinterne Mobilitat. Bei der Mobilitat, einem Schlisselelement der Richtlinie,
ging es darum, ein Gleichgewicht herzustellen zwischen den Kontrollbedurfnissen der Mit-
gliedstaaten, in die die Weiterentsendung erfolgt, und dem Interesse an einem unkomplizier-
ten und schnellen Antragsverfahren fur ICT und ihre Arbeitgeber.

Das Europaische Parlament legte seinen Standpunkt flir den Trilog in einer Orientierungsab-
stimmung am 26.01.2012 fest. Hiernach sollte die Richtlinie nicht fir Leiharbeiter und Selb-
standige gelten und keinen Rechtsanspruch auf Einreise und Aufenthalt vermitteln (Aufrecht-
erhaltung weiterer nationaler Ablehnungsgriinde maéglich). Als Vorbeschaftigungszeit im Un-
ternehmen wurden statt zwdlf Monate nur neun (Fuhrungskrafte und Spezialisten) bzw. drei
(Trainees) Monate gefordert. Nationale Zuwanderungskontingente sollten auch gesondert fur
bestimmte Berufsgruppen, Wirtschaftszweige oder Regionen aufgestellt werden kénnen.

Im Trilog, der im November 2012 eingeleitet wurde, gelang im Februar 2014 eine Einigung.
Das Europaische Parlament billigte den Richtlinienentwurf am 15.04.2014. Gegenstand der
Trilogverhandlungen waren viele schon in den Ratsgremien umstrittene Regelungen sowie
neue Forderungen des Parlaments, z.B. die Gleichbehandlung von ICT mit eigenen Staats-
angehorigen (statt mit entsandten Arbeitnehmern) oder verpflichtende periodische Inspekti-
onspflichten bei Arbeitgebern. Im Einzelnen:

e Ein Hauptstreitpunkt war die Bezugsgruppe fur die den ICT garantierten Gleichbehand-
lungsrechte. Wahrend der Rat fur die Beibehaltung des Verweises auf die Entsenderichtli-
nie eintrat, also entsandte Drittstaatsangehorige wie innerhalb der EU entsandte Arbeit-
nehmer behandeln wollte, forderte das Parlament eine Gleichbehandlung mit eigenen
Staatsangehdrigen des jeweiligen Mitgliedstaats. Der endgultige Ratstext enthalt als Kom-
promiss die folgende Differenzierung: Fiur die Entlohnung gilt wahrend der gesamten Ent-
sendung, dass die Gleichbehandlung mit eigenen Staatsangehdrigen Zulassungskriterium
ist (Art. 5 Abs. 4 Buchst. b). Fur die sonstigen Arbeits- und Beschaftigungsbedingungen
(Art. 14 Abs. 1) und bestimmte weitere Rechte (Art. 14 Abs. 2) muss eine Gleichbehand-
lung mit entsandten Arbeitnehmern erfolgen. ICT, deren Aufenthaltstitel héchstens 9 Mona-
te gilt, kdnnen von Familienleistungen ausgeschlossen werden (Art. 14 Abs. 3).

e Bei der unionsinternen Mobilitdt setzte sich ein ,gemischtes Modell“ durch, das nach der
Dauer der Weiterentsendung differenziert. Hiernach reicht bei Versetzungen von unter 90
Tagen innerhalb eines Zeitraums von 180 Tagen (sog. kurzfristige Mobilitat) die bloRe Noti-
fizierung (mit sehr eingeschranktem Ablehnungsrecht des zweiten Mitgliedstaats) aus; un-
berihrt bleiben nachtragliche Schutzmaflinahmen oder Sanktionen. Die kurzfristige Mobili-
tat erfolgt im Rahmen eines autonomen, vom Schengen-Aquis unabhangigen Mobilitats-
schemas. Die Weiterreise erfolgt visumfrei (auch aus Mitgliedstaaten, die den Schengen-
Besitzstand nicht voll anwenden); bei der Berechnung der Dauer des erlaubnisfreien Kurz-
aufenthalts (90 / 180 Tage) wird auf den Aufenthalt im jeweiligen zweiten Mitgliedstaat ab-
gestellt (nicht: Summe aller weiteren Mitgliedstaaten). Deutschland konnte sich mit seiner
Gegenposition, die kurzfristige Mobilitdt im Rahmen des Schengen-Regimes abzuwickeln,
nicht durchsetzen. Die daflir angefiuihrten Argumente (u.a. Kontrollprobleme an Schengen-
Grenzen, drohende Aufweichung des Schengen-Regimes wegen Bezugswirkung fiir ande-
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re Personengruppen, ungerechtfertigte Besserstellung gegeniber Inhabern der Blauen
Karte EU) wurden als nicht durchgreifend bewertet. Allerdings wurden Schutzgarantien er-
ganzt, z.B. eine verpflichtende SIS-Abfrage beim Grenzibertritt (Art. 23 Abs. 6). Bei Ar-
beitsaufenthalten in Niederlassungen in anderen Mitgliedstaaten von tber 90 Tagen (sog.
langfristige Mobilitdt) einigte man sich darauf, dass der zweite Mitgliedstaat eine eigene
Zulassungsentscheidung verlangen kann, die innerhalb von spatestens 90 Tagen zu tref-
fen ist (Art. 22).

o Bei der Frage der Koexistenz nationaler Zulassungssysteme musste der Rat grof3e Zuge-
stdndnisse machen (Art. 2 Abs. 3). Die Mitgliedstaaten behalten ihr Recht, nationale Auf-
enthaltstitel fur Beschaftigungszwecke zu erteilen, nur fir Drittstaatsangehorige, die nicht
in den Anwendungsbereich der Richtlinie fallen. Nicht durchgesetzt werden konnte die Er-
teilung nationaler Aufenthaltstitel fur Drittstaatsangehorige, die keinen Zulassungsantrag
als ICT stellen oder die in der Richtlinie aufgestellten Kriterien nicht erfillen.

o Bei der notwendigen Vorbeschéaftigungszeit in der Unternehmensgruppe (Art. 5 Abs. 1
Buchst. b) wollte das Parlament feste Mindestfristen, wahrend der Rat flexible Rahmen-
vorgaben beflrwortete. Der Kompromiss sieht eine Vorbeschaftigungszeit von drei bis
zwolf Monate flir Flhrungskrafte und Spezialisten sowie von drei bis sechs Monate fir
Trainees vor.

e Bei der Hichstbearbeitungsdauer (Art. 15 Abs. 1) setzte sich der Rat durch. Uber Antrage
ist so rasch wie maoglich, jedoch spatestens 90 Tage nach Eingang des vollstdndigen An-
trags zu entscheiden. Die 90-Tage-Frist gilt auch fur Antrage von Familienangehdrigen
(Art. 19 Abs. 4). Parlament und Kommission waren fur kirzere Fristen eingetreten.

o Die Hoéchstaufenthaltsdauer betragt fur Flhrungskrafte und Spezialisten drei Jahre, flr
Trainees ein Jahr (Art. 12 Abs. 1). Mitgliedstaaten kénnen verlangen, dass zwischen dem
Ende der Hochstdauer einer Versetzung und der erneuten Antragstellung desselben Dritt-
staatsangehorigen als ICT im selben Mitgliedstaat ein Zeitraum von bis zu sechs Monaten
liegen muss. Der Rat hatte eine optionale Karenzfrist von bis zu drei Jahren gefordert.

o Auf Grundlage des nationalen Rechts, festzulegen, wie viele Drittstaatsangehorige in ihr
Hoheitsgebiet einreisen durfen (Art. 79 Abs. 5 AEUV), kénnen Antrédge abgelehnt werden.
Dies gilt aber nur fur die Zulassungsentscheidung des ersten Mitgliedstaats, bei der Aus-
ubung der unionsinternen Mobilitdtsrechte (kurz- und langfristige Mobilitat) dirfen Zulas-
sungsquoten vom zweiten Mitgliedstaat nicht gepruft werden (Art. 6).

e Die Definitionen von Fuhrungskraft, Spezialist und Trainee waren heftig umstritten. Wah-
rend der Rat keine Abweichungen von den international bewahrten Definitionen des GATS
(Allgemeines Abkommen uber den Handel mit Dienstleistungen) wollte, hatte das Parla-
ment eigene Vorstellungen. Beim Begriff des Spezialisten (Art. 3 Buchst. f) wurde dem
Parlament ein vom GATS abweichender Wortlaut zugestanden (,specialised“ statt ,un-
common® knowledge), allerdings verbunden mit einer Erklarung der Kommission, dass
hiermit keine Anderung oder Erweiterung der GATS-Definition verbunden sei. Bei der De-
finition des Trainees wird im Sinne Deutschlands ein Hochschulabschluss vorausgesetzt.

Die Richtlinie ist innerhalb von 30 Monaten ab Inkrafttreten in nationales Recht umzusetzen.
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2.10 Saisonarbeitnehmer-Richtlinie

Richtlinie 2014/36/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26. Februar 2014
Uber die Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zwecks
Beschaftigung als Saisonarbeitnehmer;
ABI L Nr. 94 vom 28.03.2014 S. 375 ff.

Die Richtlinie normiert mit dem Ziel der Einfihrung einer flexiblen nachfrageorientierten Ein-
reiseregelung einheitliche Zulassungs- und Aufenthaltsvorschriften fur Saisonarbeitnehmer.
Festgelegt werden Kriterien und Anforderungen flr die Zulassung (u.a. Arbeitsvertrag bzw.
verbindliches Arbeitsangebot, Krankenversicherung, angemessene Unterkunft) sowie fur die
Ablehnung, Entziehung und Nichtverlangerung von Aufenthalten als Saisonarbeitnehmer von
Uber 90 Tagen. Daneben erhalten Saisonarbeitnehmer Rechte, die ihnen Schutz vor Ausbeu-
tung und menschenwirdige Arbeits- und Lebensbedingungen gewahrleisten sollen.

Wesentliche Inhalte der Richtlinie sind im Einzelnen:

¢ Die Richtlinie findet vollumfanglich auf Drittstaatsangehérige Anwendung, die sich aul3er-
halb des Hoheitsgebiets der Mitgliedstaaten aufhalten und sich Uber 90 Tage als Saisonar-
beitnehmer in einem Mitgliedstaat aufhalten moéchten (Art. 2). Fir die Einreise und den
Aufenthalt von bis zu 90 Tagen gelten zunachst die Schengen-Regelungen, insbesondere
der Visakodex (EG 20). Die Richtlinie findet keine Anwendung auf entsandte Arbeitnehmer
gemal der Richtlinie 96/71/EG und freizligigkeitsberechtigte Familienangehdrige. Die Be-
schaftigungssektoren, die saisonabhangige Tatigkeiten umfassen, werden von den Mit-
gliedstaaten — ggf. nach Anhérung der Sozialpartner — aufgelistet.

e Fuir einen Aufenthalt von bis zu 90 Tagen erteilen die Mitgliedstaaten ein Visum fir den
kurzfristigen Aufenthalt bzw. bei Drittstaatsangehoérigen aus visabefreiten Staaten eine Ar-
beitserlaubnis zum Zweck der Saisonarbeit (Art. 12). Fur einen Aufenthalt von mehr als 90
Tagen ist eine Erlaubnis flir Saisonarbeitnehmer und/oder ein entsprechendes Visum fir
den langerfristigen Aufenthalt zu erteilen. Ungeachtet des Schengen-Besitzstands legen
die Mitgliedstaaten fest, ob ein Antrag vom Drittstaatsangehérigen und/oder Arbeitgeber zu
stellen ist.

e Uber den Antrag ist so rasch wie moglich, spatestens innerhalb von 90 Tagen nach Einrei-
chung der vollstandigen Unterlagen zu entscheiden (Art. 18). Nationale Vorrangprifungen
bleiben zuldssig (Art. 8 Abs. 3). Bei Verlangerungsantragen ist sicherzustellen, dass der
Saisonarbeitnehmer nicht durch laufende Verwaltungsverfahren gezwungen wird, sein Be-
schaftigungsverhaltnis zu unterbrechen oder den Arbeitgeber zu wechseln.

¢ Die Hochstaufenthaltsdauer wird von den Mitgliedstaaten festgelegt. Sie muss mindestens
funf und hochstens neun Monate innerhalb eines Zwoélfmonatszeitraums betragen (Art.
14). Mit der Vorgabe soll verhindert werden, dass regulare Arbeitsplatze durch Saisonar-
beit ersetzt werden.

e Die Wiedereinreise von rechtstreuen (bona fide) Saisonarbeitnehmern innerhalb von funf
Jahren ist zu erleichtern (Art. 16). Dies kann beispielsweise erfolgen durch die Befreiung
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vom Erfordernis zur Vorlage von Unterlagen, die Erteilung von multisaisonalen Aufent-
haltserlaubnissen, ein beschleunigtes Antrags bzw. Visumsverfahren oder die vorrangige
Berlcksichtigung im Rahmen von Zulassungskontingenten.

o Gegen Arbeitgeber, die ihren aus der Richtlinie erwachsenen Verpflichtungen nicht nach-
kommen, sind Sanktionen vorzusehen (Art. 17). Bei Verstdlien von Unterauftragnehmern
kénnen Haupt-und Zwischenauftragnehmer sanktioniert werden.

e Saisonarbeitnehmer haben einen Anspruch auf Gleichbehandlung mit den Staatsangehd-
rigen des Aufnahmemitgliedstaats (Art. 22) u.a. in Bezug auf Beschaftigungsbedingungen,
Streikrecht und Vereinigungsfreiheit, Nachzahlungen auf ausstehende Vergitungen, Zwei-
ge der sozialen Sicherheit, Zugang zu Waren und Dienstleistungen (auch offentliche mit
Ausnahme von Wohnraum), Beratung zur Saisonarbeit durch Arbeitsvermittlungsstellen,
allgemeine und berufliche Bildung, Anerkennung von Diplomen, Prufungszeugnissen und
beruflichen Beféahigungsnachweisen sowie Steuervergunstigungen (soweit sie als im Auf-
nahmemitgliedstaat steuerlich ansassig gelten). Die Mitgliedstaaten dirfen dies ausschlie-
Ren bei Familien- und Arbeitslosenleistungen. Im Bereich der Bildung kann die Gleichbe-
handlung auf MaRnahmen beschrankt werden, die in direktem Zusammenhang mit der
spezifischen Beschaftigung stehen bzw. betreffend Studien- und Unterhaltszuschiissen
ausgeschlossen werden.

Der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 24.09.2010 den ursprunglichen Richtlinienvorschlag
grundsatzlich begrift, aber die Kompetenz der Mitgliedstaaten betont, den Zugang zu den
dortigen Arbeitsmarkten zu regeln (BR-Drs. 442/10). Er wies darauf hin, dass der nationale
Rechtsrahmen fiir die saisonale Beschaftigung von Drittstaatsangehérigen gut austariert und
angemessen flexibel sei und allenfalls einer geringfugigen Nachjustierung bedurfe. Abgelehnt
wurde eine Bearbeitungsfrist von 30 Tagen. Erleichterte Wiedereinreiseverfahren wurden un-
ter dem Aspekt der Missbrauchsvermeidung kritisch betrachtet. Zudem wurde eine Klarstel-
lung im normsetzenden Richtlinientext gefordert, wonach Aufenthaltstitel nur im erteilenden
Mitgliedstaat gelten und keinen Familiennachzug zulassen. Die Kommission erwiderte die
AuRerung des Bundesrats am 04.02.2011 (zu Drs. 442/10). Zur Kritik an den Vorschlagen
betreffend multisaisonale Aufenthaltstitel bzw. die erleichterte Wiedereinreise hob sie das
dahinterstehende Konzept der zirkuldren Migration hervor.

Mehrere nationale Parlamente erhoben Subsidiaritatsrige gegen den Richtlinienvorschlag.
Die Kommission antwortete zu den wichtigsten, die Subsidiaritat betreffenden Punkten, mit
einer gesonderten Stellungnahme (vgl. Anlage zu Drs. 442/10).

Die Verhandlungen Uber die Richtlinie dauerten Uber drei Jahre. Deutschland setzte sich da-
fur ein, die nationale Verfahrensautonomie zu wahren, auch mit Blick auf eine etwaige Wei-
terentwicklung des Systems. Die Mitgliedstaaten muissten weiterhin das Recht haben, die
Zuwanderung von Saisonarbeitskraften drittstaatsbezogen zu steuern und fiir bestimmte Be-
rufe, Wirtschaftszweige oder Regionen mittels Kontingenten ganz auszuschlieen. Bei den
Gleichbehandlungsrechten fordert die Bundesregierung — aufgrund des zeitlich sehr begrenz-
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ten Aufenthalts von Saisonarbeitskraften — Ausnahmeregelungen fur Familienleistungen (El-
tern- und Kindergeld) und den Rentenexport (Prinzip der Gegenseitigkeit).

Im Rat wurde ein langwieriger Grundsatzstreit zur Frage der Einbeziehung von Aufenthalten
von bis zu 90 Tagen Dauer auf der Basis von Schengen-Visa ausgetragen. Der Kommissi-
onsvorschlag hatte etwaige Regelungskonflikte zum Visakodex und kompetenzrechtliche Ab-
grenzungsfragen ausgeblendet. Zahlreiche Mitgliedstaaten wollten Kurzaufenthalte bis zu 90
Tagen ausschlieBlich nach dem Schengen-Besitzstand und etwaigen nationalen Regelungen
behandeln. Dies wurde letztlich von der Mehrheit der Mitgliedstaaten (darunter Deutschland)
— unterstutzt durch die Kommission — abgelehnt, um den Mehrwert der Richtlinie nicht durch
zwei voneinander unabhangigen Regelungssystemen fur ein und dieselbe Personengruppe in
Frage zu stellen. Die Beflirworter einer Anwendung der Richtlinie auf Kurzaufenthalte setzten
sich im Wesentlichen mit den folgenden Argumenten durch: Neutralitdt des Schengen-
Besitzstand betreffend die Austibung einer Erwerbstatigkeit, wirksamer Schutz vor Ausbeu-
tung durch Einbeziehung aller Saisonarbeitnehmer und Vermeidung zusatzlicher Burokratie
durch zwei unterschiedliche Verwaltungsverfahren.

Das Europaische Parlament verhandelte im Trilog auf Grundlage einer Orientierungsabstim-
mung im LIBE-Ausschuss vom 25.04.2012. Es wollte den Anwendungsbereich der Richtlinie
auf bereits in der EU aufhéltige Drittstaatsangehérige erweitern und fir eine Ubergangsfrist
sogar unrechtmaflig aufhaltige Personen einbeziehen. Andererseits wurde ein starkerer
Schutz der nationalen Arbeitsmarkte gefordert. Nationale Zulassungsquoten sollten nicht nur
allgemein, sondern auch nur fur bestimmte Sektoren oder Regionen erlaubt werden. Als ma-
ximale Aufenthaltsdauer wurden verbindlich sechs Monate gefordert. Harte Punkte des Par-
laments waren zudem eine maoglichst kurze Bearbeitungsfrist fur Antrage (15 Tage), wirksame
Kontrollen und Sanktionen gegen Arbeitgeber (einschliel3lich Subunternehmerhaftung), ver-
pflichtende Wiedereinreiseerleichterungen (Férderung zirkularer Migration) und weitgehende
Schutzrechte fur Saisonarbeitnehmer (z.B. Gebuhrenerstattung durch Arbeitgeber).

Im Trilog gelang zu den folgenden Punkte erst am Schluss ein Gesamtkompromiss: Einbe-
ziehung von Beschaftigten von Zeit und Leiharbeitsfirmen (nur optional), die Prifung von Zu-
lassungsquoten bei Verlangerungsantragen (kein Ablehnungsgrund), die Hochstaufenthalts-
dauer (5-9 Monate), erleichterte Wiederzulassung (,0b“ verpflichtend, ,wie* optional), Subun-
ternehmerhaftung (nur optional), Bearbeitungsfrist (90 Tage, auch bei Verlangerung), Gleich-
behandlungsrechte betreffend Familienleistungen, offentliche Aus- und Fortbildung und fami-
lienbezogene Steuerverglinstigungen (optionale Beschrankung maoglich).

Die Richtlinie ist bis spatestens 30.09.2016 in nationales Recht umzusetzen. Die praktische

Relevanz fir Deutschland ist kurz- bis mittelfristig Uberschaubar. Saisonarbeitnehmer werden
derzeit weitgehend aus neuen Mitgliedstaaten und nicht aus Drittstaaten angeworben.
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V. Visa, Aufenthaltstitel und Passe
1. Verordnungen
1.1 Visalistenverordnung

Verordnung (EG) Nr. 539/2001 des Rates vom 15. Marz 2001 zur Aufstellung der Liste der
Drittlander, deren Staatsangehérige beim Uberschreiten der AuRengrenzen im Besitz eines
Visums sein mussen, sowie der Liste der Drittlander, deren Staatsangehérige von dieser Vi-
sumpflicht befreit sind;

ABI L 81 vom 31.03.2001 S. 1 ff.

Verordnung (EG) Nr. 851/2005 des Rates vom 2. Juni 2005 zur Anderung der Verordnung
(EG) Nr. 539/2001 in Bezug auf den Gegenseitigkeitsmechanismus;
ABI L 141 vom 04.06.2005 S. 3 ff.

Die Verordnung legt die Drittstaaten fest, deren Birger bei der Einreise in die EU von der
Visumpflicht befreit sind (Liste Il — ,Positivliste®) bzw. Visa bendtigen (Liste | — ,Negativliste®).
Die ursprungliche Verordnung sah zunachst vor, die Visumpflicht fir Blrger eines Drittstaats
in allen EU-Staaten wieder einzuflihren, sofern dieser Staat die Visumpflicht fur Blrger eines
EU-Mitgliedstaats einflhrt bzw. aufrechterhalt (Grundsatz der Reziprozitat). Dieser Ansatz
wurde nach dem Beitritt der neuen Mitgliedstaaten zum 01.05.2004, deren Blrger vielfach
noch in verschiedenen Staaten der Liste Il visumpflichtig waren (v.a. in den USA), unrealis-
tisch. Die Anderungsverordnung vom 02.06.2005 erméglicht eine flexible Vorgehensweise.
Mit der Verordnung (EU) Nr. 1289/2013 vom 11.12.2013 wurde ein neuer Gegenseitigkeits-
mechanismus flr den Fall der Wiedereinfihrung der Visumpflicht fir einen Mitgliedstaat
durch einen visumbefreiten Drittstaat eingefluhrt (siehe unten).

Inzwischen konnten mit den meisten Drittstaaten gegenseitige Befreiungen von der Visum-
pflicht erreicht werden. Auch in den Verhandlungen mit den USA konnten Fortschritte erzielt
werden. Ende 2008 wurden sieben weitere Mitgliedstaaten (Tschechische Republik, Estland,
Lettland, Litauen, Ungarn, Slowakei und Malta) in das Visa-Waiver-Programm (VWP) aufge-
nommen; am 05.04.2010 trat Griechenland hinzu. Die Visumspflicht gilt unverandert fur
Staatsangehdrige Bulgariens, Polens, Ruméaniens und Zyperns.

Die Kommission Uberprift regelmafig die Listen der visumpflichtigen bzw. visumfreien Dritt-
staaten. Fur die Uberpriifung sind vor allem die Gefahr der illegalen Migration, die Dokumen-
tensicherheit, die Aufdenbeziehungen der EU und Kriterien der regionalen Koharenz relevant.
Seit ihrem Inkrafttreten wurde die Verordnung bislang sechsmal dahingehend geandert, dass
Drittstaaten in die Positivliste Gbernommen wurden. Seit 2006 wurden betreffend die Visalis-
ten die folgenden Anderungsverordnungen verabschiedet:

e Verordnung (EG) Nr. 1932/2006 vom 21. Dezember 2006;
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ABI L 405 vom 30.12.2006 S. 23 ff; berichtigt ABI L 29 vom 03.02.2007 S. 10 ff.

Die Anderungsverordnung regelt die Einfiinrung der Visumpflicht fir Birger Boliviens. Da-
neben ist die Visumfreiheit fir die Burger von Antigua und Barbuda, Bahamas, Barbados,
Mauritius, Seychellen sowie St. Christoph und Nevis vorgesehen, sobald die EU mit diesen
Landern ein Abkommen zur gegenseitigen Visumbefreiung abgeschlossen hat. Zudem
werden Personen mit Fllchtlingsstatus, Staatenlose sowie Personen mit ungeklarter
Staatsangehdrigkeit, die in einem Mitgliedstaat aufhaltig und Inhaber eines von diesem
Mitgliedstaat ausgestellten Reisedokuments sind, von der Visumpflicht befreit. Das Gleiche
gilt fir Schuler, die Staatsangehdrige eines visumpflichtigen Drittstaates und in einem Mit-
gliedstaat aufhaltig sind, wenn sie als Mitglied einer Schilergruppe in Begleitung einer
Lehrkraft an einer organisierten Reise teilnehmen.

o Verordnung (EG) Nr. 1244/2009 vom 30. November 2009;
ABI L 336 vom 18.12.2009 S. 1 ff.

Mit der Anderungsverordnung wurden die Biirger Mazedoniens, Montenegros und Ser-
biens ab 19.12.2009 von der Visumpflicht befreit. Die Visumbefreiung gilt nur fur Blrger
dieser Staaten, die Inhaber biometrischer Reisepasse sind.

e Verordnung (EG)_Nr. 1244/2009 vom 24. November 2010;
ABI L 329 vom 14.12.2010 S. 1 ff.

Die Visumbefreiung fur Burger Albaniens sowie Bosnien und Herzegowinas, die biometri-
sche Reisepasse besitzen, folgte mit Wirkung zum 15.12.2010. Nach Billigung des Euro-
paischen Parlaments nahm der Rat der Justiz- und Innenminister die Anderungsverord-
nung auf seiner Tagung am 08./09.11.2010 an. Angesichts des starken Anstiegs serbischer
und mazedonischer Asylantragsteller in ihren Landern hatten v.a. Deutschland, Frankreich
und die Niederlande Bedenken gegen die Visumbefreiung angemeldet. Die Kommission
kindigte einen Mechanismus an, um bei einem plétzlichen Zustrom Gegenmallnahmen
bis hin zur Aussetzung der Visumbefreiung ergreifen zu kénnen.

Die Kommission veréffentlichte am 28.11.2013 ihren Vierten Bericht tber die Uberwa-
chung nach der Visaliberalisierung fur die westlichen Balkanstaaten (Ratsdokument
17144/13). Hiernach entfielen im Jahr 2012 insgesamt 13 Prozent aller in der EU gestell-
ten Asylantrage auf Burger der finf visumbefreiten Westbalkanstaaten; etwa 48 Prozent
der Antrage wurden in Deutschland gestellt. Dieser Trend setzte sich auch im Jahr 2013
fort. Die Kommission kommt aber insgesamt zu dem Schluss, dass die Uberwiegende
Mehrheit der Blrger aus den betreffenden Staaten Bona-Fide-Reisende seien. Die Visum-
freiheit hatte ihren Zweck, die persoénlichen Kontakte zwischen dem Westbalkan und der
EU zu starken, erfllt. Der JI-Rat nahm den Bericht am 05./06.12.2013 zur Kenntnis.

e Verordnung (EU) Nr. 1211/2010 vom 15. Dezember 2010;
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ABI L 339 vom 22.12.2010 S. 6 ff.

Die Visumpflicht fir Birger Taiwans wurde im Januar 2011 aufgehoben. Mit der Ande-
rungsverordnung wurden zudem die Nordlichen Marianen aus der Negativliste der visum-
pflichtigen Staaten gestrichen. Die Birger dieses Aullengebiets der USA besitzen US-
amerikanische Reisepasse und dirfen als US-Staatsblrger visumfrei einreisen.

e Verordnung (EU) Nr. 1289/2013 vom 11. Dezember 2013;
ABI L 347 vom 20.12.2013 S. 74 ff.

Mit der Anderungsverordnung wird die Visumverordnung u.a. um einen Mechanismus zur
Aussetzung der Visumfreiheit von Drittstaaten (Aussetzungsmechanismus) und um einen
Gegenseitigkeitsmechanismus erganzt, falls ein visumbefreiter Drittstaat den Staatsange-
hdrigen eines oder mehrerer Mitgliedstaaten eine Visumpflicht auferlegt.

Hintergrund des Aussetzungsmechanismus war der starke Anstieg der Asylzugangszahlen
von Blrgern Serbiens, Montenegros und Mazedoniens in mehreren Mitgliedstaaten, vor al-
lem auch in Deutschland. Der Mechanismus (Art. 1a) ermoglicht die voribergehende Aus-
setzung der Visumfreiheit von Birgern visumbefreiter Drittstaaten, wenn eine Notlage dies
erfordert. Eine Notlage liegt vor, wenn es Uber einen Zeitraum von sechs Monaten — im
Vergleich zum selben Zeitraum des Vorjahres oder zum letzten Sechsmonatszeitraum vor
Anwendung der Visumbefreiung — in einem Mitgliedstaat zu einem erheblichen und plétzli-
chen Anstieg der widerrechtlich Aufhaltigen, der Asylantrage mit geringer Anerkennungsra-
te (regelmaRig etwa 3 oder 4 %, vgl. EG 6) oder der Zahl abgelehnter Rickubernahmeer-
suchen eines visumbefreiten Drittstaates kommt. Ein erheblicher und plétzlicher Anstieg in
diesem Sinn bedeutet, dass der Schwellenwert von 50 Prozent Uberschritten wird, kann
aber auch bei einem niedrigeren Wert vorliegen (EG 5). Die Kommission entscheidet tber
die Aussetzung fur einen Zeitraum von zunachst sechs Monaten mit Durchfuhrungsbe-
schluss (Prufverfahren gemal Art 5 der Verordnung (EU) Nr. 182/2011). Vor Ablauf der
Aussetzungsdauer berichtet die Kommission dem Européischen Parlament und dem Rat.
Sofern die Kommission in der Folge vorschlagt, die Visumbefreiung fur den betroffenen
Drittstaat durch Anderung der Verordnung (EG) Nr. 539/2001 riickgéngig zu machen, kann
der Durchfiihrungsbeschluss um zwdlf Monate verlangert werden.

Neu eingeflhrt wurde zudem ein Gegenseitigkeitsmechanismus fur den Fall der Wieder-
einfUhrung der Visumpflicht fur einen Mitgliedstaat durch einen visumbefreiten Drittstaat.
Obwohl die Kommission die Verordnung insoweit zunachst nur an das Mitentscheidungs-
verfahren anpassen und die Beteiligung des Parlaments im Mitentscheidungsverfahren er-
ganzen wollte, entstand in schwierigen Verhandlungen ein neuer Mechanismus (Art. 1
Abs. 4). Falls ein visumbefreiter Drittstaat den Staatsangehdérigen mindestens eines Mit-
gliedstaats eine Visumpflicht auferlegt, unternimmt die Kommission zunachst Schritte, ins-
besondere in den Bereichen Politik, Wirtschaft oder Handel, um die Wiedereinflihrung des
visumfreien Reiseverkehrs zu erreichen. Gelingt dies nicht, erlasst sie auf Ersuchen des
betroffenen Mitgliedstaats oder eigeninitiativ einen Durchflihrungsrechtsakt, mit dem die

Seite 75




Bericht des Landervertreters im Strategischen Ausschuss (SCIFA) 2013/2014 Seite 76

Visumbefreiung fur bis zu sechs Monate ausgesetzt wird. Hat der betreffende Drittstaat die
Visumpflicht nicht binnen 24 Monate ab Veroffentlichung aufgehoben, erlasst die Kommis-
sion einen delegierten Rechtsakt, mit dem die Visumbefreiung fur zwolf Monate ausgesetzt
wird. Hebt der betroffene Drittstaat auch nach sechs Monaten ab Inkrafttreten des dele-
gierten Rechtsakts die Visumpflicht nicht auf, kann die Kommission einen Gesetzgebungs-
vorschlag unterbreiten, mit dem der Drittstaat aus Anhang Il (Positivliste) gestrichen und in
Anhang | (Negativliste) aufgenommen wird.

Die Anderungsverordnung wurde vom Friihjahr 2011 bis Herbst 2013 verhandelt. Trotz der
frihzeitigen Verstandigung uber den Aussetzungsmechanismus im JI-Rat im Dezember
2012 konnte erst im Juni 2013 eine Einigung erzielt werden. Hauptstreitpunkt war das Ver-
fahren fur die vorubergehende Aussetzung der Visumfreiheit. Das Europaische Parlament,
das eine gleichberechtigte Rolle anstrebte, forderte delegierte Rechtsakte. Eine zwischen
Rat und Parlament im Dezember 2012 erzielte Einigung wurde von der Kommission nicht
akzeptiert. Sie lehnte das Instrument des delegierten Rechtsaktes zur voriibergehenden
Aussetzung der Visumfreiheit kategorisch ab und zeigte sich von der Wirksamkeit des Me-
chanismus nicht Uberzeugt. Ende Juni 2013 einigten sich Europaisches Parlament und Rat
auf eine Textfassung, die vom Parlament am 12.09.2013 gebilligt wurde. Der Rat (Trans-
port, Kommunikation und Energie) nahm die Verordnung am 05.12.2013 férmlich an. Die
Kommission behielt sich die Ausschépfung der zur Verfigung stehenden Rechtsbehelfe
vor, da die ihr im Zusammenhang mit dem geadnderten Gegenseitigkeitsmechanismus
ubertragenen Befugnisse ihrer Auffassung nach nicht im Einklang mit Art. 290 und 291
AEUV stunden (Erklarung Ratsdok. 16088/13 ADD 1 REV 1).

Der Bundesrat hatte am 08.07.2011 den Aussetzungsmechanismus begruf3t (BR-Drs.
311/11). Bei den Voraussetzungen zur Feststellung einer Notlage hielt der Bundesrat einen
verbindlichen Zeitraum von sechs Monaten als zu lang bemessen. Die Bundesregierung
wurde gebeten, sich flr eine Verklrzung der Frist auf drei Monate sowie eine Klarstellung,
dass diese im Einzelfall unterschritten werden kann, einzusetzen.

e Verordnung (EU) Nr. 259/2014 vom 3. April 2014:
ABI L 105 vom 08.04.2014 S. 9 ff.

Mit Wirkung zum 28.04.2014 wurde die Visumpflicht fir Blrger der Republik Moldau, die
Inhaber biometrischer Passe sind, aufgehoben.

Im Berichtszeitraum konsentiert, aber noch nicht in Kraft getreten ist eine weitere Anderung
der Visumverordnung (Vorschlag vom 07.11.2012, vgl. KOM(2012) 650 endguiltig; Ratsdoku-
ment 16016/12). Mit ihr soll die Visumpflicht fir Kurzaufenthalte fir Staatsangehdrige von
Inselstaaten der Karibik (Dominica, Grenada, St. Lucia, St. Vincent, die Grenadinen, Trinidad
und Tobago) sowie Inselstaaten im Pazifik (Kiribati, die Marshallinseln, Mikronesien, Nauru,
Palau, Samoa, die Salomonen, Timor-Leste, Tonga, Tuvalu, Vanuatu) aufgehoben werden.
Britische Blrger, die nicht Staatsangehorige des Vereinigten Koénigreichs Grolbritannien und
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Nordirland im Sinne des Unionsrechts sind, sollen ebenfalls von der Visumpflicht befreit wer-
den. Nach der Unabhangigkeitserklarung vom Juli 2011 soll der Stdsudan in die Negativliste
aufgenommen werden.

Im Trilog wurde die Aufhebung der Visumpflicht auf Kolumbien, Peru und die Vereinigten Ara-
bischen Emirate erweitert. Das Parlament setzte zudem durch, alle Auswahlkriterien (Gefahr
illegaler Migration, 6ffentliche Sicherheit und Ordnung, regionale Koharenz und Reziprozitat
sowie neu: wirtschaftlicher Nutzen, insbesondere betreffend Tourismus und Aufenhandel;
auswartige Beziehungen, insbesondere betreffend Menschenrechte und Grundfreiheiten)
statt wie bisher im Erwagungsgrund 5 im Verordnungstext verbindlich festzuschreiben.

Exkurs: Als erster Schritt auf dem Weg zur Visumfreiheit werden regelmafig Visaerleichte-
rungsabkommen (VEA) mit ausgewahlten Partnerlandern abgeschlossen. Die Abkommen
enthalten die Mdéglichkeit der Ausstellung von Visa fir die mehrfache Einreise fir bestimmte
Personengruppen (z.B. Geschaftsleute, Studenten, Hochschulangehorige, Forscher) und Be-
freiungen oder Ermafigungen bei den Visumgebihren. Die VEA werden mit Rickubernah-
meabkommen verbunden (vgl. hierzu Nr. VI. 4). Derzeit sind Abkommen mit Russland, der
Republik Moldau, der Ukraine, Georgien und Armenien in Kraft. Die mit den funf westlichen
Balkanlandern Albanien, Bosnien und Herzegowina, Mazedonien, Montenegro und Serbien
Anfang 2008 in Kraft getretenen VEA sind durch die Visumbefreiung fur Inhaber biometrischer
Passe gegenstandslos geworden. Unterzeichnet wurden weitere VEA mit Kap Verde (Oktober
2013) und Aserbaidschan (November 2013). Im Januar 2012 nahm die Kommission den Vi-
sadialog mit der Republik Kosovo auf. Mit dem Dialog soll der Reformprozess positiv unter-
stutzt werden; Visaliberalisierungen erfordern aber noch erhebliche Anstrengungen, insbe-
sondere bei der Bekampfung der Organisierten Kriminalitdt. Im Dezember 2013 folgte die
Eroffnung des Visadialogs mit der Turkei, der als Teil eines breiten Rahmens der Zusam-
menarbeit im JI-Bereich auf der Basis eines ,Fahrplans in Richtung Visumfreiheit* gefuhrt
wird (Ratsdokument 17347/12). Der Fahrplan enthalt eine leistungsbezogen abgestufte Per-
spektive zur Visaliberalisierung und fordert Verbesserungen von der Turkei u.a. bei Dokumen-
tensicherheit, Auflengrenzschutz, Asylsystem, Bekadmpfung organisierter Kriminalitdt und
Wahrung der Grundrechte.

1.2 Visakodex

Verordnung (EG) Nr. 810/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli
2009 iber einen Visakodex der Gemeinschaft (Visakodex);
ABI L 243 vom 15.09.2009 S. 1 ff.

Mit dem Visakodex wurden die bis dahin auf mehrere Rechtsakte verteilten Vorschriften tGber
die Erteilung, Verlangerung und Aufhebung von Schengenvisa (Visa fir Kurzaufenthalte von
bis zu drei Monaten) und Visa fir den Flughafentransit zusammengefasst, konsolidiert sowie
in Teilbereichen inhaltlich erganzt. Der Schengen-Besitzstand im Bereich der Visumpolitik war
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— einschlief3lich der Gemeinsamen Konsularischen Instruktion (GKI) — mit dem Vertrag von
Amsterdam in den EU-Rechtsrahmen einbezogen worden. Visa fur langerfristige Aufenthalte
unterliegen weiterhin dem nationalen Recht. Zu den Neuerungen des Visakodex gehoren:

o Verklrzung der Antwortfristen im Verfahren der vorherigen Konsultation bei Visumsantra-
gen von Burgern aus bestimmten Drittstaaten. Die Liste der konsultationspflichtigen Dritt-
staaten ist 6ffentlich bekannt zu machen.

¢ Unterscheidung zwischen unzulassigen und foérmlich abgelehnten Visumantragen. Ableh-
nungen sind unter Verwendung eines Standardformulars zu begrinden. Antragsteller, de-
ren Visumantrag abgelehnt wurde, steht ein Rechtsmittel zu.

e Erfassung der biometrischen Daten (Lichtbild, 10 Fingerabdriicke) und Festlegung der
hiervon befreiten Personenkategorien. Sammelvisa sind damit abgeschafft. Ebenfalls nicht
mehr erteilt werden Visa der Kategorien ,B“ (Durchreise) sowie ,D+C* (langerfristiger Auf-
enthalt mit schengenweiter Giiltigkeit fur Kurzaufenthalte).

e Einfuhrung eines Rechtsrahmens fur die Zusammenarbeit zwischen Auslandsvertretungen
der Mitgliedstaaten sowie mit externen Dienstleistungserbringern und gewerblichen Mitt-
lerorganisationen (z.B. Reiseveranstalter).

Der Bundesrat begriRte am 22.09.2006 die Zusammenfassung der Rechtsinstrumente zur
Erteilung von Schengen-Visa, da hierdurch die Ubersichtlichkeit und Transparenz fiir Behor-
den wie Betroffene verbessert werde (BR-Drs. 536/06). Einzelne Vorschlage zur Weiterent-
wicklung der Rechtsvorschriften wurden kritisch bewertet.

Die Verordnung gilt unmittelbar seit dem 05.04.2010. Die Anpassung des deutschen Rechts
erfolgte mit dem Gesetz zur Umsetzung aufenthaltsrechtlicher Richtlinien der Europaischen
Union und zur Anpassung nationaler Rechtsvorschriffen an den EU-Visakodex vom
22.11.2011 (BGBI. I. S. 2258).

Um eine einheitliche Anwendung des Visakodex zu gewahrleisten, legte die Kommission am
19.03.2010 ein Handbuch fiir die Bearbeitung von Visumantragen und die Anderung von be-
reits erteilten Visa vor (K(2010) 1620 endg.). Das Handbuch enthalt praktische Anweisungen
(Leitlinien, bewahrte Verfahren und Empfehlungen) fur Konsularbedienstete und Bedienstete
anderer Behdrden, die fur die Prifung und Entscheidungen Uber Visumantrage oder fir die
Anderung erteilter Visa zustandig sind. Im Juni 2010 folgte ein Handbuch fiir die Organisation
der Visumstellen und die Schengen-Zusammenarbeit vor Ort fur die fur diese Bereiche zu-
standigen Dienststellen.

In ihrem Bericht vom 07.11.2012 Uber das Funktionieren der Schengen-Zusammenarbeit vor
Ort in den ersten beiden Jahren der Durchfiihrung des Visakodex konstatiert die Kommission,
dass der Rechtsrahmen fir eine strukturierte Schengen-Zusammenarbeit vor Ort sein Poten-
zial noch nicht voll habe entfalten kénnen (KOM(2012) 648 endg.). Zur Verbesserung der
Zusammenarbeit werden zahlreiche operative Empfehlungen unterbreitet, insbesondere mit
dem Ziel, die Transparenz fiur die Burger im Visumverfahren zu erhéhen.
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Die Kommission berichtete am 01.04.2014 Uber die Umsetzung des Visakodex und zeigte
Verbesserungsbedarf fir eine intelligentere Visumpolitik zum Wirtschaftswachstum auf
(KOM(2014) 165 final). Die in dem Bericht dargestellten Optimierungspotenziale wurden mit
den Vorschlagen zur Anderung des Visakodex und zur Einfiihrung eines Rundreise-Visums
parallel auf den Weg gebracht (siehe unten).

Verordnung (EU) Nr. 154/2012 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 15. Februar
2012 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 810/2009 vom 13. Juli 2009 (ber einen Visako-
dex der Gemeinschaft (Visakodex);

ABI L 58 vom 29.02.2012 S. 3 f.

Die Anderung dient der Klarstellung, dass die Befreiung von der Visumpflicht fiir den Flughaf-
entransit auch fur Drittstaatsangehdrige gilt, die

e im Besitz eines Visums oder Aufenthaltstitels eines Mitgliedstaats sind, der die gemeinsa-
me Visumpolitik nicht vollstdndig anwendet;

e im Besitz eines gultigen Visums sind, wenn sie in den Drittstaat reisen, der das Visum er-
teilt hat, wenn sie in einen anderen Drittstaat reisen und wenn sie nach Inanspruchnahme
des Visums aus dem Drittstaat zurtickkehren, der das Visum erteilt hat.

Mitteilung der Kommission vom 7. November 2012 an den Rat und das Europaische Parla-
ment: Belebung des Wachstums in der EU durch Umsetzung und Weiterentwicklung der ge-
meinsamen Visumpolitik;

KOM (2012) 649 endgquiltig; Ratsdokument 16019/12

Mit ihrer Mitteilung wollte die Kommission die Debatte Uber die wirtschaftlichen Auswirkungen
der Visumpolitik anstoRen; durch Steigerung der Touristenstrome soll das Wachstum der EU-
Wirtschaft geférdert werden. Hierzu sollen die Anwendung des Visakodex optimiert und kinf-
tige Anderungen der Visa-Regelungen diskutiert werden. Die Kommission sieht folgende
Verbesserungs- bzw. Vereinfachungsmdglichkeiten zugunsten von Bona-fide-Reisenden:
Straffung und Verkurzung des Verfahrens, eindeutige Definition des fir die Bearbeitung zu-
standigen Konsulats, Vereinfachung von Antragsformular und geforderten Belegen, Klarung
der Bestimmungen Uber Befreiungen von der Visumsgeblhr und der Vorschriften Gber die
Erteilung von Mehrfachvisa, Verbesserung von Organisation und Zusammenarbeit der Kon-
sulate, Intensivierung der Schengen-Zusammenarbeit vor Ort. Bei der Uberprifung der L&n-
derlisten der Verordnung Nr. 539/2001 sollen nach den Vorstellungen der Kommission kinftig
wirtschaftliche Auswirkungen berticksichtigt werden.

Die Mitteilung wurde in der RAG Visa Ende 2012 / Anfang 2013 diskutiert. Deutschland will

vor weiteren Reformen erst abwarten, wie sich die Auslagerung von Visaverfahren auswirkt
und wie die Moglichkeiten des Visakodex ausgenutzt werden.
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Das Europaische Parlament auferte sich in seiner EntschlieBung zur Zukunft der EU-
Visumpolitik vom 27.02.2014 zu der Mitteilung und forderte u.a. eine bessere Schengen-
Zusammenarbeit vor Ort, weitere Schritte zur Harmonisierung der Visaverfahren, einen Aus-
bau der konsularischen Prasenz und die Erteilung von Visa aus humanitaren Grinden.

Vorschlag fur_eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber den Vi-
sakodex der Union (Visakodex; Neufassung);
COM(2014) 164 final; Ratsdokument 8401/14

Mit dem Vorschlag vom 01.04.2014 will die Kommission die Visumpolitik — entsprechend ihrer
Ankundigung in der Mitteilung vom 07.11.2012 — starker auf wirtschaftliche Interessen aus-
richten. Das Visumverfahren soll beschleunigt und insbesondere fir Familienbesuche und
Vielreisende vereinfacht werden. Zudem sollen die Flexibilitat fur die konsularische Zusam-
menarbeit und fur den Rickgriff auf externe Dienstleister erweitert werden. Im Einzelnen:

o Erleichterungen fir enge Verwandte von Unionsburgern: Fir enge Verwandte (Ehepartner,
Kinder, Eltern bzw. Sorgeberechtigte, Grol3eltern, Enkelkinder), die einen Unionsbirger im
Mitgliedstaat seiner Staatsangehdorigkeit besuchen oder mit ihm von einem Drittstaat in den
Mitgliedstaat seiner Staatsangehdrigkeit reisen wollen, soll gelten: Entgegennahme von
Visumantragen ohne Terminvereinbarung bzw. bei einem sofortigen Termin (Art. 8 Abs. 3),
Vorlage von Belegen nur zum Nachweis von Verwandtschaftsverhaltnis und Besuchs-
zweck (nicht: ausreichende Mittel; Rickkehrbereitschaft, Art. 13 Abs. 3); keine Visumsge-
biahr (Art. 14 Abs. 3 Buchst. f); Bearbeitungsfrist von flinf Kalendertagen bzw. Verlange-
rung auf héchstens zehn Kalendertage (Art. 20 Abs. 3).

e Erleichterungen fur im VIS regqistrierte regelmafig Reisende (Art. 2 Nr. 6): Freistellung von
Nachweispflichten (nur noch Unterlagen zum Reisezweck, Art. 8 Abs. 2); Vermutung fur
Erflllung der Einreisevoraussetzungen betreffend des Risikos illegaler Einwanderung, Si-
cherheitsgefahren und Lebensunterhaltssicherung (Art. 18 Abs. 2); Glltigkeitsdauer von
mindestens drei Jahren bei vorschriftsmaRiger Verwendung zweier vorheriger Visa zur
mehrfachen Einreise und danach von funf Jahren (Art. 21 Abs. 3, 4).

e Verklrzung der allgemeinen Bearbeitungsfrist von 15 auf 10 Tage. Dieser Zeitraum kann
auf maximal 20 Kalendertage verlangert werden (Art. 20).

e Wegfall des Grundsatzes der persdnlichen Antragstellung (Art. 12 Abs. 1). Antragsteller
mussen in der Regel nur zur Abnahme der Fingerabdriicke (VIS) beim Konsulat oder ei-
nem externen Dienstleister erscheinen.

¢ Visa an den AuBengrenzen: Zur Férderung der Kurzzeitmobilitat sollen Mitgliedstaaten an
den Aufdengrenzen Visa nicht nur im Ausnahmefall (Art. 32 Abs. 1 Buchst. b: Unmdglich-
keit der vorherigen Beantragung; unvorhersehbare zwingende Einreisegrinde) fur hdchs-
tens 15 Kalendertage erteilen kénnen (Art. 33).

e Starkung der konsularischen Zusammenarbeit mit anderen Mitgliedstaaten und erweiterte
Méglichkeiten der Zusammenarbeit mit externen Dienstleistern: Ist der flir die Bearbeitung
zustandige Mitgliedstaat in einem Drittstaat nicht vertreten, missen Konsulate anderer
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Mitgliedstaaten Antrage entgegennehmen (sog. obligatorische Vertretung, Art. 5 Abs. 2)
Externe Dienstleister sollen beauftragt werden kénnen, ohne dass dies aufgrund besonde-
rer Umstande vor Ort notwendig sein muss (Streichung Art. 40 Abs. 3 a.F.).

Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Einfuh-
rung eines Rundreise-Visums und zur Anderung des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des
Ubereinkommens von._Schengen sowie der Verordnungen (EG) Nr. 562/2006 und (EG) Nr.

COM(2014) 163 final; Ratsdokument 8406/14

Mit dem Vorschlag vom 01.04.2014 will die Kommission ein neues ,Rundreise-Visum einfih-
ren. Damit soll eine Rechtsllicke zwischen dem Schengen-Besitzstand (kurzfristige Aufenthal-
te) und den nationalen bzw. EU-Vorschriften tber den Aufenthalt in einem bestimmten Mit-
gliedstaat geschlossen werden. Das Visum soll fir einen geplanten Aufenthalt von mehr als
90 Tagen aber hochstens einem Jahr in zwei oder mehr Mitgliedstaaten (mit der Méglichkeit
der Verlangerung auf bis zu zwei Jahre) gelten; Aufenthalte im Hoheitsgebiet desselben Mit-
gliedstaats sind auf maximal 90 Tage in einem Zeitraum von 180 Tagen begrenzt.

Die Kommission sieht Handlungsbedarf, weil sie die 90/180-Tage-Begrenzung fir Schengen-
Visa in einem Schengen-Raum mit 26 Mitgliedstaaten fur unzureichend halt. Fur viele Dritt-
staatsangehdrige, die ein berechtigtes Interesse daran hatten, die Mitgliedstaaten zu berei-
sen, stelle sie eine betrachtliche Hurde dar. Dadurch entgingen den Mitgliedstaaten auch
wirtschaftliche Chancen. Hauptzielgruppe des ,Rundreise-Visums® sind Kinstler, das erwei-
terte Reiserecht soll aber auch fir Einzelreisende wie Touristen, Geschaftsleute, Studenten
oder Wissenschaftler gelten, die langer in Europa herumreisen wollen. Das Visum soll sowonhl
visumbefreiten als auch visumpflichtigen Drittstaatsangehorige offen stehen.

1.3 Visa-Informationssystem (VIS)

Verordnung (EG) Nr. 767/2008 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 9. Juli
2008 Uber das Visa-Informationssystem (VIS) und den Datenaustausch zwischen den Mit-
gliedstaaten tber Visa fir einen kurzfristigen Aufenthalt (VIS-Verordnung);

ABI L 218 vom 13.08.2008 S. 60 ff.

Mit dem Visa-Informationssystem (VIS) wird ein System fur den Austausch von Visa-Daten
zwischen den Mitgliedstaaten eingerichtet. Es besteht aus einem zentralen Informationssys-
tem, einer nationalen Schnittstelle, die eine Verbindung zu den nationalen zentralen Behor-
den herstellt, und aus einer Kommunikationsinfrastruktur zwischen dem zentralen Informati-
onssystem und den nationalen Schnittstellen.

Das VIS dient der verbesserten Umsetzung der gemeinsamen Visumpolitik und soll helfen,
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o das Visumantragsverfahren zu vereinfachen;

e ,Visum-Shopping® (Visummehrfachantrage bei versch. Mitgliedstaaten) zu verhindern;

e Visumsbetrug zu bekdmpfen;

o Kontrollen an AulRengrenzibergangsstellen und innerhalb der EU zu erleichtern;

o Personen zu identifizieren, die die Voraussetzungen fir die Einreise in einen Mitgliedstaat
oder den dortigen Aufenthalt nicht erfillen;

e die Dublin-Verordnung anzuwenden;

o Gefahren fur die innere Sicherheit zu verhiten.

Im VIS werden alphanumerische und biometrische (Gesichtsbild, Fingerabdricke) Daten Uber
Schengen-Visumsantragsteller (Kurzaufenthalte bis zu drei Monaten) sowie Daten tUber bean-
tragte, erteilte, abgelehnte, annullierte, aufgehobene und verlangerte Visa sowie Uber zu-
ruckgenommene Visaantrage fur maximal funf Jahre gespeichert. Zugang zum VIS haben die
Visumbehérden zur Eingabe, Anderung oder Léschung von Daten. Daneben ist den Grenz-,
Auslander- und Asylbehoérden die Datenabfrage gestattet, sofern diese fur die Erfullung ihrer
Aufgaben bendtigt werden.

Den Polizei- und Strafverfolgungsbehdérden sowie den Nachrichtendiensten wird durch den
VIS-Zugangsbeschluss vom 23.06.2008 (Beschluss 2008/633/JI, ABI L 218 vom 13.08.2008
S. 129 ff.) die Abfrage zum Zweck der Verhitung, Aufdeckung und Ermittlung terroristischer
und sonstiger schwerwiegender Straftaten ermdglicht. Der Beschluss gilt seit 01.09.2013
(Beschluss 2013/3992/EU vom 22.07.2013, ABI L 198 vom 23.07.2013, S. 45 f.). Mit dem
VIS-Zugangsgesetz vom 06.05.2009 wurde der VIS-Zugangsbeschluss in Bundesrecht um-
gesetzt (BGBI. | S. 1034 ff.).

Der Bundesrat hatte zum urspringlichen Kommissionsvorschlag mit Beschluss vom
18.02.2005 (BR-Drs. 25/05) und zum Kommissionsvorschlag zum VIS-Zugangsbeschluss mit
Beschluss vom 10.02.2006 (BR-Drs. 871/05) Stellung genommen.

Die am 02.09.2008 in Kraft getretenen Rechtsakte sehen u.a. vor:

o VIS-Daten — unter engen Voraussetzungen — zum Nachweis der Identitat eines Drittstaats-
angehdrigen mit dem Zweck der Ruckfuhrung an Drittstaaten zu Ubermitteln. Dies hatte
das Europaische Parlament lange abgelehnt.

e Spatestens drei Jahre nach Inbetriebnahme des VIS sollen bei Kontrollen an allen AulRen-
grenziibergangen auch die Fingerabdriicke der Visainhaber Gberprift werden.

o Die Sicherheitsbehoérden kdnnen auf VIS-Daten zugreifen, wenn im Einzelfall berechtigte
Grunde zu der Annahme bestehen, dass die Abfrage erheblich zur Verhutung, Aufdeckung
oder Ermittlung terroristischer oder sonstiger schwerwiegender Straftaten beitragen wird.
Die Abfrage erfolgt mittels begriindeten Antrags Uber zentrale Zugangsstellen, tber deren
Zahl die Mitgliedstaaten entscheiden und die im Amtsblatt zu veréffentlichen sind. Im Nor-
malfall prifen die Zentralstellen das Vorliegen der Zugriffsvoraussetzungen vorab, in Eilfal-
len kann die Prifung nachtraglich erfolgen.
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Die insbesondere von Deutschland geforderte Ausgestaltung des VIS als EU-Warndatei
durch Speicherung von Missbrauchsfallen (z.B. zweckwidrige Verwendung des Visums oder
unberechtigter Aufenthalt nach Ablauf des Visums) wurde nicht realisiert. Falle, in denen die
einladende Person ihren Verpflichtungen nicht nachgekommen ist (z.B. keine Erstattung von
Krankheits- oder Unterkunftskosten), werden ebenfalls nicht gespeichert.

Das VIS wird seit Oktober 2011 nach Regionen gestaffelt in Betrieb genommen. In den fol-
genden Regionen wird das VIS inzwischen von den Auslandsvertretungen angewandt:
,Nordafrika“, ,Naher Osten®, ,Golf*, ,Westafrika“, ,Zentralafrika“, ,Ostafrika“, ,Sudafrika“,
.~oudamerika“, ,Ehemalige Republiken der Sowjetunion und Zentralasien®, ,Sid-Ost-Asien®
und ,Besetzte Palastinensergebiete®. Der Roll-out fur die weiteren Regionen wurde im SCIFA
am 17./18.02.2014 erortert. Es zeichnet sich eine Verschiebung ab, die Auswirkungen auf
den Gesamtzeitplan haben kann. Der Roll-out in den Staaten mit hohem Visaaufkommen
(z.B. Russland, China, Indien) steht noch bevor; auf die bisherigen Betriebsregionen entfallen
nur etwa drei Prozent des Visaaufkommens.

Zur Agentur fur das Betriebsmanagement von IT-GroRsystemen siehe Nr. VII. 6.

1.4 Biometrische ldentifikatoren; Bearbeitung von Visumantragen

Verordnung (EG) Nr. 390/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. April
2009 zur Anderung der Gemeinsamen Konsularischen Instruktion an die diplomatischen Mis-
sionen und die konsularischen Vertretungen, die von Berufskonsularbeamten geleitet werden,
hinsichtlich der Aufnahme biometrischer Identifikatoren einschlieRlich Bestimmungen lber die
Organisation der Entgegennahme und Bearbeitung von Visumantragen;

ABI L 131 vom 28.05.2009 S. 1 ff.

Die Verordnung schafft die Rechtsgrundlage zur Erfassung biometrischer Identifikatoren von
Visumantragstellern (Gesichtsbild und zehn Fingerabdriicke) im Visa-Informationssystem
(VIS) und regelt die optionale Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten und externen
Dienstleistungserbringern bei der Organisation der konsularischen Dienste.

Der Rechtsrahmen sieht folgende mdgliche Formen der Zusammenarbeit vor:

» Gemeinsame Unterbringung: Bedienstete bearbeiten die an ihren Mitgliedstaat gerichteten
Antrage (einschl. biometrischer Identifikatoren) in den Raumlichkeiten der Vertretung eines
anderen Mitgliedstaats unter Nutzung der dortigen technischen Ausstattung.

o Einrichtung gemeinsamer Antragsbearbeitungsstellen: Bedienstete eines oder mehrerer
Mitgliedstaaten teilen sich ein Gebaude, in dem die biometrischen Daten abgenommen
und die Visumantrage fur den jeweiligen Mitgliedstaat entgegen genommen werden.

e Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern bzw. Inanspruchnahme von Ho-
norarkonsuln: Die Erflllung bestimmter Aufgaben kann Ubertragen werden, z.B. Erfassung
der Daten und Antrage (einschl. biometrischer Identifikatoren), Gebuhreneinzug, Termin-
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vereinbarungen, Erteilung allgemeiner Informationen Uber die Voraussetzungen der Vis-
umbeantragung.

Fir die Bearbeitung von Visumantragen gilt:
e Fur den Visumsantrag ist ein harmonisierter Vordruck zu benutzen.

o Biometrische Identifikatoren: Erfasst werden ein Lichtbild und zehn Fingerabdriicke. Fol-
gende Personengruppen sind von der Pflicht zur Abgabe von Fingerabdricken befreit:
Kinder unter zwolf Jahren; Personen, bei denen eine Abnahme von Fingerabdriicken phy-
sisch unmoglich ist; Staats- und Regierungschefs, Regierungsmitglieder und offiziell von
einer Regierung eingeladene Delegationsteilnehmer bzw. Monarchen.

o Erstantrag: Antragsteller missen personlich erscheinen; dabei werden sogleich die bio-
metrischen Daten erhoben.

e Folgeantrag: Innerhalb von 59 Monaten nach dem Erstantrag ist personliches Erscheinen
nicht erforderlich (Reiseburoverfahren); nach diesem Zeitraum ist ein Folgeantrag als Er-
stantrag anzusehen.

Der Bundesrat nahm den zu Grunde liegenden Kommissionsvorschlag am 22.09.2006 zur
Kenntnis (BR-Drs. 417/06).

Die Verhandlungen mit dem Europaischen Parlament hatten vor allem die Altersgrenze fiur
die Abnahme von Fingerabdricken und die Voraussetzungen bzw. Modalitaten fur die Zu-
sammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern zum Gegenstand. Die verabschiedete
Verordnung statuiert eine Pflicht zur Abgabe von Fingerabdricken nicht schon ab dem 6.
Lebensjahr (so der urspringliche Kommissionsvorschlag), sondern erst ab dem 12. Lebens-
jahr (siehe auch Nr. V. 1.2). Die Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungserbringern darf
nur erfolgen, wenn sich aufgrund besonderer Umstande oder Gegebenheiten vor Ort, etwa
einer hohen Anzahl von Antragen oder zur geografischen Abdeckung des Drittstaats, andere
Formen der Zusammenarbeit als nicht geeignet erweisen. Auf Forderung des Parlaments darf
die von einem externen Dienstleistungserbringer erhobene zusatzliche Gebihr maximal die
Halfte der normalen Visumsgebuihr betragen. Zudem muss der beauftragte Private zur Ein-
haltung der einschlagigen Datenschutzbestimmungen verpflichtet werden.

Bereits im April 2007 war im Rahmen eines Pilotprojekts die erste gemeinsame Visumantrag-
stelle in der Republik Moldau eréffnet worden.

Art. 2 der Verordnung (Berichterstattung) wurde durch den Visakodex aufgehoben (vgl. Art.
56 Abs. 2 Buchst. G Visakodex).
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1.5 Gestaltung von Aufenthaltstiteln und Visa

Verordnung des Rates (EG) Nr. 380/2008 des Rates vom 18. April 2008 zur Anderung der
Verordnung (EG) Nr. 1030/2002 zur einheitlichen Gestaltung des Aufenthaltstitels fir Dritt-
staatsangehdrige;

ABI L 115 vom 29.04.2008 S. 1 ff.

Die Kommission hatte bereits im September 2003 Vorschlage zur Anderung der Verordnun-
gen Nr. 1693/95 (iber eine einheitliche Visagestaltung und Nr. 1030/2002 zur einheitlichen
Gestaltung des Aufenthaltstitels fur Drittstaatsangehorige unterbreitet. Damit sollte die Um-
setzung der in diesen Verordnungen bereits enthaltenen Lichtbild-Bestimmungen von 2007
auf 2005 vorverlegt und die Mitgliedstaaten verpflichtet werden, biometrische Identifikatoren
in Visa und Aufenthaltstiteln von Drittstaatsangehdrigen zu speichern. Im Rahmen der Festle-
gung der technischen Spezifikationen wurde unerwartet festgestellt, dass die Speicherung
biometrischer Daten auf den Visumsmarken und Aufklebern technisch nicht maglich ist.

Daraufhin beschloss der Rat, auf die Speicherung biometrischer Daten in den Visa zu ver-
zichten und zur Identifizierung eines Visuminhabers ausschlieBlich auf die Daten im Visa-
Informationssystem (VIS) zurlckzugreifen. Gleichzeitig sollte der Einsatz der Biometrie beim
Aufbau des VIS vorgezogen werden. Da die meisten Mitgliedstaaten inzwischen Lichtbilder in
die Visumsmarke selbst oder eine gesonderte Chipkarte einbezogen hatten, zog die Kom-
mission ihren Vorschlag zur Anderung der Verordnung Nr. 1683/95 zurtick.

Hinsichtlich der Gestaltung der Aufenthaltstitel legte die Kommission am 10.03.2006 einen
geanderten Vorschlag vor, wonach Aufenthaltstitel kiinftig nicht mehr als Aufkleber in Reise-
dokumenten, sondern als eigenstandige Kartendokumente mit Chip zur Speicherung von
Gesichtsbild und Fingerabdricken ausgestellt werden. Der ,Artikel 6-Ausschuss® (gemaf Art.
6 der Verordnung (EG) Nr. 1683/95 des Rates vom 29.05.1995 (ber eine einheitliche Visum-
gestaltung eingesetzter Ausschuss) hatte zuvor festgestellt, dass es technisch moglich ist, die
biometrischen Daten und ggf. weitere nationale Daten klar und sicher voneinander zu tren-
nen, unabhangig davon, ob sie auf einem oder zwei Chips gespeichert werden.

Die verbindliche Anwendung des Grundsatzes ,eine Person — ein Dokument® (eigenstandiger
Aufenthaltstitel unabhangig vom Alter, also auch fur Kinder) scheiterte am Widerstand Frank-
reichs und Belgiens. Als Kompromiss hebt die erlassene Anderungsverordnung zumindest in
ihren Erwagungsgrunden hervor, dass die grofle Mehrheit der Mitgliedstaaten den oben ge-
nannten Grundsatz bereits anwendet. Zudem wurde eine Protokollerklarung abgegeben, wo-
nach die Kommission bis Ende 2008 zur Frage der Auswirkungen der verpflichtenden Einfuh-
rung des Grundsatzes auf die Ausstellung von Aufenthaltstiteln fur Minderjahrige — ggf. ver-
bunden mit Vorschlagen zur Anderung der Verordnung — berichten soll.

Die Vollzugsfristen fur die verbindliche Speicherung der biometrischen Daten endeten am
21.05.2011 (Gesichtsbild) bzw. 21.05.2012 (Fingerabdriicke). Die Umsetzung in Deutschland
erfolgte mit dem Gesetz zur Anpassung des deutschen Rechts an die Verordnung (EG) Nr.
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380/2008 des Rates vom 18. April 2008 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1030/2002
zur einheitlichen Gestaltung des Aufenthaltstitels fur Drittstaatenangehérige vom 12. April
2011 (BGBI. 1 S. 610).

1.6 Sicherheitsmerkmale und biometrische Daten in Passen

Verordnung (EG) Nr. 2252/2004 des Rates vom 13. Dezember 2004 iber Normen fir Sicher-
heitsmerkmale und biometrische Daten in von den Mitgliedsstaaten ausgestellten Passen und
Reisedokumenten;

ABI L 385 vom 29.12.2004 S. 1 ff

Verordnung (EG) Nr. 444/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 28. Mai
2009 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2252/2004 des Rates iiber Normen fiir Sicher-
heitsmerkmale und biometrische Daten in von den Mitgliedstaaten ausgestellten Passen und
Reisedokumenten;

ABI L 142 vom 06.06.2009 S. 1 ff.; berichtigt ABI L 188 vom 18.07.2009 S. 127

Die Verordnung vom 13.12.2004 statuiert héhere und einheitliche Sicherheitsstandards fur
Passe und Reisedokumente von EU-Burgern zum Schutz vor Falschungen. Zugleich wird die
Aufnahme biometrischer Identifikatoren (Gesichtsbild, Fingerabdriicke) festgelegt, um Passe
und Reisedokumente ihrem Inhaber eindeutig zuzuordnen und damit einer betrigerischen
Verwendung vorzubeugen. Alle von den Mitgliedstaaten ausgestellten Passe und Reisedo-
kumente mussen bestimmten Mindestanforderungen in Material, Maschinenlesbarkeit, Druck-
technik, Kopierschutz und Ausstelltechnik geniigen. Die Verordnung findet keine Anwendung
auf Personalausweise oder vorlaufige Passe und Reisedokumente mit einer Gultigkeitsdauer
von unter zwolf Monaten.

Mit der Anderungsverordnung vom 28.05.2009 werden Kinder unter zwdIf Jahren und Perso-
nen, bei denen eine Abnahme von Fingerabdricken physisch unmdglich ist, von der Pflicht
zur Abgabe befreit. Mit der vorlaufigen Festlegung der Altersgrenze auf zwdlf anstatt — wie
von der Kommission vorgeschlagen — sechs Jahre wurde einer zentralen Forderung des Eu-
ropaischen Parlaments nachgegeben. Die Kommission hat spatestens am 26.06.2012 einen
Bericht vorzulegen, in dem die Zuverlassigkeit und technische Durchfuhrbarkeit der Nutzung
der Fingerabdriicke von Kindern unter zwdlf Jahren zu Identifizierungs- und Uberpriifungs-
zwecken untersucht wird. Diesem Bericht soll gegebenenfalls ein Vorschlag zur Absenkung
der Altersgrenze beigefligt werden.

Ferner wurde als erganzende SicherheitsmalRnahme und zur Gewahrleistung eines zusatzli-
chen Kinderschutzes der Grundsatz ,eine Person — ein Pass® eingefihrt. Die Verordnung
schafft keine Rechtsgrundlage fir die ausschlieBlich nationalem Recht unterliegende Einrich-
tung oder Unterhaltung von Datenbanken fur die Speicherung biometrischer Daten.
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2. Entscheidungen

Entscheidung Nr. 895/2006/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Juni
2006 zur Einfihrung einer vereinfachten Regelung fir die Personenkontrollen an den Aul3en-
grenzen, die darauf beruht, dass die Tschechische Republik, Estland, Zypern, Lettland, Li-
tauen, Ungarn, Malta, Polen, Slowenien und die Slowakei bestimmte Dokumente fur die Zwe-
cke der Durchreise durch ihr Hoheitsgebiet einseitig als ihren nationalen Visa gleichwertig
anerkennen;

ABI L 167 vom 20.06.2006 S. 1 ff.

Entscheidung Nr. 896/2006/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Juni
2006 zur Einfihrung einer vereinfachten Regelung fiir die Personenkontrollen an den Aul3en-
grenzen, die darauf beruht, dass die Mitgliedstaaten bestimmte von der Schweiz und von
Liechtenstein _ausgestellte Aufenthaltserlaubnisse flir die Zwecke der Durchreise durch ihr
Hoheitsgebiet einseitig anerkennen;

ABI L 167 vom 20.06.2006 S. 8 ff.

Die Tschechische Republik, Zypern, Lettland, Ungarn, Malta, Polen, Slowenien und die Slo-
wakei erkennen von Schengen-Staaten und anderen neuen Mitgliedsstaaten ausgestellte
Visa und Aufenthaltstitel bei Personenkontrollen an den Auf3engrenzen zur Durchreise von
nicht mehr als funf Tagen an. Des Weiteren erkennen die Mitgliedstaaten (Ausnahme Est-
land, Litauen, Bulgarien und Rumanien) bestimmte von der Schweiz und Liechtenstein an
Drittstaatsangehdrige ausgestellte Aufenthaltstitel zur Durchreise von nicht mehr als funf Ta-
gen an. Diese Titel berechtigen damit zum entsprechenden visafreien Transit auch durch das
Gebiet der Bundesrepublik Deutschland, nicht jedoch zum Kurzaufenthalt.

Entscheidung Nr. 582/2008/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni
2008 zur Einfihrung einer vereinfachten Regelung flir die Personenkontrollen an den AulRen-
grenzen, die darauf beruhen, dass Bulgarien, Rumanien und Zypern bestimmte Dokumente
fur_die Zwecke der Durchreise durch ihr Hoheitsgebiet einseitig als ihren nationalen Visa
gleichwertig anerkennen;

ABI L 161 vom 20.06.2008 S. 30 ff.

Entscheidung Nr. 586/2008/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 17. Juni
2008 zur Anderung der Entscheidung 896/2006/EG zur Einfiihrung einer vereinfachten Rege-
lung fir die Personenkontrollen an den AulRengrenzen, die darauf beruht, dass die Mitglied-
staaten bestimmte von der Schweiz und von Liechtenstein ausgestellte Aufenthaltserlaubnis-
se fir die Zwecke der Durchreise durch ihr Hoheitsgebiet einseitig anerkennen;

ABI L 162 vom 21.06.2008 S. 27 ff.

Die beiden Entscheidungen vom 17.06.2008 sind eine Reaktion auf den EU-Beitritt Bulgari-
ens und Rumaniens. Mit der Entscheidung Nr. 582/2008/EG wird es Bulgarien und Ruméanien
gestattet, bestimmte Visa und Aufenthaltserlaubnisse, die von Mitgliedstaaten ausgestellt
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wurden, die den Schengen-Besitzstand vollstdndig umsetzen, oder ahnliche Dokumente von
Zypern, einseitig als ihren nationalen Visa gleichwertig anzuerkennen. Zudem wird Zypern
gestattet, von Bulgarien und Rumaéanien ausgestellte Visa und Aufenthaltserlaubnisse fur
Zwecke der Durchreise als seinen nationalen Visa gleichwertig anzuerkennen. Mit der Ent-
scheidung Nr. 586/2008/EG zur Anderung der Entscheidung 896/2006/EG erhalten Bulgarien
und Rumanien die Mdglichkeit, die von der Schweiz und Liechtenstein ausgestellten Aufent-
haltserlaubnisse fur Durchreisezwecke anzuerkennen.

Vorschlag fir einen_Beschluss des Europaischen Parlaments und des Rates zur Einfihrung
einer _vereinfachten Regelung fir die Personenkontrollen an den AuRengrenzen, die darauf
beruht, dass Kroatien und Zypern bestimmte Dokumente fir die. Zwecke der Durchreise
durch ihr Hoheitsgebiet oder den _geplanten_Aufenthalt in diesem fir eine Dauer von nicht
mehr als 90 Tagen_binnen eines Zeitraums von 180 Tagen einseitig_als ihren einzelstaatlichen
Visa gleichwertig_anerkennen und zur Aufhebung der Entscheidungen Nr. 895/2006/EG und
Nr. 582/2008/EG des Europaischen Parlaments und des Rates;

KOM(2013) 441 endgquiltig; Ratsdokument 11714/13

Mit dem Beschlussvorschlag vom 21.06.2013 soll es Kroatien (ab dem EU-Beitritt zum
01.07.2013) und Zypern bis zur vollen Anwendung des Schengen-Besitzstands ermdéglicht
werden, von einem Schengen-Mitgliedstaat ausgestellte einheitliche Visa, Visa fir langfristige
Aufenthalte, Visa mit raumlich begrenzter Gultigkeit (betrifft Blirger des Kosovo), Aufenthalts-
erlaubnisse sowie ahnliche, von einem Mitgliedstaat der den Schengen-Besitzstand noch
nicht vollstandig umsetzt, ausgestellte Dokumente, einseitig als ihren einzelstaatlichen Visa
gleichwertig anzuerkennen. Dies soll nicht wie in den Entscheidungen Nr. 865/2006 und Nr.
582/2008 auf die funf Tage nicht tUberschreitende Durchreise beschrankt werden, sondern fir
die Durchreise oder geplante Aufenthalte im eigenen Hoheitsgebiet von nicht mehr als 90
Tagen binnen eines Zeitraumes von 180 Tagen gelten. Die Entscheidungen Nr. 895/2006/EG
und Nr. 852/2008 EG sollen aufgehoben werden.

Das Europaische Parlament, das seinen Standpunkt mit Entschlieung vom 27.02.2014 fest-
legte, tritt fur eine Ausweitung des Anwendungsbereichs auf Ruméanien und Bulgarien ein, bis
diese den Schengen-Besitzstand in vollem Umfang umgesetzt haben.
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VI. Bekampfung illegaler Einwanderung, Riickfilhrung und AuBengrenzschutz

1. Gesamtstrategie und politische Prioritaten

Prioritaten nach dem Vertrag von Amsterdam

Die Verhinderung und Bekampfung illegaler Einwanderung sind innerhalb der Asyl- und Mig-
rationspolitik wesentliche Bestandteile des umfassenden Ansatzes der EU flr eine Steuerung
der Migrationsstrome. Nachdem die Kommission mit ihrer

Mitteilung vom 13. November 2001 an den Rat und das Europaische Parlament uber eine
gemeinsame Politik auf dem Gebiet der illegalen Einwanderung;
KOM(2001) 672 endgliltig; Ratsdokument 14239/01

vorrangige Handlungsfelder aufgezeigt hatte, nahm der JI-Rat am 28.02.2002 einen

Gesamtplan zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung und des Menschenhandels in der
Europaischen Union;
ABI C 142 vom 14.06.2002 S. 23 ff.) an.

In dem Gesamtplan, mit dem ein allgemeiner und integrierter Ansatz fur alle Fragen im Zu-
sammenhang mit der illegalen Einwanderung und dem Menschenhandel festgelegt ist, wer-
den sieben Bereiche aufgezeigt, in denen Handlungsbedarf besteht: Visumpolitik, Informati-
onsaustausch und Analyse, MaRnahmen im Grenzvorbereich, Malnahmen zur Grenziber-
wachung, Rickibernahme- und Riickkehrpolitik, Europol und Sanktionen.

Griinbuch der Kommission vom 10. April 2002 Uber eine Gemeinschaftspolitik zur Rickkehr
illegal aufhaltiger Personen;
KOM(2002) 175 endqiiltig; Ratsdokument 8000/02

Das Grinbuch, das einen ,Grundriss flr eine kinftige Rickkehrpolitik der Gemeinschaft’,
zeichnen sollte, um eine Diskussion in Gang zu setzen, gliederte sich in drei Teile:

o Teil 1: Rickkehr als fester Bestandteil einer umfassenden Einwanderungs- und Asylpolitik
der Gemeinschaft (u.a. effiziente Ruckfuhrung illegal aufhaltiger Auslander, Vorrang freiwil-
liger Rickkehr, Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern);

e Teil 2: Annaherung und verstarkte Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten im Bereich Ruck-
kehr (u.a. gemeinsame Normen fur Ausweisung, Abschiebungshaft und Abschiebung, ver-
besserte operationelle Zusammenarbeit);

e Teil 3: Schritte zu einer gemeinsamen Ruckibernahmepolitik (u.a. Rickibernahmeab-
kommen, Rickibernahmeklauseln in Assoziierungs- und Kooperationsvertragen).
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Der Bundesrat unterstiitzte mit Beschluss vom 14.03.2003 die Bemihungen um eine ge-
meinsame Ruckkehrpolitik grundsatzlich, sah den Schwerpunkt aber in der Verbesserung der
praktischen Zusammenarbeit (BR-Drs. 139/03). Es wurde kein praktisches Bedurfnis fir ma-
teriell-rechtliche Regelungen in den Bereichen Ausweisung, Ausgestaltung der Vollstreckung
von Ruckflhrungsentscheidungen oder Abschiebungshaft gesehen. Diese Haltung wurde mit
Beschluss vom 26.09.2003 erganzt und bekraftigt (BR-Drs. 139/03).

Mitteilung der Kommission vom 19. Juli 2006 Uber politische Prioritaten bei der Bekdmpfung
der illegalen Einwanderung von Drittstaatsangehorigen;
KOM(2006) 402 endgiiltig; Ratsdokument 11881/06

AnknUpfend an die Mitteilung vom 13.11.2001 berichtet die Kommission Uber die bisherige
Entwicklung und zeigt in einem umfassenden Ansatz vorrangige Bereiche auf:

o Zusammenarbeit mit Drittstaaten (Herkunfts- und Transitlander illegaler Migration); lang-
fristige Verbesserung der dortigen wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Verhaltnisse.

o Sichere AufRengrenzen: Ausbau der Grenzkontrollen, Einflihrung biometrischer Technolo-
gien, Diskussion der Einfiihrung eines gemeinsamen automatisierten Systems zur Regist-
rierung von Drittstaatsangehodrigen bei der Ein- und Ausreise.

¢ Menschenhandel in seiner gesamten Dimension erfassen und eindammen, die Nachfrage
verringern, die Strafverfolgung effizienter gestalten, die Opfer schitzen sowie fur ihre si-
chere Ruckkehr und Wiedereingliederung sorgen.

o Rulckkehrpolitik: Abschluss weiterer Ruckibernahmeabkommen, Ruckfuhrungsrichtlinie
(siehe Nr. VI. 2.4), verstarkte Durchfiihrung von Sammelfligen, Festlegung gemeinsamer
Ausbildungsstandards fur Bedienstete der Mitgliedstaaten.

e Verbesserung des Informationsaustauschs (z.B. bei ICOnet, ILOs).

e Eindammung illegaler Beschaftigung, z.B. Prufpflichten Uber den aufenthaltsrechtlichen
Status und Sanktionen fir Arbeitgeber (siehe Nr. VI. 2.5).

o Studie Uber die Auswirkungen nationaler Legalisierungen illegal aufhaltiger Drittstaatsan-
gehoriger; anschlieRende Debatte, ob auf EU-Ebene ein Rechtsrahmen bendtigt wird.

Der Bundesrat nahm zu der Mitteilung am 22.09.2006 Stellung (BR-Drs. 535/06).

Grenzschutzpaket der Kommission vom Februar 2008

Mitteilung der Kommission vom 13. Februar 2008 an das Europaische Parlament, den Rat,
den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —
Vorbereitung der nachsten Schritte flir die Grenzverwaltung in der Europaischen Union;
KOM(2008) 69 endgdiltig; Ratsdokument 6666/08
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Die Mitteilung enthalt Empfehlungen fur neue Instrumente, die Bestandteil der kunftigen eu-
ropaischen Grenzverwaltungsstrategie sein konnten:

Erleichterter Grenzlbertritt fir ,Bona Fide Reisende” (,Registered Travellers Programme —
RTP*): Angebot einer Vorabprifung fur Nicht-EU-Blrger, um den Status ,registrierter Rei-
sender” zu erhalten, der eine vereinfachte und automatisierte Grenzkontrolle ermdéglicht.
Vor der Einreise ware zumindest zu prufen: keine Verstolie gegen Visa- und Aufenthalts-
bedingungen, Nachweis ausreichender Existenzmittel, biometrischer Reisepass.

Automatische Grenzkontrollsysteme fir EU-Blrger: Automatisierte Einreisekontrolle (nicht:
Sicherheitskontrolle an Flughafen) fir EU-Blrger mit elektronischem Pass.

Einreise-/Ausreise-System EES) flr Drittstaatsangehdrige: Registrierung von Datum und
Ort der Ein- bzw. Ausreise von Drittstaatsangehdrigen an den AuRengrenzen. Automati-
sche Warnmeldungen an nationale Behoérden, wenn die autorisierte Aufenthaltsdauer
Uberschritten wird (sog. ,Overstayer®).

Elektronische Reisegenehmigung (,Electronic Travel Authority, ETA®): System fir nicht
visumspflichtige Drittstaatsangehérige, die vor Reiseantritt einen elektronischen Antrag
stellen. Die Einreiseerlaubnis wird vor der Reise in die EU Uberpruft. Die Beauftragung ei-
ner Durchfiuhrbarkeitsstudie wurde in Aussicht gestellt. Anfang September 2009 fand an
den Grenzubergangsstellen ein einwochiges Datenerhebungsprojekt statt.

Am 03./04.06.2010 nahm der JI-Rat Schlussfolgerungen Uber die Erleichterung der Einreise
der Burger der Europaischen Union an den AulRengrenzen an (Ratsdokument 9873/10). Die
Mitgliedstaaten wurden ersucht, automatisierte und maoglichst interoperable Grenzkontrollsys-
teme auf freiwilliger Basis starker zu nutzen.

Mitteilung der Kommission vom 13. Februar 2008 an das Europaische Parlament, den Rat,

den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —

Bericht Gber die Evaluierung und kiinftige Entwicklung der Agentur FRONTEX;

KOM(2008) 67 endgultig; Ratsdokument 6664/08

Der Evaluierungsbericht wird unter Nr. VI. 3.4 (FRONTEX) dargestellt.

Mitteilung der Kommission vom 13. Februar 2008 an das Europaische Parlament, den Rat,

den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen —

Prifung der Schaffung eines Europaischen Grenzkontrollsystems (EUROSURY);

KOM(2008) 68 endgquiltig; Ratsdokument 6665/08

Mit der Mitteilung empfiehlt die Kommission den Aufbau eines Europaischen Grenzkontroll-
systems (EUROSUR, vgl. Nr. VI. 3.5) in drei Schritten:

e Phase 1: Vernetzung und Straffung bestehender nationaler Uberwachungssysteme;
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e Phase 2: Verbesserung der technischen Ausstattung (z.B. durch Satelliten oder unbe-
mannte Aufklarungsflugkorper);

e Phase 3: Einbindung aller sektoralen Systeme in ein lUbergeordnetes gemeinsames Netz-
werk zunachst fur den maritimen Bereich.

Der JI-Rat nahm im Juni 2008 — auf der Grundlage der Kommissionsmitteilungen vom
13.02.2008 — Schlussfolgerungen zum Grenzschutz an den Aufdengrenzen der Mitgliedstaa-
ten der Europaischen Union an (Ratsdokument 9873/08). Diese behandeln die Bereiche
FRONTEX (kurz- und langfristigen Prioritaten), kunftige Herausforderungen fur den Aulien-
grenzschutz (Einreise-/Ausreisesystem, Registrierungsprogramm fir Reisende, elektronische
Reisebewilligungen (ETA) sowie Europaisches Grenzkontrollsystem (EUROSUR).

Der Europaische Rat hob am 19./20.06.2008 die Wichtigkeit der Fortsetzung der Arbeit an
der Weiterentwicklung der integrierten Grenzschutzstrategie hervor. Die Weiterentwicklung
von FRONTEX sei zlgig voranzutreiben, unter anderem auch durch eine verbesserte opera-
tive Koordinierung. Fir die Verbesserung des Schutzes der AuRengrenzen sei verstarkt auf
neue Technologien zu setzen. Die Kommission wurde ersucht, bis Anfang 2010 Vorschlage
fur ein Einreise-/Ausreise- und Registrierungssystem flr Reisende vorzulegen.

Die Bekampfung der illegalen Einwanderung und die Starkung der Wirksamkeit der Grenz-
kontrollen bilden auch Schwerpunkthemen des vom Europdischen Rat am 15./16.10.2008
angenommenen Europaischen Paktes zu Einwanderung und Asyl (siehe Nr. [V. 1).

Das Europaische Parlament kritisierte in seiner EntschlieBung vom 10.03.2009 zum Grenz-
schutzpaket der Kommission das Fehlen eines umfassenden Masterplans Uber Ziele und
Struktur der EU-Grenzverwaltungsstrategie. Die Notwendigkeit und Verhaltnismafkigkeit der
geplanten MaRnahmen wurden in Anbetracht der hohen Kosten und der mdéglichen Risiken
beim Schutz personenbezogener Daten bezweifelt.

Bekampfung der illegalen Einwanderung im Mittelmeerraum (seit 2009)

Seit dem Jahr 2009 steht Bekampfung der illegalen Einwanderung im Mittelmeerraum im Mit-
telpunkt der politischen Diskussion.

Nach einem Gedankenaustausch der Justiz- und Innenminister Anfang Juni 2009 forderte der
Europaéische Rat auf seiner Tagung am 18./19.06.2009 eine entschiedene europaische Reak-
tion, um die illegale Einwanderung an den sudlichen Seegrenzen beschleunigt und wirksam
zu bekampfen. Mitgliedstaaten, die einem besonderen und unverhaltnismafigen Druck aus-
gesetzt sind, sollten durch freiwillige interne Umverteilung anerkannter Schutzberechtigter
entlastet werden. Die hierauf gerichteten Initiativen der Kommission — beginnend mit einem
Pilotprojekt fur Malta — wurden begrafit.
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Am 21.09.2009 fand im JI-Rat eine Aussprache zu den MalRhahmen, die seit Annahme der
Ratsschlussfolgerungen vom Juni 2009 ergriffen wurden, statt. Der Europaische Rat begrif3-
te in seinen Schlussfolgerungen vom 29./30.10.2009 die Fortschritte bei der Umsetzung der
im Juni beschlossenen Mallhahmen und rief dazu auf, weiterhin zu verhindern, dass es er-
neut zu tragischen Vorfallen auf See kommt. Auf seiner Tagung am 10./11.12.2009 betonte
der Europaische Rat das Erfordernis, die illegale Migration (v.a. an der Stdgrenze der EU) zu
verhiten, einzudammen und zu bekampfen, um glaubwirdige und nachhaltige Zuwande-
rungs- und Asylsysteme aufrechterhalten zu kénnen.

Auf seiner Tagung am 25./26.02.2010 nahm der JI-Rat auf Initiative Frankreichs Schlussfol-
gerungen Uber 29 MalRhahmen zur Starkung des Schutzes der Aulengrenzen und zur Be-
kampfung der illegalen Einwanderung an (Ratsdokument 6435/10). Mit den Malihahmen soll
ein System gegen illegale Einwanderung im Mittelmeerraum geschaffen werden. Als Schwer-
punkte werden insbesondere die Starkung der Grenzschutzagentur FRONTEX, die Bekamp-
fung von Schleusernetzen und Menschenhandel, der Ausbau des Europaischen Patrouillen-
netzes (EPN) und der Dialog mit Herkunfts- und Transitlandern gefordert. Die Kommission
berichtete am 29.11.2010 Uber die Umsetzung (Ratsdokument 17164/10).

Anlasslich der Umwalzungen in nordafrikanischen Nachbarstaaten (,Arabischer Fruhling®)
und die dadurch Anfang 2011 ausgelésten Migrationsbewegungen im sudlichen Mittelmeer-
raum befasste sich der Europaische Rat mit der Steuerung der Migration in einem Gesamt-
kontext. Die von der Kommission hierauf vorgeschlagenen MalRnahmenpakete (Mitteilungen
vom 04. und 24.05.2011 sowie 18.11.2011) und die wesentlichen Ergebnisse der Ausspra-
chen im Europaischen Rat und JI-Rat werden unter Nr. IV. 1 Gbergreifend dargestellt.

Der JI-Rat erdrterte auf seiner Tagung am 22./23.09.2011 neue Tendenzen bei der illegalen
Einwanderung. Im Anschluss wurden Haupttrends und Prioritaten fir weitere Malnahmen im
SCIFA diskutiert und eine Diskussionspapier (Ratsdokument 18302/11) erarbeitet, das dem
JI-Rat 13./14.12.2011 vorgelegt wurde.

Mit dem tragischen Schiffsunglick vor der italienischen Insel Lampedusa Anfang Oktober
2013 ruckte die Diskussion Uber die Konsequenzen fiur die europaische Asyl-und Migrations-
politik wieder in den Vordergrund. Die Innenminister riefen bei ihrem Treffen am 08.10.2013
eine Mittelmeer-Task Force ins Leben, um operative Ma3nahmen zur kurz- und mittelfristigen
Vermeidung ahnlicher Vorfalle zu erarbeiten.

Der Europaische Rat forderte in seinen Schlussfolgerungen vom 24./25.10.2013 (Ratsdoku-
ment EUCO 169/13), dass — ausgehend von dem dringenden Erfordernis der Vorbeugung
und des Schutzes und geleitet vom Grundsatz der Solidaritdt und der gerechten Aufteilung
der Verantwortlichkeiten — konsequente MalRnahmen ergriffen werden, um zu verhindern,
dass Menschen auf See ihr Leben verlieren und dass sich solche menschliche Tragodien
wiederholen. Die Wichtigkeit der Bekdmpfung der eigentlichen Ursachen der Migrationsstro-
me wurde unterstrichen. Die Mittelmeer-Task Force wurde ersucht, vorrangige MalRhahmen
fur eine kurzfristige Nutzung europaischer Strategien und Instrumente festzulegen. Im Juni
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2014 will der Europaische Rat im Rahmen einer breiter und langerfristig angelegten politi-
schen Perspektive auf Migrations- und Asylfragen zurickkommen, wenn strategische Leitli-
nien fur die weitere gesetzgeberische und operative Planung festgelegt werden.

Das Europaische Parlament forderte mit seiner EntschlieRung vom 23.10.2013 ein Blndel
von Malnahmen, um weitere Todesfalle auf See zu verhindern. Neben einer besseren finan-
ziellen Ausstattung von FRONTEX und EASO wurde ein Mechanismus empfohlen, mit dem
anhand objektiver Kriterien der Druck abgebaut werden kénne, der auf Mitgliedstaaten mit
einem absolut und proportional hdheren Aufkommen an Asylsuchenden laste. Die Einrichtung
der Task Force wurde begruf’t mit der Empfehlung, den Arbeitsauftrag auch auf politische
Fragen zu erstrecken und das Parlament einzubinden.

Mitteilung der Kommission vom 4. Dezember 2013 an das Europaische Parlament und den
Rat Uber die Arbeit der Mittelmeer-Task Force;
COM(2013) 869 final; Ratsdokument 117398/13

Am 04.12.2013 berichtete die Kommission in der Mittelmeer-Task Force erarbeiteten Aktions-
bereiche. Diese lassen sich in funf Hauptbereiche gliedern:

e Zusammenarbeit mit Drittldndern: Auf Grundlage des Gesamtansatzes fur Migration und
Mobilitat (GAMM) seien in Partnerschaft mit Drittlandern die grundlegenden Ursachen ille-
galer Migration anzugehen, Migrationsstrome zu tUberwachen, Informationen tber Routen
und Netze zu sammeln, Schleuser und Menschenhandler zu bekampfen (z.B. auch durch
Registrierung von Schiffen) und dauerhafte Losungen fir die Migrationsstrome im gesam-
ten Mittelmeer zu erarbeiten. Regionale Informations- und Sensibilisierungskampagnen
sollen Uber die grofien Risiken und Gefahren einer illegalen Durchquerung des Mittel-
meers aufklaren, aber auch Uber legale Migrationsmdglichkeiten informieren.

e Regionale Schutzprogramme, Neuansiedlung und verstarkte Mdglichkeiten der Einreise
nach Europa: Das Neuansiedlungsengagement sei auszuweiten. Dazu sollten sich mehr
Mitgliedstaaten am Resettlement beteiligen bzw. ihre Aufnahmequoten erhdhen. Die
Kommission will im Rahmen ihrer Uberlegungen tber die kiinftigen Prioritdten im Bereich
Inneres prifen, welche weitere Alternativen fur die geschitzte Einreise in die EU bestehen.
Dies betrifft insbesondere Leitlinien fir ein gemeinsames Vorgehen in Bezug auf humani-
tare Aufenthaltstitel / Visa und eine Durchfuhrbarkeitsstudie Uber die gemeinsame Prifung
von Schutzansprichen aulRerhalb der EU (unbeschadet des Anspruchs auf Zugang zum
Asylverfahren in der EU). Daneben sollten EU und Mitgliedstaaten die Offnung weiterer
Kanale prifen, die es Migranten ermdéglichten, legal nach Europa einzureisen.

e Bekampfung von Menschenhandel, Schleuserkriminalitdt und organisierter Kriminalitat:
Eine umfassenden EU-Strategie soll entwickelt werden, die alle relevanten Akteure einbe-
zieht und eine verstarkte praktische Zusammenarbeit, einen intensiveren Informationsaus-
tausch zwischen den Mitgliedstaaten und mit EU-Agenturen sowie eine vertiefte Zusam-
menarbeit mit Drittlandern und regionalen und internationalen Organisationen vorsieht.
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o Verstarkte Grenziberwachung, die fir ein genaueres Lagebild auf See sorgt und zum
Schutz und zur Rettung der Leben von Migranten im Mittelmeerraum beitrdgt: Unter der
Leitung von FRONTEX soll ein umfassendes und koordiniertes Konzept fur Grenzuberwa-
chungsmalRnahmen im Mittelmeerraum (von Zypern bis Spanien) erarbeitet werden. Der
Schwerpunkt soll auf den wichtigsten Migrationsrouten liegen. Nationale Grenzuberwa-
chungsmallinahmen sollen vollstandig mit den Malknahmen von FRONTEX abgestimmt
sein, damit ein europaisches Grenzpatrouillennetz zustande kommt. Das EU-
Grenziberwachungssystem EUROSUR (vgl. Nr. V1.3.5) ist Teil dieses Konzepts.

e Unterstitzung der Mitgliedstaaten, die hohem Migrationsdruck ausgesetzt sind, und Soli-
daritdt mit ihnen: Als MaRnahmen werden u.a. die finanzielle Unterstltzung (darunter So-
forthilfen) flr besonders belastete Mitgliedstaaten, die verstarkte Umsiedlung international
Schutzberechtigter unter Nutzung der finanziellen Anreize des Asyl-, Migrations- und Integ-
rationsfonds sowie die Ausweitung von Notfallplanung und Krisenmanagement benannt.
EASO soll ein Erstprojekt zur unterstitzten Bearbeitung von Asylantragen in den Mitglied-
staaten durchflhren, ohne die Asylzustandigkeit zu verlagern.

Beim JI-Rat am 05./06.12.2013 wurde die Mitteilung grundséatzlich begriufdt. Die Kommission
betonte, dass die reine Vorbeugung der illegalen Einreise nicht ausreiche, sondern daneben
auch sichere Einreisemdglichkeiten geschaffen werden missten. Von zahlreichen Mitglied-
staaten wurden die Bedeutung der Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern, die
Ausweitung regionaler Schutzprogramme und die Bekampfung der Schleuserkriminalitat her-
vorgehoben. FRONTEX wurde einhellig eine zentrale Rolle bei der Uberwachung der Aufen-
grenzen zugesprochen, in deren Rahmen ggf. auch Seenotrettung eine Rolle spiele. Der
SCIFA befasste sich am 17./18.02.2014 mit dem Follow-up der Arbeitsmethoden. Seitens der
Delegationen wurden ein strukturierter Zeitplan und eine Ubersicht aller Malnahmen und
Aktionen im Rahmen der Task Force gefordert. Die Debatte wurde beim JI-Rat am
03./04.03.2014 fortgesetzt. Die Kommission wies darauf hin, dass das ,follow-up“ nicht allein
ihre Aufgabe, sondern auch die der Mitgliedstaaten und Agenturen sei.

EU-Aktion gegen Migrationsdruck — Eine strategische Antwort

Der JI-Rat nahm am 26./27.04.2012 den vom danischen Vorsitz erarbeiteten Aktionsplan
»EU-Aktion gegen Migrationsdruck — Eine strategische Antwort* an (Ratsdokument 8714/12).
Der Aktionsplan enthalt eine nicht erschopfende Liste strategischer Prioritdtsbereiche mit
MaRnahmenvorschlagen, wie auf aktuelle Herausforderungen im Bereich der illegalen Migra-
tion reagiert werden soll. Mit der Ausarbeitung des Papiers waren der SCIFA, die RAG Riick-
fuhrung und die HLWG befasst. Im SCIFA wurden als strategische Prioritdten insbesondere
die Ertlichtigung der Grenzsicherung an der griechisch-tirkischen Au3engrenze, die Gegen-
steuerung des Missbrauchs von Visumfreiheit (Westbalkan) und Vorkehrungen gegen den
Missbrauch der Freizigigkeit fir Familienangehdrige von Unionsbirgern (z.B. Scheinehen)
benannt. Die Kommission erneuerte ihre Forderung, legale Migrationskanale fiir Drittstaats-
angehdrige als Anreiz fur die Zusammenarbeit der Drittstaaten auszubauen.
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Die Umsetzung des Aktionsplans wird seitdem in jeder SCIFA-Sitzung diskutiert. Zahlreiche
Mitgliedstaaten Ubernahmen die im Wesentlichen koordinierende Funktion eines ,Schutzen-
gels” fur bestimmte Bereiche. Deutschland nimmt diese Funktion — gemeinsam mit anderen
Mitgliedstaaten — im Bereich ,Gewahrleistung und Schutz der Freizligigkeit durch Verhinde-
rung des Missbrauchs durch Drittstaatsangehorige” wahr. Die Kommission sieht das Konzept
der ,Schutzengel“ mit Blick auf den institutionellen Rahmen kritisch.

Nach Vorberatung im SCIFA am 09.10.2012 nahm der JI-Rat am 25./26.10.2012 die halbjahr-
liche Aktualisierung des Aktionsplans an (Ratsdokument 15071/12). In den Sitzungen am
28./29.01.2013 und 21.02.2013 wurde der methodische Ansatz des Vorsitzes gebilligt, der
u.a. die Einrichtung einer koordinierenden Kontaktstelle beim Vorsitz vorsieht. In der Sitzung
am 23.05.2013 billigte der SCIFA die zweite halbjahrliche Fortschreibung. Der Vorsitz legte
den auf dieser Grundlage aktualisierten Aktionsplan am 27.06.2013 vor (Ratsdokument
11662/13 ADD 1). Vorschlage fir neue Aktivitaten, die im SCIFA nicht allgemein beflirwortet
wurden, wurden in einem weiteren Dokument zur weiteren Diskussion dargestellt (Ratsdoku-
ment 11662/13 ADD 2). Im SCIFA war hierzu auf weiteren Prifbedarf hingewiesen worden,
insbesondere hinsichtlich umfanglicher neuer FRONTEX-Aktivitaten, die ggf. zusatzliche Mit-
tel erforderten. Beim informellen SCIFA am 09./10.07.2013 wurde Prioritat | (Verstarkung der
Zusammenarbeit mit Transit- und Herkunftsstaaten bei der Migrationssteuerung) mit beson-
derem Blick auf die Ostliche Partnerschaft zur Diskussion gestellt. Deutschland unterstiitzte
eine Intensivierung der Zusammenarbeit mit LAndern der Ostlichen Partnerschaft, macht aber
deutlich, dass es angesichts seiner Beteiligung an derzeit vier Mobilitatspartnerschaften mitt-
lerweile an personelle und finanzielle Leistungsgrenzen stole.

Die dritte halbjahrliche Aktualisierung (Ratsdokument 17382/13) wurde in den Sitzungen im
Herbst 2013 erdértert. Am 24.09.2013 wurden Vorschlage fir neue Aktivitdten thematisiert. Die
Kommission kritisierte das Verfahren zur Aufnahme von neuen MalRnahmen in den Aktions-
plan. Es sei nie Ziel gewesen, alle Aktivitdten aus dem Bereich der Bekampfung der illegalen
Migration in die EU-Aktion aufzunehmen. Dies solle erst dann erfolgen, wenn die EU-
Gremien ihre Beratungen dazu abgeschlossen hatten. Am 22.10.2013 schlug Danemark an-
gesichts der Schiffstragddie vor Lampedusa vor, eine neue Prioritat VII (,Vorbeugung illegaler
Migration von und uber die sudlichen Mittelmeerstaaten®) einzufligen. In der Sitzung am
21.11.2013 erfolgte die einvernehmliche Schlussberatung.

Beim SCIFA am 17./18.02.2014 wurde die kiinftige Gestaltung des Aktionsplans und das
Verfahren zur Aktualisierung erdrtert, um die Lesbarkeit und Ubersichtlichkeit zu fordern.
Dem Aktionsplan soll kinftig ein Vorblatt sowie ein beschreibender Teil vorangestellt werden.
Vorschlage fir neue MaRnahmen sollen auf Basis eines standardisierten Formulars erfolgen.
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Ruckkehrpolitik der EU (2014)

Mitteilung der Kommission vom 28. Marz 2014 an den Rat und das Européische Parlament
zur Ruckkehrpolitik der EU;
KOM(2014) 199 final; Ratsdokument 8415/14

Mit der Mitteilung legt die Kommission den Wandel in der Ruckkehrpolitik dar (Teil Il), analy-
siert die Auswirkungen dieses Wandels und prasentiert Vorschlage fur kunftige Entwicklungen
(Teil 1l1) und berichtet Gber die Umsetzung der Ruckflihrungsrichtlinie (Teil IV).

Die Kommission konstatiert in Teil 1.1 eine erhebliche Diskrepanz zwischen der Zahl der Per-
sonen, gegen die eine Rickkehrentscheidung ergangen ist (etwa 484.000 im Jahr 2012) und
derer, die die EU in tatsachlich verlassen haben (etwa 178.000 im Jahr 2012). Die Ursache
wird in mehreren Faktoren gesehen, insbesondere der mangelnden Kooperationsbereitschaft
der Herkunfts- und Transitlander (v.a. bei der Papierbeschaffung) wie auch der Betroffenen
selbst (Verschleierung der Identitat oder Untertauchen).

Die kinftige Rickkehrpolitik (Teil [ll) muss nach dem Verstandnis der Kommission Teil eines
umfassenden Konzepts sein, mit Schwerpunkten bei:

e Starkung des Dialogs und Zusammenarbeit mit Herkunfts- und Transitlandern;

e \erbesserung der praktischen Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten, FRONTEX,
internationalen Organisationen und NGO);

e Ausbau flankierender Instrumente und Konzepte wie effektives Grenzmanagement, Be-
kampfung des Menschenhandels- und —schmuggels;

e Einbeziehung aulienpolitischer Aspekte und Gewahrleistung von Verknlpfung der inneren
und auswartigen Dimension.

Bei kiinftigen MaRnahmen will die Kommission ihr Hauptaugenmerk auf die Uberwachung der
Umsetzung der Ruckfiihrungsrichtlinie richten. Daneben soll u.a. ein Handbuch zum Thema
Ruckkehr/Riuckflihrung erstellt werden, das gemeinsame Leitlinien, bewahrte Verfahren und
Empfehlungen fir die zustadndigen Behdrden enthalt. Betreffend ,nicht rickfihrbare® Ausrei-
severpflichtete will die Kommission durch Zusammenstellung bewahrter Praktiken u.a. dafur
sorgen, dass Betroffene ,nicht auf unbestimmte Zeit ohne grundlegende Rechte ausharren
mussen und Gefahr laufen, erneut unrechtmafig in Haft genommen zu werden®.

Teil IV der Mitteilung wird unter VI. 2.4 (Ruckfuhrungsrichtlinie) behandelt.
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2. Richtlinien
2.1 Zusammenarbeit bei der Riickfiihrung
Richtlinie 2001/40/EG des Rates vom 28. Mai 2001 Uber die gegenseitige Anerkennung von

Entscheidungen lber die Ruckflihrung von Drittstaatsangehorigen:
ABI L 149 vom 02.06.2001 S. 34 ff.

Entscheidung des Rates vom 23. Februar 2004 zur Festlegung der Kriterien und praktischen
Einzelheiten zum Ausgleich finanzieller Ungleichgewichte aufgrund der Anwendung der Richt-
linie 2001/40/EG Uber die gegenseitige Anerkennung von Entscheidungen Gber die Riuckflih-
rung von Drittstaatsangehérigen (2004/191/EG);

ABI L 60 vom 27.02.2004 S. 55 ff.

Die Richtlinie sieht die wechselseitige Vollstreckbarkeit bestimmter Rickfiihrungsentschei-
dungen der Mitgliedstaaten vor. Gegenstand sind nur Entscheidungen, die auf Grundlage
einer schwerwiegenden und akuten Gefahr flr die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung oder
die nationale Sicherheit ergehen oder mit einem Verstol3 gegen Einreise- oder Aufenthaltsbe-
stimmungen begrindet werden. Ein Verfahren, das eine systematische gegenseitige Informa-
tion der Mitgliedstaaten untereinander regeln wirde, ist nicht vorgesehen. Finanzielle Un-
gleichgewichte, die durch die Anwendung der Richtlinie zwischen den Mitgliedstaaten entste-
hen, sollen ausgeglichen werden. Die diesbezugliche Ratsentscheidung sieht hierzu vor, dass
der Staat, der die Ruckfihrungsentscheidung getroffen hat, gegentber dem Vollstreckungs-
staat die Ruckflihrungskosten Ubernimmt.

Die Richtlinie wurde in Art. 1 des Zuwanderungsgesetzes vom 30.07.2004 (BGBI. | S. 1950)
berlcksichtigt.

2.2 Opferschutzrichtlinie

Richtlinie 2004/81/EG des Rates vom 29. April 2004 liber die Erteilung von Aufenthaltstiteln
fur Drittstaatsangehorige, die Opfer des Menschenhandels sind oder denen Beihilfe zur illega-
len Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustandigen Behdrden kooperieren;

ABI L 261 vom 06.08.2004 S. 19 ff.

Opfer von Menschenhandel, deren Aufenthalt im Mitgliedstaat fir Ermittlungs- oder Gerichts-
verfahren hilfreich sein kann, sollen einen Aufenthaltstitel fir mindestens sechs Monate erhal-
ten, sofern sie sich eindeutig zur Zusammenarbeit bereit erklaren, alle Verbindungen zu den
mutmallichen Menschenhandlern abgebrochen haben und die innere Sicherheit oder die
offentlichen Ordnung nicht entgegensteht. Der Aufenthaltstitel kann verlangert und bei Weg-
fall der Voraussetzungen jederzeit entzogen werden. Die Mitgliedstaaten kénnen die Regeln
auch auf illegal eingeschleuste Personen anwenden und legen Vorschriften fest, nach denen
den Betroffenen Zugang zum Arbeitsmarkt gewahrt wird.
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Ziel der Richtlinie ist, zur Bekdmpfung von illegaler Einwanderung, Schleusung und Men-
schenhandel beizutragen und zusatzliche Informationen dber Menschenhandler- und Schleu-
sernetze zu erhalten. Das Europdaische Parlament hatte sich flr grof3zligigere Regeln ausge-
sprochen; demgegeniber hielt der Bundesrat die Richtlinie fir nicht erforderlich (Beschluss
vom 26.09.2003, BR-Drs. 770/03).

Die Umsetzung der Richtlinie in Deutschland erfolgte durch das Gesetz zur Umsetzung auf-
enthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union vom 19.08.2007 (Richtli-
nienumsetzungsgesetz), BGBI. | S. 1970.

In ihrem Bericht vom 15.10.2010 zur Anwendung der Richtlinie stellt die Kommission fest,
dass die verfigbaren Zahlen keine umfassende Bewertung der Wirksamkeit der Richtlinie
zulieRen (KOM(2010) 493 endg.). Zur Verbesserung des Opferschutzes werde eine Ande-
rung der Richtlinie erwogen, wonach ein befristeter Aufenthaltstitel nicht nur als Gegenleis-
tung fur die Zusammenarbeit mit den Strafverfolgungsbehérden, sondern auf Grundlage der
individuellen Schutzbediirftigkeit des Opfers erteilt werden soll. Als weitere Anderungen wer-
den die Festlegung einer bestimmten Dauer fur die den Opfern zu gewahrende Bedenkzeit
sowie erweiterte Informationspflichten zugunsten der Opfer in Betracht gezogen.

Beim SCIFA am 08./09.02.2011 stellte die Kommission mégliche Anderungen der Richtlinie
zur Diskussion (Ratsdokument 6011/1/11). Vorgeschlagen wurde, die Kooperation des Opfers
mit den zustandigen Behdrden nicht mehr als notwendige Bedingung fur die Erteilung eines
befristeten Aufenthaltstitels zu verlangen sowie die den Opfern zu gewahrende Bedenkzeit zu
vereinheitlichen. Beide Anderungsvorschlage fanden nur wenig Zuspruch.

Die Anwendung der Richtlinie von der Kommission derzeit evaluiert. Die Bundesregierung
ubermittelte im Marz 2013 einen Beitrag.

2.3 Mitteilungspflichten fiir Beforderungsunternehmer

Richtlinie 2004/82/EG des Rates vom 29. April 2004 uber die Verpflichtung von Befdrde-
rungsunternehmen, Angaben Uber die beférderten Personen zu Ubermitteln (sog. API-
Richtlinie);

ABI L 261 vom 06.08.2004 S. 24 ff.

Nach der Richtlinie miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass Luftfahrtunternehmen be-
stimmte Daten von Passagieren, die aus Drittstaaten einreisen, der Grenzschutzbehoérde auf
Anforderung vor dem Abflug Ubermitteln. Damit sollen die Grenzkontrollen verbessert und die
illegale Einwanderung bekampft werden. Gefordert werden neun Einzelangaben, sog. API-
Daten (Advanced Passenger Information), die aus dem maschinenlesbaren Teil des Reise-
passes zu entnehmen sind. Die Daten sind im Regelfall innerhalb von 24 Stunden zu 16-
schen. Sie kdnnen nach nationalem Recht zur Strafverfolgung verwendet werden.

Seite 99




Bericht des Landervertreters im Strategischen Ausschuss (SCIFA) 2013/2014 Seite 100

Die Richtlinie wurde in Deutschland durch das Dritte Gesetz zur Anderung des Bundespoli-
zeigesetzes vom 22.12.2007 (BGBI. I, S. 3214) umgesetzt.

Vorschlag fir _eine Richtlinie des Europaischen Parlaments_und des Rates lber die Verwen-
dung_von_Fluggastdatensatzen zu Zwecken der Verhutung, Aufdeckung, Aufklarung und
strafrechtlichen Verfolgung von terroristischen Straftaten und schwerer Kriminalitat;
KOM(2011) 32 endgquiltig; Ratsdokument 6007/11

Am 02.02.2011 legte die Kommission einen Richtlinienvorschlag tber die Verwendung von
Fluggastdatensatzen (PNR-Daten) zur Bekampfung von Terrorismus und schwerer Kriminali-
tat vor. PNR-Daten (Passenger Name Record) sind nicht Uberprifte Angaben von Fluggas-
ten, die Fluggesellschaften in ihren Buchungs- und Abfertigungssystemen flir eigene ge-
schaftliche Zwecke erfassen (z.B. Reisedaten, Reiseroute, Flugscheininformationen, Kon-
taktangaben, ausstellendes Reiseblro, Kreditkartenangaben, Sitznummer, Gepackangaben).

Ein frGherer Vorschlag vom November 2007 war zunachst nicht weiterverfolgt worden, nach-
dem der unzureichende Schutz personenbezogener Daten insbesondere im Europaischen
Parlament bemangelt worden war. Auch der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 15.02.2008
die Auffassung vertreten, dass der Vorschlag das Gleichgewicht zwischen der Wahrung der
Freiheitsrechte und dem Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung nicht ausreichend
herstelle (BR-Drs. 826/07). Mit Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon wurde dieser Vor-
schlag (Rahmenbeschluss) hinfallig. Nach dem Anschlagsversuch an Bord eines Fluges von
Amsterdam nach Detroit im Dezember 2009 sprach sich die Mehrheit der Justiz- und Innen-
minister im Januar 2010 flr die Neuvorlage eines Uberarbeiteten Richtlinienentwurfs aus.

Mit der Richtlinie sollen Fluggesellschaften verpflichtet werden, die in ihren Buchungssyste-
men erfassten Fluggastdaten bei internationalen Fligen an eine Zentralstelle der Mitglied-
staaten zu ubermitteln. Das PNR-System soll dezentral aufgebaut werden (nationale Daten-
banken). Die Mitgliedstaaten kénnen die Daten zur Verhutung, Aufdeckung, Aufklarung und
strafrechtlichen Verfolgung von terroristischen Straftaten oder schwerer Kriminalitat auswer-
ten und speichern. Die geplante Speicherfrist betragt offen 30 Tage und anschlieend ano-
nymisiert funf Jahre mit der Moglichkeit, in bestimmten Fallen die Klardaten wieder herzustel-
len. Nationale Datenschutzbehoérden sollen eine Beratungs- und Kontrollfunktion austiben.

Der Bundesrat hielt seine zum Vorentwurf geduf3erten Bedenken in seiner Stellungnahme
vom 18.03.2011 aufrecht (BR-Drs. 73/11). Der Richtlinienvorschlag setze falsche Akzente,
insbesondere sei der Mehrwert einer anlassunabhangigen Speicherung von PNR-Daten nicht
nachgewiesen. Die vorgesehenen Speicherfristen seien unverhaltnismalig lang; die Re-
Identifizierung musse auf das unabweisbar erforderliche Maf} begrenzt werden.

Der Richtlinienentwurf wurde in der RAG ,Allgemeine Angelegenheiten einschl. Bewertung®
(GENVAL) beraten. Die Justiz- und Innenminister beflrworteten auf ihrer Tagung am
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11./12.04.2011 mehrheitlich die Einbeziehung EU-interner Flige in den Anwendungsbereich
der Richtlinie. Der Juristische Dienst des Rates unterbreitete im April 2011 ein kritisches Gut-
achten zur Vereinbarkeit des Kommissionsvorschlags mit dem Recht auf Achtung des Privat-
lebens und dem Recht auf Schutz personenbezogener Daten (Ratsdokument 8850/11). Bei
der Tagung des JI-Rats am 26./27.04.2012 unterstitzte die Mehrheit die optionale Einbezie-
hung innereuropaischer Flige bzw. ausgewahlter EU-Fliige zumindest als Ausgangsbasis flr
die Aufnahme der Verhandlungen mit dem Europaischen Parlament. Die vom Vorsitz als
Kompromiss vorgeschlagene zweijahrige Speicherdauer fir Klardaten wurde von einigen
Mitgliedstaaten als datenschutzrechtlich problematisch erachtet.

Der Kommissionsvorschlag wurde vom LIBE-Ausschuss des Europaischen Parlaments am
29.04.2013 abgelehnt, vom Plenum aber am 10.06.2013 zur weiteren Beratung in den Aus-
schuss zuriickverwiesen. Die Ausschussberatungen wurden am 27.06.2013 fortgesetzt.

2.4 Ruckfuhrungsrichtlinie

Richtlinie 2008/115/EG des Europaischen Parlaments und des Rates Uber gemeinsame Nor-
men und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Rickfihrung illegal aufhaltiger Drittstaatsange-
hdriger (sog. Rickfihrungsrichtlinie);

ABI L Nr. 348 vom 24.12.2008 S. 98 ff.

Die Richtlinie, die als erster Rechtsakt der Einwanderungspolitik im Mitentscheidungsverfah-
ren verabschiedet wurde, ist auf die Harmonisierung der Rickkehrpolitik in den Mitgliedstaa-
ten gerichtet. Ziel der Richtlinie ist es, klare, transparente und faire gemeinsame Mindest-
standards zur Ruckfuhrung aufzustellen, insbesondere zum Einsatz von Zwangsmaflnahmen,
zur vorldufigen Gewahrsamnahme und zur Wiedereinreise von Personen, die sich illegal in
einem Mitgliedstaat aufhalten und Staatsangehdérige eines Drittstaates sind.

Der Bundesrat nahm mit Beschluss vom 25.11.2005 kritisch Stellung (BR-Drs. 705/05). Zwar
wurde begrufdt, dass die Kommission eine wirkungsvolle Ruckfiihrungspolitik als notwendigen
Bestandteil einer durchdachten und glaubwirdigen Migrationspolitik betrachtet. Allerdings
stellte der Bundesrat fest, dass der Vorschlag dieser Mafigabe in weiten Teilen nicht entspre-
che, sondern vielmehr geeignet sei, Ruckfihrungen zu erschweren, zu verzégern, zu ver-
komplizieren oder gar unmdglich zu machen. Geriigt wurde die einseitige Uberbetonung der
Interessen illegal Aufhaltiger, die bereits mangelnde Rechtstreue unter Beweis gestellt hatten.
Der Bundesrat kritisierte zudem den primaren Ansatz, die Rickfihrungspolitik mit gemeinsa-
men Normen zu optimieren; die diesbezliglichen Anstrengungen missten stattdessen auf
eine Verstarkung der operationellen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten und mit
Herkunfts- und Transitregionen gerichtet sein.

Die intensiven Verhandlungen im Rat dauerten knapp drei Jahre. Die Bundesregierung und
die Regierungen der meisten weiteren Mitgliedstaaten bewerteten den Kommissionsvor-
schlag vom September 2005 als zu groRRzligig, weil den einzelstaatlichen Interessen nach

Seite 101




Bericht des Landervertreters im Strategischen Ausschuss (SCIFA) 2013/2014 Seite 102

wirksamen Ruckfuhrungen von illegal aufhaltigen Drittstaatsangehdrigen nicht hinreichend
Rechnung getragen werde. Demgegenuber erschien er Mitgliedern des Europaischen Parla-
ments und Vertretern von NGO als zu restriktiv. In Anbetracht dessen mussten groRe An-
strengungen zur Herstellung gemeinsamer Positionen unternommen werden. Die endgultige
Richtlinie enthalt infolgedessen gegenuber dem urspringlichen Kommissionsvorschlag in
allen wesentlichen Regelungsbereichen deutliche Abmilderungen bzw. Anderungen.

Wesentliche Regelungen der Ruckflihrungsrichtlinie sind u.a.:

Anwendungsbereich (Art. 2): Die Richtlinie findet Anwendung auf illegal aufhaltige Dritt-
staatsangehdrige. Die Mitgliedstaaten kénnen beschlielien, die Richtlinie u.a. nicht auf
Drittstaatsangehérige anzuwenden, die in Verbindung mit dem illegalen Uberschreiten ei-
ner AuRengrenze aufgegriffen werden (und auch anschliefsend kein Aufenthaltsrecht erhal-
ten) oder die nach einzelstaatlichem Recht aufgrund einer strafrechtlichen Sanktion rick-
kehrpflichtig sind oder gegen die ein Auslieferungsverfahren anhangig ist.

Ruckkehrentscheidung (Art. 6): Gegen alle illegal aufhaltigen Drittstaatsangehorigen ist
grundsatzlich eine Ruckkehrentscheidung zu erlassen. Hierunter ist die behoérdliche oder
richterliche Entscheidung oder Mallnahme zu verstehen, mit der der illegale Aufenthalt
festgestellt und eine Ruckkehrverpflichtung auferlegt oder festgestellt wird (Art. 3 Nr. 4).
Ausnahmen gelten u.a. fir Personen, die von einem anderen Mitgliedstaat aufgrund von
zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der Richtlinie geltenden bilateralen Abkommen oder Ver-
einbarungen wieder aufgenommen werden. Die Mitgliedstaaten sind nicht gehindert, mit
einer einzigen behordlichen oder richterlichen Entscheidung den legalen Aufenthalt zu be-
enden sowie eine Rickkehrentscheidung und/oder eine Abschiebungsentscheidung
und/oder ein Einreiseverbot zu erlassen (Art. 6 Abs. 6).

Freiwillige Ausreise (Art. 7): Die Rickkehrentscheidung sieht grundsatzlich eine angemes-
sene Ausreisefrist zwischen sieben und 30 Tagen vor. Ausnahmen gelten bei Fluchtgefahr,
Ablehnung eines Aufenthaltstitels als offensichtlich unbegrindet oder missbrauchlich oder
wenn die betreffende Person eine Gefahr fur die 6ffentliche Ordnung, die offentliche Si-
cherheit oder die nationale Sicherheit darstellt (dann Absehen von der Ausreisefrist oder
Verklrzung auf weniger als 7 Tage).

Einreiseverbot (Art. 11): Ruckkehrentscheidungen gehen mit einem Einreiseverbot einher,
falls keine Frist fir eine freiwillige Ausreise eingeraumt wurde oder falls der Ruckkehrver-
pflichtung nicht nachgekommen wurde. In anderen Fallen kann eine Rickkehrentschei-
dung mit einem Einreiseverbot einhergehen. Die Dauer des Einreiseverbots wird in Anbe-
tracht der jeweiligen Umsténde des Einzelfalls festgesetzt und Uberschreitet grundséatzlich
nicht funf Jahre. Sie kann jedoch funf Jahre Uberschreiten, wenn der Drittstaatsangehdrige
eine schwerwiegende Gefahr fir die 6ffentliche Ordnung, die 6ffentliche Sicherheit oder
die nationale Sicherheit darstellt.

Verfahrensgarantien und Rechtsbehelfe: Rickkehrentscheidungen ergehen schriftlich und
enthalten eine sachliche und rechtliche Begriindung (Art. 14). Die wichtigsten Elemente
sind auf Wunsch schriftlich oder mindlich zu Ubersetzen. Ein wirksamer Rechtsbehelf ist
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zu erdffnen, die hierfur zustandige Behorde oder das Gericht mussen Uber die Moglichkeit
verfigen, die Vollstreckung einstweilig auszusetzen (Art. 13).

o Haftgriinde und Haftbedingungen: Die Inhafthahme kann zur Vorbereitung oder Durchfih-
rung der Abschiebung als ultima ratio und fir die kiirzest mdgliche Dauer insbesondere
angeordnet werden, wenn Fluchtgefahr besteht oder die Betreffenden die Vorbereitung der
Ruckkehr oder das Abschiebungsverfahren umgehen oder behindern (Art. 15). Die Inhaf-
tierung erfolgt grundsatzlich in speziellen Hafteinrichtungen. Sind in einem Mitgliedstaat
solche speziellen Hafteinrichtungen nicht vorhanden und muss die Unterbringung in ge-
wohnlichen Haftanstalten erfolgen, so werden in Haft genommene Drittstaatsangehérige
gesondert von den gewohnlichen Strafgefangenen untergebracht (Art. 16 Abs. 1).

Die Umsetzung in Deutschland erfolgte durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthaltsrechtli-
cher Richtlinien der Europaischen Union und zur Anpassung des EU-Visakodex vom
22.11.2011 (BGBI I. S. 2258). Da das Aufenthaltsgesetz einen Grofiteil der Richtlinienvorga-
ben bereits erfiillte, waren nur punktuelle Anderungen notwendig. Die Riickfiihrungsrichtlinie
geht im Grundsatz davon aus, dass gegen alle ausreisepflichtigen Auslander eine sog. Rlick-
kehrentscheidung erlassen wird. Diese unterliegt bestimmten Form- und Verfahrensgarantien
(z.B. Schriftform, Rechtsbehelfsbelehrung, Ubersetzung, Ausreisefrist). Das Aufenthaltsge-
setz kennt eine derartige ,Rlckkehrentscheidung® nicht. Die Ausreisepflicht kann nicht nur
durch Verwaltungsakt, sondern auch kraft Gesetzes entstehen. Der Bundesgesetzgeber ent-
schied sich, diese Unterscheidung beizubehalten und die Richtlinie durch punktuelle Ande-
rungen innerhalb der bewahrten Systematik umzusetzen. Wird die Ausreisepflicht durch Ver-
waltungsakt begrindet, stellt dieser die ,Rickkehrentscheidung” im Sinne der Richtlinie dar.
Entsteht die Ausreisepflicht kraft Gesetzes, ubernimmt die Abschiebungsandrohung die Funk-
tion der ,Rickkehrentscheidung®. Auch die Grundkonzeption, dass das Einreise- und Aufent-
haltsverbot nach Ausweisungen und Abschiebungen kraft Gesetzes — d.h. ohne gesonderte
behordliche Androhung — entsteht und nur auf Antrag befristet wird, blieb unverandert (vgl.
aber unten). Die Dauer des Einreiseverbots betragt nun aber maximal finf Jahre, es sei denn
der Auslander wurde aufgrund einer strafrechtlichen Verurteilung ausgewiesen oder gefahrdet
schwerwiegend die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung.

Der EuGH stellte mit Urteil vom 19.09.2013 (Az. C-297/12) fest, dass die Befristung eines
Einreiseverbots nicht (wie in § 11 Abs. 1 AufenthG vorgesehen) von einem Antrag des Be-
troffenen abhangig gemacht werden darf. Auf Vorlagen des Bundesgerichtshofs wird der
EuGH weitere Fragen zur Verpflichtung eines Mitgliedstaats, Abschiebungshaft grundsatzlich
in speziellen Hafteinrichtungen zu vollziehen (Art. 16 Abs. 1 der Richtlinie), klaren. Die ver-
bundenen Rechtssachen C-473/13 und C-514/13 betreffen die Frage, ob Mitgliedstaaten Ab-
schiebungshaft nur in speziellen Hafteinrichtungen vollziehen dirfen, wenn solche Einrich-
tungen in einem Teil ihrer fdderalen Untergliederungen vorhanden sind, in anderen aber nicht.
Im Verfahren C-474/13 geht es um die Richtlinienkonformitat einer gemeinsamen Unterbrin-
gung mit Strafgefangenen mit Einwilligung des Abschiebungsgefangenen.
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In Teil IV ihrer Mitteilung vom 28.03.2014 zur Ruckkehrpolitik der EU (COM(2014) 199 final)
berichtet die Kommission Uber die Umsetzung der Ruckfuhrungsrichtlinie. Sie kommt zu dem
Schluss, dass sich die Richtlinie positiv auf die einzelstaatlichen Rechtsvorschriften und Vor-
gehensweisen zur freiwilligen Ausreise ausgewirkt, einen Wandel bei der Uberwachung der
zwangsweisen Ruckfihrung bewirkt, zu einer Vereinheitlichung und Verringerung der maxi-
malen Haftdauer beigetragen sowie zu einem starkeren Zuriickgreifen auf Alternativen zum
Freiheitsentzug und zu Einschrankungen bei der Strafbarkeit illegalen Aufenthalts geflhrt
habe. Zudem hatten ihre Verfahrensgarantien zu mehr Rechtssicherheit beigetragen. Die von
einigen Mitgliedstaaten zum Zeitpunkt des Erlasses der Richtlinie geduRerten Bedenken, die
Schutzmallnahmen kénnten die Effizienz der Rickkehr- und Ruckfihrungsverfahren unter-
graben, hatten sich als gegenstandslos erwiesen. Die Hauptgrinde fur unterbliebene Riick-
fuhrungen lagen bei praktischen Problemen bei der Identifizierung der Betroffenen und bei
der Beschaffung daflir erforderlicher Unterlagen bei Drittstaaten. Raum flr Verbesserungen
sieht der Bericht bei der praktischen Durchfihrung der Richtlinie und der Rickkehrpolitik im
Allgemeinen, bei der Gewahrleistung der Achtung der Grundrechte (z.B. Haftbedingungen,
wirksame Rechtsbehelfe) und der Wirksamkeit (z.B. schnellere Verfahren und hdhere zahlen
freiwilliger Rickkehrer).

2.5 Sanktionsrichtlinie

Richtlinie 2009/52/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 18. Juni 2009 uber
Mindeststandards flir Sanktionen und Mallnahmen gegen Arbeitgeber, die Drittstaatsangehd-
rige ohne rechtimafRigen Aufenthalt beschaftigen;

ABI L 168 vom 30.06.2009 S. 24 ff.

Die Sanktionsrichtlinie will die illegale Einwanderung in die EU bekampfen, indem Malnah-
men gegen die illegale Beschéaftigung intensiviert werden. Als zentrales Element statuiert sie
ein allgemeines Verbot der Beschaftigung von Drittstaatsangehdrigen ohne rechtmaligen
Aufenthalt. Gemeinsame Mindeststandards fir Sanktionen und Mallhahmen werden festge-
legt, die gegen Arbeitgeber, die gegen das Verbot verstolien, zu treffen sind.

Die Richtlinie findet Anwendung auf Arbeitgeber und Drittstaatsangehoérige ohne rechtmafi-
gen Aufenthalt. Nicht anwendbar ist sie auf Personen, die sich rechtmaRig in der EU aufhal-
ten, aber unter Verletzung ihres aufenthaltsrechtlichen Status einer Erwerbstatigkeit nachge-
hen. Von einer Anwendung auf illegal aufhaltige Drittstaatsangehdrige, deren Ruckfihrung
aufgeschoben wurde (Geduldete) und denen nach innerstaatlichem Recht die Austibung ei-
ner Beschaftigung gestattet ist, kann einzelstaatlich abgesehen werden.

Die Richtlinie setzt in erster Linie bei Arbeitgebern von illegal Beschaftigten an. Im Mittelpunkt
stehen Mindeststandards Uber folgende MalRnahmen bzw. Sanktionen:
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e Prif- und Meldepflichten bei Einstellung von Arbeitnehmern aus Drittstaaten. Arbeitgeber,
die ihren Verpflichtungen nachgekommen sind, werden nur haftbar gemacht, wenn sie
Kenntnis davon hatten, dass der vorgelegte Aufenthaltstitel gefalscht ist.

e Finanzielle Sanktionen (Geldbufen und Ubernahme der Rickfiihrungskosten).

o Strafrechtliche Sanktionen bei groben Verstofien. In funf besonders schwerwiegenden
Fallkonstellationen (z.B. Wiederholungsfall, besonders ausbeuterische Arbeitsbedingun-
gen) ist die Zuwiderhandlung als Straftat zu verfolgen. Art und Mal} der Strafe bestimmen
sich nach einzelstaatlichem Recht.

e Beschrankte Generalunternehmerhaftung bei Vergabe von Unterauftragen.

Neben der Bekdmpfung der illegalen Beschaftigung verbessert die Richtlinie die Rechtsstel-
lung illegal beschéftigter Drittstaatsangehoérigen wie folgt:

o Verpflichtung der Arbeitgeber, noch zustehende Vergitungen sowie hierauf vom Arbeitge-
ber zu entrichtende Steuern und Sozialversicherungsbeitrage an die Arbeithehmer auszu-
bezahlen. Der Zahlungsanspruch wird erganzt durch Regelungen, die es den illegal Be-
schaftigten erleichtern, ihre Anspriche gegen die Arbeitgeber durchzusetzen (z.B. Vermu-
tung einer mindestens dreimonatigen Dauer des Beschaftigungsverhaltnisses).

¢ Erleichterung der Einreichung von Beschwerden gegen Arbeitgeber.

o Befristete Aufenthaltstitel fir Opfer von besonders ausbeuterischen Arbeitsbedingungen
und illegal beschaftigten Minderjahrigen im Einzelfall, wenn sie in Verfahren gegen ihre Ar-
beitgeber kooperieren (in Anlehnung an die Opferschutzrichtlinie, vgl. Nr. VI. 2.2). Die
Dauer des Aufenthaltstitels ist an die Verfahrensdauer gekoppelt.

Um VerstoRe gegen das Beschaftigungsverbot wirksam aufzudecken, missen die zustandi-
gen nationalen Behdérden auf der Grundlage einer Risikobewertung wirksame und angemes-
sene Inspektionen in Unternehmen durchfiihren.

Der Bundesrat begrufdte in seiner Stellungnahme vom 06.07.2007 (BR-Drs. 364/07) die Ab-
sicht, die illegale Einwanderung durch ein Beschaftigungsverbot von illegal aufhaltigen Dritt-
staatsangehorigen zu bekdmpfen. Unter der Pramisse, dass jegliche Anreize, die Drittstaats-
angehdrige veranlassen konnten, eine illegale Beschaftigung aufzunehmen, zu vermeiden
sind, wurden aber erhebliche Bedenken gegen den Kommissionsvorschlag vorgebracht. Ab-
gelehnt wurde insbesondere die Erteilung eines befristeten Aufenthaltsrechts fir illegal Be-
schaftigte, weil dadurch Drittstaatsangehorige, die sich nicht nur illegal in der EU aufhalten,
sondern zusatzlich noch einer Schwarzarbeit nachgehen, privilegiert wirden.

Die Kommission, der die Stellungnahme des Bundesrats direkt Ubermittelt wurde, trat den
Einwanden mit Schreiben vom 28.03.2008 entgegen (zu BR-Drs. 364/07).

Die Richtlinie wurde knapp zwei Jahre intensiv verhandelt. Hauptkritikpunkte am urspringli-
chen Kommissionsvorschlag waren u.a. die Besserstellung illegal beschatftigter Drittstaatsan-
gehoriger gegeniber anderen Personen ohne rechtmalligen Aufenthalt, die begrenzte EU-
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Kompetenz zur Einflhrung strafrechtlicher Sanktionen und eine jahrliche Inspektionsquote
von mindestens zehn Prozent der in den Mitgliedstaaten ansassigen Unternehmen. Bei der
verabschiedeten Fassung der Richtlinie handelt es sich um einen Kompromiss, bei dem alle
Beteiligten Zugestandnisse machen mussten.

Die Umsetzung in Deutschland erfolgte — soweit erforderlich — durch das Gesetz zur Umset-
zung aufenthaltsrechtlicher Richtlinien der Europaischen Union und zur Anpassung des EU-
Visakodex vom 22.11.2011 (BGBI I. S. 2258).

3. Verordnungen

3.1 Verbindungsbeamte fiir Einwanderungsfragen

Verordnung (EG) Nr. 377/2004 des Rates vom 19. Februar 2004 zur Schaffung eines Netzes

von Verbindungsbeamten flir Einwanderungsfragen;
ABI L 64 vom 02.03.2004 S. 1 ff.

Verordnung (EU) Nr. 493/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 5. April
2011 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 377/2004 des Rates vom 19. Februar 2004 zur
Schaffung eines Netzes von Verbindungsbeamten fir Einwanderungsfragen;

ABI L 141 vom 27.05.2011 S. 13 ff.

Die Verordnung sieht eine enge Zusammenarbeit und Koordination der Verbindungsbeamten
vor, die von zahlreichen Mitgliedstaaten in Transit- und Herkunftslandern eingesetzt werden.
AulRerdem soll der Informationsaustausch zwischen den Mitgliedstaaten sowie mit Rat und
Kommission verbessert werden. Die Entscheidung Uber die Entsendung bleibt bei den Mit-
gliedstaaten. Diese kénnen auch die gemeinsame Verwendung entsandter Beamter oder
eine Aufgabenteilung zwischen mehreren Beamten vereinbaren.

Der die jeweilige Ratsprasidentschaft ausubende Mitgliedstaat ist verpflichtet, am Ende sei-
nes Vorsitzes einen Bericht Uber die Tatigkeit der Netze von Verbindungsbeamten fur Ein-
wanderungsfragen und die Lage im Bereich der illegalen Einwanderung in den Gastlandern
der Verbindungsbeamten vorzulegen. In der Praxis beschranken sich die Berichte auf die
Situation in einzelnen ausgewahlten Staaten.

Mit der Anderungsverordnung vom 05.04.2011 wurde eine Rechtsgrundlage fiir die Zusam-
menarbeit zwischen den Netzen der Verbindungsbeamten (ILO-Netze) und FRONTEX ge-
schaffen. Weitere Ziele der Anderungsverordnung sind: Férderung der Nutzung des ICONet
(vgl. Nr. VI. 5) fur den Informationsaustausch; Straffung des Berichtserstattungssystems tber
die Tatigkeiten bestehender ILO-Netze; Sicherstellung der Information des Européische Par-
laments als Mitgesetzgeber.
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3.2 Schengener Grenzkodex

Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 15. Marz
2006 iiber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen
(Schengener Grenzkodex - SGK);
ABI L 105 vom 13.04.2006 S. 1 ff.

Der Schengener Grenzkodex (SGK) legt Regeln fur die Grenzkontrollen von Personen fest,
die die Aullengrenzen der Mitgliedstaaten Uberschreiten. An den Binnengrenzen zwischen
den Mitgliedstaaten finden in Bezug auf Personen im Grundsatz keine Grenzkontrollen statt.

Der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 24.09.2004 Stellung genommen (BR-Drs. 514/04).

Wesentliche Inhalte des SGK sind insbesondere:

e Die bis dahin verstreuten EU-Vorschriften zu den AuRengrenzen (u.a. Uberschreiten,
grenzpolizeiliche MalRnahmen, Einreiseverweigerung) sowie zu den Binnengrenzen (u.a.
generelle Abschaffung von Grenzkontrollen und voribergehende Wiedereinfihrung bei
schwerwiegenden Bedrohungen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung) werden in einem
einheitlichen Gesetzeswerk zusammengefasst.

e Die Auslbung der nationalen Polizeihoheit im Grenzgebiet bleibt auch nach Abschaffung
der systematischen Grenzkontrollen unberihrt. Stichprobenartige MaRnahmen zur Be-
kampfung grenzuberschreitender Kriminalitat (v.a. Schleierfahndung) bleiben zulassig.

e Die Vorschriften des SDU uber das Uberschreiten der AuRengrenzen und die Einreise-
voraussetzungen sind nunmehr im SGK enthalten.

e Die mit der Verordnung (EG) Nr. 2133/2004 eingefuhrte Verpflichtung, Reisedokumente
von Drittauslandern beim Uberschreiten der AuRengrenzen der Mitgliedstaaten im Rah-
men der Ein- und Ausreise systematisch abzustempeln, wird im SGK fortgefihrt. Sind Rei-
sedokumente nicht mit einem Einreisestempel versehen, kdnnen die nationalen Behdrden
annehmen, dass die betroffene Person die zuldssige Aufenthaltsdauer Uberschritten hat;
diese Annahme kann durch Vorlage geeigneter Dokumente (z.B. Fahr- oder Flugscheine)
widerlegt werden.

In ihrem Bericht vom 13.10.2010 Uber die Anwendung des SGK benannte die Kommission
drei Problembereiche: Berichte von Reisenden Uber angebliche regelmalige und systemati-
sche Kontrollen in Grenzgebieten, Behinderungen des Verkehrsflusses an Straflenibergan-
gen (v.a. aus Grinden der Verkehrssicherheit unnétige Geschwindigkeitsbegrenzungen) und
verspatete Unterrichtung Uber eine geplante voribergehende Wiedereinfuhrung von Binnen-
grenzkontrollen (KOM(2010) 554 endg.).

Der Schengener Grenzkodex wurde inzwischen mehrmals geandert:

e Verordnung (EG) Nr. 296/2008 des Européischen Parlaments und des Rates vom 11.
Marz 2008 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 iiber einen Gemeinschafts-
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kodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex) im
Hinblick auf die der Kommission ubertragenen Durchfuhrungsbefugnisse;
ABI L 97 vom 09.04.2008 S. 60 f.

Mit der Anderungsverordnung (EG) Nr. 296/2008 erhielt die Kommission die Befugnis, zu-
satzliche Uberwachungsmodalitaten (Aufstellung praktischer Modalitaten der Grenziiber-
wachung und Anderung bestimmter Anhange) im Komitologieverfahren zu erlassen.

e Verordnung (EG) Nr. 81/2009 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 14. Ja-
nuar 2009 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 in Bezug auf die Nutzung des
Visa-Informationssystems (VIS) im Rahmen des Schengener Grenzkodex;

ABI L 35 vom 04.02.2009 S. 56 ff.

Die Anderungsverordnung (EG) Nr. 81/2009 gewahrleistet den einheitlichen Einsatz des
Visa-Informationssystems (VIS) an den AuRengrenzen. Die Verordnung sieht im Regelfall
eine systematische Abfrage des Visuminhabers im VIS in Kombination mit einer Verifizie-
rung der Fingerabdricke vor.

e Verordnung (EU) Nr. 265/2010 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25.
Méarz 2010 zur Anderung des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens
von Schengen und der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 in Bezug auf den Verkehr von Per-
sonen mit einem Visum fur den Iangerfristigen Aufenthalt;

ABI L 85 vom 31.03.2010 S. 1 ff.

Mit der Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 bzw. des Schengener Durchfiih-
rungsubereinkommens wird der Personenverkehr im Schengen-Raum durch Gleichstel-
lung von Visa fir einen langerfristigen Aufenthalt mit erteilten Aufenthaltstiteln erleichtert.
Drittstaatsangehorige mit einem Visum fur den langerfristigen Aufenthalt kbnnen nunmehr
fur drei Monate (in einem Zeitraum von sechs Monaten) zu den gleichen Bedingungen wie
Inhaber von Aufenthaltstiteln in andere Mitgliedstaaten reisen.

e Verordnung (EU) Nr. 1053/2013 des Rates vom 7. Oktober 2013 zur Einflihrung eines
Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus fiir die Uberpriifung der Anwendung des
Schengen-Besitzstands und zur Aufhebung des Beschlusses des Exekutivausschusses
vom 16. September 1998 beziiglich der Errichtung des Stindigen Ausschusses Schenge-
ner Durchfiihrungsiibereinkommen;

ABI L 295 vom 06.11.2013 S. 27 ff.

und

Verordnung (EU) Nr. 1051/2013 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Ok-
tober 2013 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 zwecks Festlegung einer ge-
meinsamen Regelung fiir die voribergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den
Binnengrenzen unter aullergewdhnlichen Umstéanden;

ABI L 295 vom 06.11.2013 S. 1 ff.
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Die beiden Verordnungen wurden als MalRhahmepaket zur sog. Schengen-Governance
am 07./08.10.2013 vom JI-Rat angenommen. Damit wurde Vorgaben des Europaischen
Rates vom 23./24.06.2011 entsprochen, einen Evaluierungs- und Uberwachungsmecha-
nismus sowie einen Mechanismus einzufiihren, der — ohne das Prinzip des freien Perso-
nenverkehrs zu beeintrachtigen — unter auf3ergewohnlichen Umstanden zur Anwendung
gelangt, wenn die Schengen-Zusammenarbeit insgesamt gefahrdet ist. Die Plane der
Kommission waren vorab in der Mitteilung vom 16.09.2011 — Starkung des Raums ohne
Kontrollen an den Binnengrenzen — dargestellt worden (KOM(2011) 561 endg.; Ratsdoku-
ment 14357/11). Das ,,Schengen-Paket” enthalt im Kern zwei Neuerungen:

Evaluierungsmechanismus: Die Evaluierung erstreckt sich auf alle Aspekte des Schen-
gen-Besitzstands. Betreffend Grenzen erfasst sie die Effizienz der Kontrollen an den
AulBengrenzen sowie das Fehlen von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen. Die
Grenzschutzagentur FRONTEX unterstitzt durch Risikoanalysen mit Empfehlungen fur
vorrangige Evaluierungen. Die Evaluierung erfolgt mit Hilfe von Fragebdgen oder durch
angekindigte oder unangekiindigte Ortsbesichtigungen. Nach jeder Evaluierung wird
ein Evaluierungsbericht verfasst. Fur die die Erstellung sind die Experten der Mitglied-
staaten und die Kommission hauptverantwortlich. Der Bericht enthalt Empfehlungen fur
Abhilfemanahmen, Prioritaten flr deren Durchfiihrung und ggf. Beispiele fur bewahrte
Vorgehensweisen, die vom Rat auf Vorschlag der Kommission angenommen werden.
Innerhalb von drei Monaten nach Annahme der Empfehlungen legt der betreffende Mit-
gliedstaat einen Aktionsplan zur Beseitigung jeglicher festgestellter Mangel vor.

Wiedereinfuhrung temporarer Binnengrenzkontrollen bei schwerwiegenden Mangeln bei
der Sicherung der AuRengrenzen (Art. 26, 26A):

Im Falle auBergewodhnlicher Umstande, in denen aufgrund anhaltender schwerwiegen-
der Mangel bei den Kontrollen an den Auliengrenzen das Funktionieren des Raums
ohne Kontrollen insgesamt gefahrdet ist und dies eine ernsthafte Bedrohung der 6ffent-
lichen Ordnung oder der inneren Sicherheit darstellt, kbnnen die Mitgliedstaaten fir
héchstens sechs Monate (héchstens dreimal verlangerbar) Binnengrenzkontrollen wie-
der einfiihren (Art. 26). Migration und das Uberschreiten der Auengrenzen durch eine
grof3e Anzahl von Drittstaatsangehdrigen sollte nicht an sich als Gefahr fur die 6ffentli-
che Ordnung oder die innere Sicherheit betrachtet werden (EG 5).

Es bleibt bei der Befugnis der Mitgliedstaaten, Uber die voribergehende Wiedereinfuh-
rung von Binnengrenzkontrollen zu entscheiden. Die Plane der Kommission, die Ent-
scheidungshoheit auf die EU zu verlagern und im Komitologieverfahren von ihrer Initia-
tive abhangig zu machen, lehnte der JI-Rat kategorisch ab. Stattdessen wurde eine
verbesserte Koordinierung und Zusammenarbeit auf Unionsebene vereinbart. Die
Kommission kann Leitlinien erarbeiten, die klare Indikatoren enthalten, wann eine
ernsthafte Bedrohung der o6ffentlichen Ordnung und der inneren Sicherheit vorliegen
kann (EG 7). Zudem wurde ein EU-basierter Mechanismus zur Reaktion auf kritische
Situationen geschaffen, in denen die Funktionsweise des Schengen-Raums insgesamt
bedroht ist. Dabei kann der Rat den Mitgliedstaaten als letztes Mittel die voribergehen-
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de Wiedereinfuhrung von Kontrollen an den Binnengrenzen empfehlen. Die Mitglied-
staaten kénnen die Kommission ersuchen, dem Rat dies vorzuschlagen. Der Rat be-
wertet, ob mit einer derartigen MaRRnahme der Bedrohung der o6ffentlichen Ordnung
bzw. inneren Sicherheit angemessen begegnet werden kann und ob die Verhaltnisma-
Rigkeit zwischen der MaRnahme und der Bedrohung gewahrt ist (Art. 26A).

Die Verhandlungen zum Schengen-Paket schlugen hohe Wellen. Im Juni 2012 hatte sich
der JI-Rat darauf geeinigt, die Rechtsgrundlage fir die Schengen-Evaluierung auf Art. 70
AEUV abzuandern. Danach werden die Mitgliedstaaten in Zusammenarbeit mit der Kom-
mission tatig. Das Europaische Parlament sollte nur auf freiwilliger Basis konsultiert wer-
den. Die Kommission hatte urspringlich Art. 77 Abs. 2 Buchst. e AEUV herangezogen,
wonach das Mitentscheidungsverfahren zur Anwendung gekommen ware. Der Standpunkt
des JI-Rats fuhrte zu einem heftigen Streit mit dem Européischen Parlament. Dieses hatte
schon im Vorfeld (EntschlieBung vom 07.07.2011) jeden neuen Schengen-Mechanismus
entschieden abgelehnt, der andere Ziele als die Verbesserung der Freizlgigkeit und die
Verwaltung des Schengen-Raums habe. Aus Verargerung tber den Beschluss der Innen-
minister, als Rechtsgrundlage Art. 70 AEUV heranzuziehen und das Parlament nur anzu-
horen, entschied die Konferenz der Prasidenten, die Zusammenarbeit mit dem Rat zu ei-
nigen Legislativakten einzustellen, bis dieser seine Position zur Schengen-Governance
geandert habe. Die politische Einigung gelang erst Ende Mai 2013. Der Rat konnte sich in
dem Streit Uber die Rechtsgrundlage der Schengen-Evaluierung letztlich durchsetzen. Das
Europaische Parlament nahm die Verordnungen in erster Lesung am 12.06.2013 an.

Der Bundesrat hatte am 04.11.2011 von den Vorlagen Kenntnis genommen (BR-Drs.
554/11). Mit Beschluss vom 21.09.2012 lehnte er weitere Griinde, die Uber die urspringli-
chen Vorschlage der Kommission hinausgehen, fur die Wiedereinfuhrung von Grenzkon-
trollen ohne einen angemessenen Gemeinschaftsmechanismus zur Evaluierung der
Uberwachung, ab (BR-Drs. 533/12). Reformen sollten nur mit Bedacht und bei groRtmégli-
cher Beteiligung des Europaischen Parlaments erfolgen.

e Verordnung (EU) Nr. 610/2013 des Européischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates lber ei-
nen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schenge-
ner_Grenzkodex), des Ubereinkommens zur Durchfilhrung des Ubereinkommens von
Schengen, die Verordnungen (EG) Nr. 1683/1995 und (EG) Nr. 539/2001 des Rates sowie
die Verordnungen (EG) Nr. 767/2008 und (EG) Nr. 810/2009 des Europaischen Parla-
ments und des Rates;

ABI L 182 vom 29.06.2013 S. 1 ff.

Mit der Anderungsverordnung werden auf Basis der praktischen Erfahrungen aus der An-
wendung des SGK technische Fragen geklart und effizienter dargestellt. Dabei werden
auch die Regelungen zur Berechnung der zulassigen Kurzaufenthaltsdauer im SGK, der
Visumlistenverordnung, des SDU, der VIS-VO und des Visakodex angepasst (90 Tage je
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Zeitraum von 180 Tagen). Dartber hinaus wird ein Rechtsrahmen fur bilaterale Abkommen
uber gemeinsame Grenzkontrollen an StralRengrenzibergangsstellen geschaffen.

Der Bundesrat nahm den Vorschlag am 15.04.2011 zur Kenntnis (BR-Drs. 144/11).

Die Anderungsverordnung wurde ab Juni 2011 in der RAG Grenzen beraten. Der SCIFA
diskutierte am 30.11./01.12.2011 zwei Einzelfragen (Verfahren bei fehlendem Ausreise-
stempel, Regelungen Uber gemeinsame Grenzibergangsstellen mit Drittstaaten).

Die Verhandlungen zu folgenden Anderungsvorschlagen dauern noch an:

e Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 in Bezug auf die Nutzung des Einreise- / Ausreisesys-
tems (EES) und des Programms flr registrierte Reisende (RTP);

KOM(2013) 96 endquiltig; Ratsdokument 6931/13

Mit der Verordnung sollen die fiir die Einfiihrung des EES und RPT erforderlichen Ande-
rungen im Schengener Grenzkodex vorgenommen werden. Der Vorschlag wird unter Nr.
V1.3.6 (Intelligente Grenzen) behandelt.

e Vorschlag fur eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Festle-
qung _von Regelungen fir die Uberwachung der SeeauRengrenzen im Rahmen der von
der Europaischen Agentur fir _die operative Zusammenarbeit an den Aullengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europaischen Union koordinierten operativen Zusammenarbeit;
KOM(2013) 197 endgquiltig; Ratsdokument 8521/13

Die seit Februar 2014 konsentierte Verordnung wird den Ratsbeschluss 2010/52/EU (vgl.
unten) ersetzen, der vom EuGH aus formellen Grinden fur nichtig erklart worden war (Ur-
teil vom 05.09.2012, Rs. C-355/10). Anhang | des Beschlusses enthielt Regelungen zum
Einsatzrahmen fur die operative Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten bei von FRONTEX
koordinierten Grenzeinsatzen. In Anhang Il wurden nicht verbindliche Leitlinien fur Such-
und Rettungsmaflnahmen und fur die Ausschiffung aufgestellt.

Der Verordnungsentwurf lasst den Geltungsbereich des Ratsbeschlusses, von FRONTEX
koordinierte Einsatze, unverandert. Zugleich tragt er den erweiterten Aufgaben der Agentur
aus der Anderungsverordnung Nr. 1168/2011 Rechnung (siehe Nr. VI.3.4). Zum Umfang
der Unterstitzung der Mitgliedstaaten in Situationen, die eine verstarkte technische Unter-
stitzung an den Auliengrenzen erfordern, gehéren seitdem auch humanitéare Notsituatio-
nen und Seenotrettungen. FRONTEX wird dadurch aber nicht zu einem Such- und Ret-
tungsdienst, sondern unterstiitzt die Mitgliedstaaten bei der Erflllung ihrer nach internatio-
nalem Seerecht bestehenden Pflicht, in Seenot befindlichen Personen zu helfen. Der bis-
her unverbindliche Anhang Il (Leitlinien fir Such- und RettungsmafRnahmen) wird verbind-
licher Teil des Rechtsakts. Zur Klarstellung wird konkretisiert, dass auch MaRnahmen des
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Abfangens sowie Vorkehrungen fur die bei einem Seeeinsatz ggf. erforderlichen Such- und
Rettungsaktionen umfasst sind.

Der Verordnungsentwurf berlcksichtigt auch die Entwicklungen in der Gesetzgebung und
Rechtsprechung (EGMR vom 23.02.2012, Rs. Hirsi Jamaa u.a. gegen Italien, Nr.
27765/09). Im Fall der Ausschiffung in einen Drittstaat muss die Identitat der aufgegriffe-
nen oder geretteten Personen festgestellt und ihre persénliche Situation so weit wie mog-
lich bewertet werden. Die Betroffenen muissen Uber den Ausschiffungsort informiert wer-
den, damit sie Einwande aufiern kénnen (Grundsatz der Nichtzuriickweisung).

Der Bundesrat nahm am 07.06.2013 von der Vorlage Kenntnis (BR-Drs. 278/13).

Beim SCIFA am 22.10.2013 wurden Einzelfragen zu Art. 9 (Such- und Rettungssituatio-
nen) und Art. 10 (Ausschiffung) diskutiert. Sechs Mitgliedstaaten (GRC, ESP, FRA, ITA,
CYP, MLT) sprachen sich gegen die Aufnahme dieser Regelungen in die Verordnung aus.
Alle wesentlichen Elemente seien bereits volkerrechtlich geregelt. EU-Regelungen neben
dem internationalen Recht wirden Regelungskonflikte und praktische Probleme bei der
Anwendung verursachen. Demgegenlber unterstrich der JD Rat die Aussage des EuGH,
wonach die FRONTEX-Einsatzplane rechtsverbindlich seien und nach Art. 263 AEUV flr
nichtig erklart werden koénnten. Alle wesentlichen Elemente, darunter auch Vorschriften zur
Seenotrettung und zur Ausschiffung, mussten daher in der Verordnung geregelt werden.
Deutschland wies darauf hin, dass einige schwierige Rechtsfragen (Gesetzgebungskom-
petenz, Subsidiaritatsprinzip, Voraussetzungen der Eingriffsbefugnisse) noch sorgfaltig zu
prifen seien. In der Folgezeit wurde in der RAG Grenzen und bei den JI-Referenten ein
Kompromiss erarbeitet, der Grundlage des Trilogs war. Auf Wunsch Deutschlands wurde
in Art. 6 (Abfangen im Kustenmeer) die notwendige Wahrung der Verhaltnismafigkeit klar-
gestellt, ohne aber eine Rechtsweggarantie zu erganzen.

Am 11.02.2014 gelang eine Einigung im informellen Trilog (Ratsdokument 6296/14), der
das Europaische Parlament am 16.04.2014 zustimmte. Deutschland hatte bis zuletzt Be-
denken, dass der Verordnungstext die ausschlieBliche Kompetenz der Mitgliedstaaten bei
Such- und Rettungsmafinahmen nicht ausreichend klarstellte und erwog die Abgabe einer
Protokollerklarung. Das Europaische Parlament machte sich im Trilog insbesondere fur
folgende Themen stark: Solidaritdtsmechanismen (einschlielich freiwillige Umverteilung
von Asylbewerbern), Beachtung des Grundsatzes der Nichtzuriickweisung (non-
refoulement), Feststellung und Bericksichtigung einer besonderen Schutzbedurftigkeit
aufgegriffener Personen (u.a. Gesundheitszustand), und strengere Voraussetzungen fir
das Anhalten und Betreten des Schiffes sowie die Anweisung zur Kursanderung.

Die folgenden Ratsbeschlisse sind zum Schengener Grenzkodex ergangen:

e Beschluss des Rates 2010/52/EU vom 26. April 2010 zur Erganzung des Schengener
Grenzkodex hinsichtlich der Uberwachung der Seeaufengrenzen im Rahmen der von der
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Europaischen Agentur flir die operative Zusammenarbeit an den AuRengrenzen der Mit-
gliedstaaten der Europaischen Union koordinierten operativen Zusammenarbeit (sog.
FRONTEX-Leitlinien);

ABI L 111 vom 04.05.2010 S. 20 ff.

Der Ratsbeschluss vom 26.04.2010 enthalt in zwei Anhangen verbindliche Vorschriften
zum Abfangen von Schiffen sowie unverbindliche Leitlinien fir Such- und Rettungsmalf-
nahmen sowie die Ausschiffung im Rahmen von Mallnahmen an den Seegrenzen, die
durch die Grenzschutzagentur FRONTEX koordiniert werden.

Der Beschluss kam im Komitologieverfahren zu Stande. Das Europadische Parlament hatte
den Erlass nach Art. 5a Abs. 4 Buchstabe e des Beschlusses 1999/468/EG nicht abge-
lehnt. Der Europaische Gerichtshof erklarte den Beschluss auf eine Klage des Europai-
schen Parlaments mit Urteil vom 05.09.2012 (Az. C-355/10) insgesamt flr nichtig. Beide
Anhange enthielten wesentliche Bestandteile der Uberwachung der SeeaufRengrenzen, die
dem Unionsgesetzgeber vorbehalten seien. Die Wirkungen des Beschlusses wurden bis
zur Ersetzung durch eine Neuregelung aufrechterhalten (Art. 264 Abs. 2 AEUV).

e Beschluss Nr. 1105/2011/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Okto-
ber 2011 Uber die Liste der visierfahigen Reisedokumente, die den Inhaber zum Uber-
schreiten der Aullengrenzen berechtigen, und lber die Schaffung eines Verfahrens zur
Aufstellung dieser Liste;

ABI L 287 vom 04.11.2011 S. 9 ff.

Die Liste der visierfahigen Reisedokumente ermdglicht den Grenzschutzbehdrden die Pru-
fung, ob ein bestimmtes Dokument zur Einreise berechtigt. Angesichts der ausschliefli-
chen Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fur die Anerkennung von Reisedokumenten be-
schrankt sich der Beschluss darauf, ein Verfahren zur laufenden Aktualisierung der Liste
einzuflhren, eine zentrale Instanz fir die technische Bewertung zu schaffen und einen
Rahmen vorzugeben, innerhalb dem Mitgliedstaaten Stellung dazu nehmen, ob sie be-
stimmte Reisedokumente anerkennen. Die Auslandsvertretungen kénnen damit feststellen,
welche Mitgliedstaaten ein bestimmtes Dokument als visierfahig anerkennen.

Der Bundesrat nahm den Vorschlag am 17.12.2010 zur Kenntnis.

Am 08.03.2012 nahm der JI-Rat Schlussfolgerungen zu Leitlinien fir eine Verstarkung der
politischen Steuerung der Schengen-Zusammenarbeit an (Ratsdokument 7417/12). Darin
begrudt er die Absicht der Kommission, dem Europaischen Parlament und dem Rat regelma-
Rig (mindestens einmal jahrlich) Berichte Uber das Funktionieren der Schengen-
Zusammenarbeit und die Anwendung des Schengen-Besitzstands vorzulegen. Die Kommis-
sion veroffentlichte am 18.11.2013 ihren Vierten Halbjahresbericht Uber das Funktionieren
des Schengen-Raums fir den Zeitraum 01.05. bis 31.10.2013 (COM(2013) 832 final).
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3.3 Kleiner Grenzverkehr

Verordnung (EG) Nr. 1931/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 20. De-
zember 2006 zur Festlegung von Vorschriften Uber den kleinen Grenzverkehr an den Land-
auRengrenzen der Mitgliedstaaten sowie zur Anderung der Bestimmungen des Ubereinkom-
mens von Schengen;

ABI L 405 vom 30.12.2006 S. 1 ff.; berichtigt ABI L 29 vom 03.02.2007 S. 3 ff.

Die Verordnung gestattet es den Mitgliedstaaten, Grenzbewohner von bestimmten allgemei-
nen Regeln des Schengener Grenzkodex (SGK) auszunehmen. Grenzbewohner sind grund-
satzlich nur Drittstaatsangehdrige, die seit mindestens einem Jahr rechtmafig im Grenzgebiet
ansassig sind (bis zu 30 km von der Grenze entfernte Zone; in Ausnahmefallen kénnen Ver-
waltungsbezirke, die bis zu 50 km ins Landesinnere reichen, einbezogen werden). Die
Grenzbewohner erhalten auf Antrag eine Grenzibertrittsgenehmigung, mit der sie sich bis zu
drei Monate im benachbarten Mitgliedstaat aufhalten kénnen. Ferner wird den Inhabern in
eng begrenzten Ausnahmefallen die Mdglichkeit eroffnet, die Grenze aulierhalb der Grenz-
Ubergangsstellen zu Uberschreiten. Voraussetzung fiur den erleichterten Grenzibertritt ist
insbesondere, dass die Grenzbewohner nicht zur Einreiseverweigerung ausgeschrieben sind
und keine Gefahr fir die 6ffentliche Sicherheit, Ordnung und Gesundheit darstellen.

Zum Kommissionsvorschlag forderte der Bundesrat mit Beschluss vom 29.04.2005 die Bun-
desregierung auf, daflir Sorge zu tragen, dass keine Regelungen getroffen werden, die das
Risiko der illegalen Einwanderung erhéhen (BR-Drs. 158/05).

Die Kommission berichtete am 24.07.2009 und 09.02.2011 Uber die Durchfiihrung und das
Funktionieren des kleinen Grenzverkehrs (KOM(2009) 383 endg. und (2011) 47 endg.).

Verordnung (EU) Nr. 1342/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 13. De-
zember 2011 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1931/2006 beziiglich der Erweiterung
des Grenzgebiets um den Oblast Kaliningrad und bestimmte polnische Verwaltungsbezirke;
ABI L 347 vom 30.12.2011 S. 41 ff.

Mit der Verordnung wird das Grenzgebiet um den Oblast Kaliningrad und bestimmte polni-
sche Verwaltungsbezirke erweitert. Die Anderung beruht auf der auergewdhnlichen geogra-
fischen Lage der Oblast Kaliningrad. Kommission und Rat gaben eine gemeinsame Erklarung
zu Protokoll, wonach die Anderung keinen Prazedenzfall darstellt und die allgemeine Definiti-
on des Begriffs ,Grenzgebiet* nach der Verordnung nicht berihrt. Polen verpflichtete sich in
einer Erklarung, Sicherheitsvorkehrungen zu treffen.

Die Kommission berichtete am 19.02.2014 Gber die Durchflihrung und das Funktionieren der
Verordnung (COM(2014) 74 final).

Seite 114




Bericht des Landervertreters im Strategischen Ausschuss (SCIFA) 2013/2014 Seite 115

3.4 Europaische Grenzschutzagentur (FRONTEX)

Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates vom 26. Oktober 2004 zur Errichtung einer Euro-
paischen Agentur fir die operative Zusammenarbeit an den AuRengrenzen der Mitgliedsstaa-
ten der Europaischen Union (FRONTEX);

ABI L 349 vom 25.11.2004 S. 1 ff.

Verordnung (EG) Nr. 863/2007 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Juli
2007 Uber einen Mechanismus zur Bildung von Soforteinsatzteams fir Grenzsicherungszwe-
cke und zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates hinsichtlich dieses Me-
chanismus und der Regelung der Aufgaben und Befugnisse von abgestellten Beamten;

ABI L 199 vom 31. Juli 2007 S. 30 ff.

Die im Jahr 2004 errichtete Europaische Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den
EU-AuRengrenzen (FRONTEX) mit Sitz in Warschau nahm im Oktober 2005 ihre Arbeit auf.
Die Agentur ist keine Europaische Grenzpolizei, sondern koordiniert die operative Zusam-
menarbeit der Mitgliedstaaten beim Schutz der Aulengrenzen. Daneben unterstutzt
FRONTEX bei der Ausbildung von Grenzschutzbeamten, erstellt Risikoanalysen, verfolgt die
Entwicklungen der fiir die Kontrolle und Uberwachung der AuBengrenzen relevanten For-
schung, wirkt bei gemeinsamen Aktionen an den Aufdengrenzen mit und leistet Unterstitzung
bei der Organisation gemeinsamer Ruckfuhrungsaktionen.

Mit der Verordnung vom 11.07.2007 wurde ermoglicht, dass die Mitgliedstaaten in Ausnah-
mesituationen die Entsendung von Soforteinsatzteams fir Grenzsicherungszwecke (,RABIT-
Teams®) aus anderen Mitgliedstaaten zur befristeten Unterstlitzung ihrer nationalen Grenz-
schutzbeamten anfordern kdnnen. FRONTEX koordiniert derartige Einsatze und finanziert die
Sachkosten fir die Fortbildung und den Einsatz der abgestellten Beamten.

Die Agentur unterhalt ein Zentralregister der technischen Ausristungsgegenstande (,CRA-
TE"), die Mitgliedstaaten auf freiwilliger Basis und auf Antrag eines anderen Mitgliedstaats
vorlibergehend zur Verfigung stellen kénnen. Im Zentralregister sind u.a. Uberwachungs-
flugzeuge, Hubschrauber, Patrouillenschiffe und Grenzkontrollgerate erfasst. Das Register
soll in erster Linie im Rahmen der bilateralen Zusammenarbeit zwischen Mitgliedstaaten ge-
nutzt werden, dient aber auch als Ausristungsverzeichnis fir gemeinsame Aktionen.

Die Kommission berichtete am 13.02.2008 Uber die Evaluierung und kiinftige Entwicklung der
Agentur (KOM(2008) 67 endg.).

Verordnung (EU) Nr. 1168/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Okto-
ber 2011 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des Rates zur Errichtung einer
Européischen Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an_den AuRengrenzen der Mit-
gliedsstaaten der Europaischen Union;
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ABI L 304 vom 22.11.2011 S. 1 ff.

Mit der Anderung wurde die Agentur gestéarkt, insbesondere durch Erweiterung ihrer operati-
ven Kapazitaten. FRONTEX erhielt eine starkere Fuhrungsrolle bei der Leitung gemeinsamer
Grenzschutzaktionen mit den Mitgliedstaaten, kann mit eigenen Haushaltsmitteln technische
Ausristung erwerben und Verbindungsbeamte in Drittstaaten entsenden. Hiervon unberuhrt
bleiben die originaren Verantwortlichkeiten der Mitgliedstaaten flr den Auliengrenzschutz, die
an die Agentur abgeordneten Beamten nehmen ihre Befugnisse weiterhin nur unter den An-
weisungen des jeweiligen Einsatzmitgliedstaats wahr.

Mit der Verordnung wurde das FRONTEX-Mandat u.a. wie folgt gestarkt:

o Aufgabenbereich: Ausweitung bei der Erstellung von Risikoanalysen und Forschung. Neue
Aufgaben bei Entwicklung / Betrieb von Informationssystemen zum Informationsaustausch
und des europaischen Grenzuberwachungssystems EUROSUR.

o Verhaltenskodex: Erarbeitung / Weiterentwicklung eines Verhaltenskodex fir alle an koor-
dinierten Einsatzen beteiligten Personen, mit dem Verfahren zur Gewahrleistung des
Rechtsstaatsprinzips und zum Grundrechtsschutz festgelegt werden.

e Gemeinsame Aktionen an den AuBengrenzen: FRONTEX erstellt Einsatzplane, entschei-
det Uber den Einsatz personeller und technischer Ressourcen und berichtet abschlielRend
gegenuber dem Verwaltungsrat (Evaluierungsberichte).

o Personelle und technische Ausstattung: Mitgliedstaaten stellen Grenzschutzbeamte und
ein Mindestkontingent an Ausrustungsgegenstanden zur Verfigung, es sei denn sie befin-
den sich in einer Ausnahmesituation, die die Erledigung nationaler Aufgaben erheblich be-
eintrachtigt. Die Agentur erhalt die Befugnis, eigene Ausrustung anzuschaffen.

o Zusammenarbeit bei der Rickfihrung: Die Agentur erarbeitet einen Verhaltenskodex flr
gemeinsame Riickfiihrungsaktionen und installiert ein Uberwachungssystem auf Grundla-
ge objektiver und transparenter Kriterien (Abschiebungsmonitoring).

o Datenverarbeitung: Personenbezogene Daten, die von den Mitgliedstaaten im Rahmen
operativer MaRnahmen erfasst und an die Agentur Gbermittelt wurden, durfen zur Erstel-
lung von Risikoanalysen oder zur Ubermittlung an Europol weiterverarbeitet werden.

Der Bundesrat nahm den Anderungsvorschlag am 26.03.2010 zur Kenntnis (BR-Drs. 100/10).

Die Verhandlungen Uber die Anderungsverordnung wurden anldsslich der schwierigen Situa-
tion im sudlichen Mittelmeerraum (,Arabischer Frahling®) im Frihjahr 2011 stark beschleunigt.
Bis zuletzt umstritten waren die Modalitaten der Abordnung von Grenzschutzbeamten fir den
Einsatz in den europaischen Grenzschutzteams. Die deutliche Mehrheit der Mitgliedstaaten,
darunter Deutschland, hatte sich gegen eine zwingende Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur
Abordnung ausgesprochen. Allerdings konnte sich der Rat in diesem Punkt nicht gegentber
dem Européaischen Parlament durchsetzen. Die Verarbeitung personenbezogener Daten fir
die Erstellung von Risikoanalysen oder die Ubermittlung an Europol wurde gegen die Position
der Bundesregierung ermaoglicht.
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Die sog. FRONTEX-Leitlinien werden unter Nr. VI. 3.2 (Schengener Grenzkodex) dargestellt.

3.5 Europaisches Grenziiberwachungssystem (EUROSUR)

Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Oktober 2013 zur Errich-
tung eines Européischen Grenziberwachungssystems (EUROSUR);
ABI L 295 vom 06.11.2013 S. 11 ff.

Die Einrichtung des Europaischen Grenziberwachungssystems EUROSUR ist Teil der Stra-
tegie zum Ausbau des Grenzmanagements an den Auflengrenzen des Schengen-Raums.
Das System starkt den Informationsaustausch und die operative Zusammenarbeit zwischen
den nationalen Behorden der Mitgliedstaaten und der EU-Grenzschutzagentur FRONTEX.
EUROSUR stellt Infrastruktur und Instrumente zur Verfigung, um Lagebewusstsein und Re-
aktionsfahigkeit bei der Aufdeckung, Pravention und Bekdmpfung illegaler Einwanderung und
grenziiberschreitender Kriminalitat an den Aul3engrenzen zu verbessern. Zudem leistet EU-
ROSUR einen Beitrag zum Schutz und zur Lebensrettung an den Seeaul3engrenzen, indem
es hilft, kleine seeuntlchtige Migrantenboote aufzusptiren.

Der Bundesrat nahm den Vorschlag am 10.02.2012 zur Kenntnis (BR-Drs. 838/11).

3.6 Intelligente Grenzen

Mitteilung der Kommission vom 28. Oktober 2011 an das Européische Parlament und den
Rat: Intelligente Grenzen: Optionen und weiteres Vorgehen;
KOM(2011) 680 endqiiltig; Ratsdokument 16049/11

Nachdem der Europaische Rat am 23./24.06.2011 die zugige Arbeit am Vorhaben ,Intelligen-
te Grenzen® bekraftigt hatte, zeigt die Kommission die Hauptoptionen, die wichtigsten Folgen
und das weitere Vorgehen fur den Einsatz neuer Grenzkontrolltechnologien auf. Das Vorha-
ben enthalt zwei Komponenten: ein Einreise-/Ausreisesystem (Entry/Exit System — EES) und
ein Registrierungsprogramm fur Reisende (Registered Traveller Programme — RPT):

o EES: System zur Registrierung, Speicherung und Abfrage der Daten Uber die Ein- und
Ausreise von Drittstaatsangehoérigen Uber die EU-Aul3engrenzen im Rahmen von Kurz-
aufenthalten. Ziel ist, die Einhaltung der zuldssigen Aufenthaltsdauer (,Overstayer®) zu
uberwachen und grenzpolizeiliche Kontrollen zu beschleunigen.

o RTP: Registrierungssystem fur eine vereinfachte Grenzkontrolle von Drittstaatsangehori-
ger, die einer Vorkontrolle unterzogen wurden, an den EU-AuRengrenzen (als Basis fur
automatische Grenzkontrollsysteme).
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RTP und EES sollen ineinandergreifend die Kontrolle des Personenreiseverkehrs an den Au-
Rengrenzen deutlich verbessern: Die Kontrollen wirden strenger, wahrend der Grenzubertritt
fur vorab sicherheitsgeprufte Vielreisende aus Nicht-EU-Landern rascher erfolgen konnte. Die
Kommission schatzt die Entwicklungs- und Betriebskosten (letztere fur 5 Jahre) auf 623 Mio.
Euro (EES) bzw. 712 Mio. Euro (RTP). Sie erwartet allerdings auch erhebliche Einsparungen
durch den Abbau von Grenzkontrollpersonal aufgrund des RPT.

Die Mitteilung wurde im SCIFA am 08.11.2011 erértert. Die Kommission benannte drei
Hauptherausforderungen: finanzielle Fragen (Kosten-Nutzen-Analyse), Datenschutz und
technische Komplexitat. Die gro3e Mehrheit der Mitgliedstaaten nahm die Mitteilung positiv
auf. Die Niederlande, Belgien und Danemark lieRen aber Zweifel an dessen Erforderlichkeit
und Mehrwert im Verhaltnis zu den hohen Kosten erkennen; Deutschland auferte sich nicht.
Die Befurworter des EES betonten dessen Potenzial bei der Bekdmpfung illegaler Migration,
Menschenhandel und organisierter Kriminalitdt. Zum RPT auferten sich die Tschechische
Republik, Ungarn und die Schweiz zurlickhaltend. Betreffend den technischen Systemaufbau
sprach sich die Mehrheit fir zentrale Systeme aus. Kein einheitliches Meinungsbild ergab
sich zu der Frage, ob EES und RPT gemeinsam oder getrennt entwickelt werden sollten.

Beim JI-Rat am 07./08.12.2012 beflrwortete die Mehrheit der Innenminister den Aufbau eines
Entry-/Exit-Systems, auf das die Strafverfolgungsbehérden zugreifen kénnen.

Am 21.11.2013 informierte der Vorsitz im SCIFA Uber den Verhandlungsstand und die Pla-
nungen zum weiteren Vorgehen mit dem Vorhaben. Von Marz bis September 2014 wird eine
Machbarkeitsstudie zur Prifung der Interoperabilitat von EES, RTP und VIS sowie zu Alterna-
tiven zur ,Token-Lésung“ beim RTP durchgefihrt. Deutschland forderte, auch die finanziellen
Folgen fur die EU und nationale Haushalte sowie die Auswirkungen auf die Dauer der Grenz-
abfertigung in die Studie einzubeziehen. Anschlie3end soll im Jahr 2015 ein Pilotprojekt unter
Federfihrung der IT-Agentur eu-LISA folgen. Zur Vermeidung von Verzégerungen werden die
Verhandlungen im Rat (federfihrend RAG Grenzen) zu den Ubrigen Aspekten des Vorhabens
wahrenddessen fortgefuhrt.

Vorschlag fiir eine Verordnung_des Europaischen Parlaments und des Rates uber ein Einrei-
se-/Ausreisesystem (EES) zur Erfassung der Ein- und Ausreisedaten von Drittstaatsangeho-
rigen an den AulRengrenzen der Mitgliedstaaten der Europaischen Union;

KOM(2013) 95 endgqultig; Ratsdokument 6928/13

Mit dem Verordnungsvorschlag vom 28.02.2013 soll der Rechtsrahmen eines Einreise-
/Ausreisesystems (EES) geschaffen werden. Er beinhaltet die Einrichtung eines EES und
Schaffung einer Rechtsgrundlage fur die Entwicklung und Umsetzung des technischen Sys-
tems, die Bestimmung des Zwecks, der Funktionen, der Zustandigkeiten und Verantwortlich-
keiten fur den Einsatz und die Betrauung der Agentur fur das Betriebsmanagement von IT-
Grofysystemen (vgl. Nr. VII. 6) mit der Entwicklung und dem Betrieb des Zentralsystems.
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Das EES dient der Verbesserung des Auliengrenzmanagements und der Bekdmpfung der
illegalen Migration. Bei Kurzaufenthalten von Drittstaatsangehdérigen soll es die zuldssige
Aufenthaltsdauer automatisch berechnen und tUberwachen (als Ersatz fir die manuelle Stem-
pelung der Reisepasse) und zur ldentifizierung von Personen beitragen, die die Einreise-
oder Aufenthaltsvoraussetzungen nicht oder nicht mehr erfiillen. Zudem soll die statistische
Analyse der Ein- und Ausreisen erleichtert und damit eine zusatzliche Informationsbasis flr
die Visumpolitik geschaffen werden.

Das EES soll technisch als Zentralsystem konzipiert werden; die nationalen Systeme sollen
mit einer einheitlichen Schnittstelle angebunden werden. Das EES soll einen Informations-
mechanismus enthalten, mit dem der Ablauf der zuldssigen Aufenthaltsdauer automatisch
angezeigt wird (Warnmeldung). Nach einer Ubergangsfrist von drei Jahren sollen neben den
alphanumerischen Daten (Personenangaben, Reisedokument, Zeitpunkt der Ein- und Ausrei-
se in den Schengenraum u.a.) die biometrischen Daten (zehn Fingerabdriicke) aller nicht
visumpflichtigen Personen gespeichert werden. Jeder Ein-/Ausreisedatensatz soll hochstens
181 Tage gespeichert werden, bei nicht rechtzeitiger Ausreise hochstens funf Jahre. Ob und
unter welchen Voraussetzungen den Strafverfolgungsbehérden Zugang zu dem System er-
moglicht wird, soll zwei Jahre nach der Inbetriebnahme gepruft werden.

Der Bundesrat nahm von der Vorlage am 03.05.2013 Kenntnis (BR-Drs. 180/13).

Der Europaische Datenschutzbeauftragte bezweifelte in seiner Stellungnahme vom
19.07.2013 (Ratsdokument 10679/13) die Notwendigkeit der Sammlung und Speicherung
exzessiver Mengen personenbezogener Daten. Der allgemeine Trend, Strafverfolgungsbe-
hérden Zugang zu personenbezogenen Daten von Personen zu verschaffen, die im Prinzip
keiner Straftat verdachtigt sind, sei gefahrlich.

Der Vorschlag wird federfiihrend in der RAG Grenzen beraten. Beim SCIFA am 24.09.2013
wurden Fragen des Zugangs der Strafverfolgungsbehérden zum EES diskutiert. Die grofde
Mehrheit pladierte fur die Gewahrung des Zugangs flr Zwecke der Verhitung und Verfolgung
von Straftaten von Anfang an. Alle wortnehmenden Mitgliedstaaten befirworteten die rechtli-
che Ausgestaltung des Zugangs als nachrangiges Ziel wie bei VIS bzw. Eurodac. Damit lie3e
sich der Zugang als Weiterentwicklung des Schengen-Acquis im EES-Verordnungsvorschlag
integrieren (Art. 77 Abs. 2 Buchst. b und d AEUV). Gegen den Willen der Kommission misste
der Rat eine Anderung des Vorschlags aber einstimmig annehmen (Art. 293 Abs. 1 AEUV).
Die Alternative, den Zugang als eigenstandigen Hauptzweck des EES zu verankern, wurde
als wenig aussichtsreich bewertet. Dies kdnnte nach Auffassung des JD Rat nicht mehr als
Weiterentwicklung des Schengen-Acquis verstanden werden, sondern muisste unter Titel V
Kapitel 5 des AEUV (Polizeiliche Zusammenarbeit) in einem gesonderten Rechtsakt geregelt
werden. Die deutliche Mehrheit pladierte zudem fiir die Beschrankung des Zugangs zur Be-
kampfung von Terrorismus und sonstigen schwerwiegenden Straftaten analog dem VIS-
Zugangsbeschluss bzw. der Eurodac-Verordnung. Deutschland &uflerte sich nicht. Am
21.11.2013 wurde im SCIFA der Zeitpunkt der Erhebung biometrischer Daten erértert. Die
Kommission rdumte ein, dass der urspriinglich vorgesehene Ubergangszeitraum von drei
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Jahren wenig flexibel sei und befurwortete einen Ansatz, der es jedem Mitgliedstaat ermdgli-
che, das System zu nutzen, sobald dies technisch moglich sei. Die endgultige Entscheidung
soll erst nach Vorliegen von Machbarkeitsstudie und Pilotprojekt erfolgen. Erst dann soll auch
die Anzahl der Finderabdriicke festgelegt werden.

Die erste Lesung in der RAG Grenzen wurde Anfang Dezember 2013 abgeschlossen. Neben
dem Zugang der Strafverfolgungsbehérden und der Verwendung biometrischer Daten wurde
die Speicherdauer intensiv erértert. Wahrend die Kommission eine Dauer von 181 Tagen flr
ausreichend halt, pladierte die Mehrzahl der Mitgliedstaaten fir einen langeren Zeitraum.

Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 in Bezug auf die Nutzung des Einreise-/Ausreisesystems
(EES) und des Programms fur registrierte Reisende (RTP);

KOM(2013) 96 endgquiltig; Ratsdokument 6931/13

Mit der Verordnung sollen die fir die Einflihrung des EES und RPT erforderlichen Anderun-
gen im Schengener Grenzkodex vorgenommen werden. Dies betrifft insbesondere Begriffs-
bestimmungen, Dateneingabe in das EES, Uberpriifung der zulassigen Aufenthaltsdauer an-
hand des EES, Information der Reisenden, Regelung zur Grenzkontrolle registrierter Reisen-
der und die Streichung der Stempelpflicht.

Der Bundesrat nahm von der Vorlage am 03.05.2013 Kenntnis (BR-Drs. 181/13).
Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates Uber ein Reqist-

rierungsprogramm fur Reisende;
KOM(2013) 97 endgultig; Ratsdokument 6930/13

Mit dem Verordnungsvorschlag soll der Rechtsrahmen fur die Einrichtung eines Registrie-
rungsprogramms fir Reisende (RPT) geschaffen werden. Mit dem RPT soll registrierten Dritt-
staatsangehorigen, die sich einer Vorkontrolle unterzogen haben (,bona-fide Reisende®), eine
vereinfachte Grenzkontrolle ermdglicht werden.

Der Verordnungsvorschlag legt die Bedingungen und Verfahren fir die Aufnahme in das RPT
fest und definiert Zweck, Funktionen und Zustandigkeiten hinsichtlich des aus einem Zentral-
register und einem Token (maschinenlesbare Karte flr die automatische Grenzkontrolle, die
Reisende mit sich fuhren) bestehenden Systems. In dem Zentralsystem sollen die personli-
che Kennummer (Antragsnummer), die biometrischen Daten (Fingerabdriicke) und die aus
dem Antrag entnommenen alphanumerischen Daten gespeichert werden. Die Verknlpfung
zwischen alphanumerischen und biometrischen Daten soll nur Uber die persoénliche Ken-
nummer erfolgen, die der Token enthalt.
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Drittstaatsangehorige konnen ihre Aufnahme in das RTP bei einem Konsulat, einer gemein-
samen Antragstelle oder einer AuRengrenzibergangsstelle beantragen. Die Moglichkeit einer
Online-Antragstellung ist vorgesehen. Der Antrag ist gebuhrenpflichtig (20 Euro). Bei der Pru-
fung des Antrags vergewissern sich die zustandigen Behorden Uber die in der Verordnung
vorgegebenen Kriterien (Art. 12). Bei der Beurteilung, ob der Antragsteller die Einreisevo-
raussetzungen nach Art. 5 Schengener Grenzkodex erflllt, ist insbesondere zu prifen, ob bei
ihm das Risiko der rechtswidrigen Einwanderung besteht, ob er eine Gefahr fir die Sicherheit
der Mitgliedstaaten darstellt und ob er beabsichtigt, das Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
innerhalb der erlaubten Aufenthaltsdauer wieder zu verlassen. Uber die Antrage soll innerhalb
von 25 Kalendertagen nach Antragstellung entschieden werden. Jeder Datensatz wird funf
Jahre nach Ablauf der Bewilligung zur Aufnahme in das RPT oder ihrer Verlangerung automa-
tisch im Zentralregister geldscht.

In der Praxis soll das RTP an den Grenzen wie folgt funktionieren: Ein registrierter Reisender
fuhrt eine maschinenlesbare Karte (Token) mit sich, auf dem nur die ihm zugewiesene Kenn-
nummer (Antragsnummer) gespeichert wird. Die Karte wird bei der Ein- und Ausreise an der
Grenze an einer automatischen Sicherheitsschleuse durchgezogen. An der Schleuse werden
Token und Reisedokument (sowie ggf. die Nummer der Visummarke) sowie die Fingerabdru-
cke des Reisenden gelesen und mit den im Zentralregister und anderen Datenbanken wie
dem Visa-Informationssystem VIS (wenn der Reisende ein Visum besitzt) automatisch abge-
glichen. Ergibt die Kontrolle nichts Auffalliges, kann der Reisende die automatische Schleuse
passieren. Treten Probleme auf, sollen Grenzbeamte Hilfe leisten. Auch bei einer manuellen
Grenzkontrolle ware der Grenzibertritt erleichtert, da die registrierten Reisenden nicht mehr
nach Reiseziel oder Lebensunterhalt befragt werden missten.

Der Bundesrat nahm von der Vorlage am 03.05.2013 Kenntnis (BR-Drs. 183/13).

Bei der Vorstellung im JI-Rat am 07./08.03.2013 begrtfite die grole Mehrheit der Innenminis-
ter die Einfuhrung des RPT, wobei die Reaktionen zurlickhaltender als zum EES ausfielen.
Einige Mitgliedstaaten stellten die Notwendigkeit des RPT in Frage bzw. betonten, dass das
System nur freiwilliger Natur sein durfe. Deutschland hinterfragte den rein staatenbezogenen
Ansatz in der Visumpolitik und brachte ein EU-ESTA ins Spiel, um weitere Visaliberalisierun-
gen zu ermdglichen. Bei den weiteren Beratungen, die federfihrend in der RAG Grenzen
stattfinden, wurde die Verwendung einer maschinenlesbaren Karte (Token) einhellig abge-
lehnt; alternative technische Mdglichkeiten sollen gepruft werden (z.B. ePass oder PIN). Die
Kommission sieht unter Berlicksichtigung der Position des Europaischen Datenschutzbeauf-
tragten keine Alternative zum Token, mit dem das notwendige Gleichgewicht zwischen Da-
tenerhebung und Schutz der Persodnlichkeitsrechte hergestellt werde.

4. EU-Riickiibernahmeabkommen

EU-Rlckiibernahmeabkommen (EU-RUA) verpflichten die Vertragsparteien zur Riickiiber-
nahme ihrer Staatsangehoérigen sowie — unter bestimmten Bedingungen — von Drittstaatsan-
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gehorigen und Staatenlosen. Sie enthalten zudem prozedurale und technische Kriterien fur
die Ruckubernahme.

Seit Marz 2004 traten 14 EU-RUA in Kraft. Vorteil von EU-RUA ist, dass die EU von Drittstaa-
ten als gewichtigerer Verhandlungspartner als einzelne Mitgliedstaaten wahrgenommen wird.
Trotzdem erweisen sich Verhandlungen oft als schwierig und sehr zeitaufwandig, insbeson-
dere weil Drittstaaten die Ruickibernahmezusagen von Visaliberalisierungen sowie Touris-
mus- und Migrationsmoglichkeiten abhangig machen. GrofRe Vorbehalte werden seitens der
Verhandlungspartner auch Klauseln entgegengesetzt, die vorsehen, dass durchgereiste Dritt-
staatsangehdrige und Staatenlose oder auch eigene Staatsangehorige, die vor Inkrafttreten
des EU-RUA bereits riickreisepflichtig waren, zurlickgenommen werden missen.

Der Rat erteilte der Kommission bislang 21 Verhandlungsmandate. Auf Grundlage des Ver-
trags von Lissabon muss das Europaische Parlament den EU-RUA zustimmen.

Inzwischen gibt es mit folgenden Drittstaaten EU-RUA: Albanien (seit 01.05.2006), Bosnien
und Herzegowina (01.01.2008), Georgien (01.03.2011), Hongkong (01.03.2004), Macao
(01.06.2004), Mazedonien (01.01.2008), Moldau (01.01.2008), Montenegro (01.01.2008),
Pakistan (01.12.2010), Russische Foderation (01.06.2007), Serbien (01.01.2008), Sri Lanka
(01.05.2005), Ukraine (01.01.2008), Armenien (01.01.2014).

Das Ruckubernahmeabkommen mit der Turkei wurde am 16.12.2013 unterzeichnet. Die
schwierigen Verhandlungen hatten mehr als acht Jahre gedauert. Das Verhandlungsergebnis
vom Januar 2011 enthalt folgende Kompromisse: Fur Drittstaatsangehérige und Staatenlose
wird das EU-RUA erst nach einer Ubergangszeit von drei Jahren wirksam. Drittstaatsangehé-
rige konnen nicht mehr zurtickgefuhrt werden, wenn sie die Turkei langer als funf Jahre ver-
lassen haben. Die Unterzeichnung des Abkommens verzdgerte sich fast zwei Jahre; die tur-
kische Seite hatte sie mit einer konkreten Aussicht auf Visumfreiheit verknlipft. Am
21.06.2012 einigte sich der JI-Rat auf einen breiten Rahmen der Zusammenarbeit im JI-
Bereich, der langfristig auch eine leistungsbezogene abgestufte Perspektive zur Visaliberali-
sierung enthalt. Dies war der turkischen Seite nicht genug; sie verlangte einen Aktionsplan
zur Visumfreiheit. Der AStV erzielte Uber einen von der Kommission vorgelegten ,Fahrplan in
Richtung Visumfreiheit mit der Turkei“ am 30.11.2012 grundséatzliches Einvernehmen (Rats-
dokument 16929/12); die Beratungen wurden in der RAG Erweiterung gefuhrt. Mit Unter-
zeichnung des EU-RUA eréffnete die Kommission den Dialog zur Visaliberalisierung.

Die Kommission hat noch offene Mandate fir Verhandlungen mit Algerien, China, Marokko
Kap Verde (unterzeichnet am 18.04.2013), Belarus und Aserbaidschan.

Die Bundesrepublik Deutschland hat mit folgenden Drittstaaten bilaterale Ruckibernahmeab-
kommen abgeschlossen: Albanien (seit 01.08.2003), Algerien (12.05.2006), Armenien
(01.01.2008), Bosnien und Herzegowina (14.01.1997), Georgien (01.01.2008), Hongkong
(17.02.2001), Kosovo (01.09.2010), Kroatien (14.11.2012), Marokko (01.06.1998), Mazedo-
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nien (01.05.2004), Schweiz (01.02.1994), Serbien (01.04.2003), Stdkorea (22.03.2005), Sy-
rien (03.01.2009), Vietnam (21.09.1995).

EU-RUA haben Vorrang vor bilateralen Abkommen. Letztere gelten fort, soweit sie nicht im
Widerspruch zu den EU-RUA stehen und Regelungsliicken in diesen vorhanden sind.

Mitteilung der Kommission vom 23. Februar 2011 an das Europaische Parlament und den
Rat: Evaluierung der EU-Rickibernahmeabkommen;
KOM(2011) 76 endqultig; Ratsdokument 7044/11

Die Kommissionsmitteilung zielt darauf ab
« die Durchfiihrung der geltenden EU-RUA zu evaluieren,

o die laufenden Rickibernahmeverhandlungen und ,offenen“ Verhandlungsrichtlinien zu
bewerten und

« Empfehlungen firr eine kiinftige EU-Riickiibernahmepolitik einschlieRlich Uberwachungs-
mechanismen auszusprechen.

Die Evaluierung ergibt hiernach ein gemischtes Bild. Die Kommission sieht in EU-RUA ein
wichtiges Instrument zur Bekdmpfung der irregularen Zuwanderung. Sie bemangelt aber,
dass die Verhandlungsrichtlinien zu wenig Spielrdume und unzureichende Anreize fir die
Partnerstaaten enthielten, wodurch Verhandlungen verzégert wiirden. Sie empfiehlt eine An-
derung der Ruckubernahmepolitik, wonach alle Anreize, die der EU zur Verfugung stehen,
dem Dirittstaat in einem Gesamtmobilitatspaket zu Verhandlungsbeginn als Gegenleistung
angeboten werden. Drittstaatsangehdrigen-Klauseln sollen nach Auffassung der Kommission
in jedem Fall grindlich auf ihre Notwendigkeit untersucht werden. Zudem wird empfohlen, in
kiinftigen EU-RUA Aussetzungsklauseln und Kontrollmechanismen vorzusehen, um auf etwa-
ige Menschenrechtsverletzungen in Drittstaaten reagieren zu kénnen.

Die Mitteilung wurde in der RAG Migration/Ruckfihrung beraten. Im SCIFA am 31.03.2011
betonten alle wortnehmenden Mitgliedstaaten die Erforderlichkeit von Drittstaatsangehdrigen-
Klauseln. Allgemein gesehen wurde auch die Notwendigkeit, fir den Abschluss von EU-RUA
verstarkte Anreize zu schaffen. Auf Ablehnung stiel3 jede proaktive Einbeziehung von Visum-
erleichterungen und die Teilnahme von NGO-Vertretern an den Gemischten Ruckuberuber-
nahmeausschussen. Kritisiert wurden zudem Schutzklauseln zur Einhaltung der Menschen-
rechte, da RUA den technischen Vollzug der Riickfiinrung regeln und die zu Grunde liegen-
den Ruckfihrungsentscheidungen (v.a. Asylablehnung) nicht in Frage stellen dirften.

Im Bundesrat fand eine Empfehlung zur Stellungnahme des Innenausschusses, die vom fe-
derfihrenden EU-Ausschuss Ubernommen wurde (BR-Drs. 112/1/11), keine Mehrheit. Die
Mitteilung der Kommission wurde mit Beschluss vom 15.04.2011 lediglich zur Kenntnis ge-
nommen (BR-Drs. 112/11).
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In seinen Schlussfolgerungen zur Festlegung der Ruckibernahmestrategie der EU vom
09./10.06.2011 wiirdigte der JI-Rat den erheblichen Mehrwert von EU-RUA als Instrumente
einer wirksamen Ruckfuhrungspolitik zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung (Ratsdo-
kument 11260/11). Zur kinftigen Verhandlungsstrategie bekraftigte er die Fortgeltung des
Prinzips ,kein Abkommen um jeden Preis“. Die seitens der EU angebotenen Anreize, Elemen-
te des Gesamtansatzes zur Migrationsfrage und/oder nicht migrationsbezogene Aspekte soll-
ten auf den jeweiligen Drittstaat zugeschnitten sein und in angemessenem Verhaltnis zu den
von diesem eingegangenen Verpflichtungen stehen. Drittstaatsangehérigen-Klauseln sollten
in der Regel Aufnahme finden, wobei der geografischen Lage und der Rolle des betreffenden
Drittstaats als Transitland fur illegale Einwanderung gebihrend Rechnung zu tragen sei. Die
Teilnahme externer Akteure an den Sitzungen der Gemischten Ruckibernahmeausschisse,
die auch kunftig technischer Art sein sollten, kdnne auf Einzelfallbasis im Einklang mit der
Geschéaftsordnung des Ausschusses in Erwagung gezogen werden.

Die Kommission gab hierzu eine Erklarung zu Protokoll, mit der sie die besondere Bedeutung
der Achtung des Menschenrechtsschutzes bei der Anwendung der EU-RUA hervorhob. Hin-
tergrund war, dass sich ihre Vorschlage flir Aussetzungsklauseln und Kontrollmechanismen in
EU-RUA als nicht mehrheitsfahig erwiesen hatten, insbesondere weil ihnen eine fehlende
Trennung zwischen dem (rein technischen) Rickibernahmeverfahren und dem vorausge-
gangenen Asyl- bzw. Aufenthaltsverfahren immanent war.

Die Umsetzung der Ratsschlussfolgerungen wurde in der RAG Migration/Ruckfuhrung bera-
ten (Ratsdokument 7261/12).

5. Entscheidungen

Entscheidung Nr. 2004/573/EG des Rates vom 29. April 2004 betreffend die Organisation von
Sammelfligen zur Rickflihrung von Drittstaatsangehdrigen, die individuellen Rickflihrungs-
maflnahmen unterliegen, aus dem Hoheitsgebiet von zwei oder mehr Mitgliedstaaten;

ABI L 261 vom 06.08.2004 S. 28 ff.

Ziel der Ratsentscheidung ist es, gemeinsame Ruckfuhrungen auf dem Luftweg von Dritt-
staatsangehorigen, die individuellen RuckfihrungsmaRnahmen unterliegen, aus zwei oder
mehr Mitgliedstaaten zu koordinieren. Sie regelt die Aufgaben des einen Sammelflug initiie-
renden Mitgliedstaats und der anderen beteiligten Mitgliedstaaten. Jeder Mitgliedstaat be-
stimmt eine fir die Organisation von Sammelfligen zustandige Behdrde. Der Entscheidung
sind unverbindliche Leitlinien fur Sicherheitsvorschriften beigefugt, die Anforderungen an
rickzufihrende Personen (Rechtslage, Gesundheitszustand, Reisedokumente) und Flugbe-
gleiter sowie Regeln zu Vorbereitung und Durchfihrung der Flige und zur Anwendung von
Zwangsmalinahmen enthalten.
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Entscheidung Nr. 2005/267/EG des Rates vom 16. Marz 2005 zur Einrichtung eines sicheren
web-gestltzten Informations- und Koordinierungsnetzes fur die Migrationsbehorden der Mit-

gliedstaaten;
ABI L 83 vom 01.04.2005 S. 48 ff.

Mit der Entscheidung wurde ein sicheres web-gestiitztes Informations- und Koordinierungs-
netz fur den Informationsaustausch Uber illegale Migration und die Rickflihrung von Perso-
nen mit rechtswidrigem Aufenthalt eingerichtet (,ICONET"). Das Netz ermdglicht den vertrau-
lichen Austausch strategischer, taktischer und operativer Informationen Gber illegale Migrati-
onsbewegungen, z.B. erste Anzeichen fur illegale Einwanderung und Schleusernetze, Veran-
derungen bei Einwanderungsrouten und Vorgehensweisen oder sonstige Ereignisse und Vor-
falle, die auf neue Entwicklungen hindeuten.

VII. Ubergreifende MaRnahmen

1. Rahmenprogramm fiir Solidaritat und Steuerung der Migrationsstrome (2007-2013)
Mitteilung der Kommission vom 06.04.2005 an den Rat und das Europaische Parlament zur
Aufstellung eines Rahmenprogrammes fiir Solidaritdt und Steuerung der Migrationsstrome fir

den Zeitraum 2007 bis 2013;
KOM(2005) 123 endgliltig; Ratsdokument 8690/05

Das Rahmenprogramm fir Solidaritat und Steuerung der Migrationsstrome fir den Zeitraum
2008 bis 2013 enthielt ein Gesamtvolumen von 3.949 Mio. EUR, das sich auf folgende vier
Fonds aufteilte:

e Europaischer Flichtlingsfonds / EFF 11l (628 Mio. EUR) in Fortfihrung des EFF II;
¢ Rickfuhrungsfonds (676 Mio. EUR);

¢ Integrationsfonds (825 Mio. EUR);

¢ AulRengrenzenfonds (1.820 Mio. EUR).

Der Bundesrat nahm hierzu am 08.07.2005 Stellung (BR-Drs. 352/05).

Im Einzelnen wurden zu den einzelnen Fonds folgende vier Entscheidungen erlassen:

e Entscheidung Nr. 573/2007/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Mai
2007 zur Einrichtung des Europaischen Fluchtlingsfonds fur den Zeitraum 2008 bis 2013
innerhalb des generellen Programms "Solidaritat und Steuerung der Migrationsstréome"
und zur Aufhebung der Entscheidung 2004/904/EG des Rates;

ABI. L 144 vom 06.06.2007 S. 1 ff.

o Entscheidung Nr. 574/2007/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Mai
2007 zur Einrichtung des Aulengrenzenfonds flr den Zeitraum 2007 bis 2013 innerhalb
des generellen Programms "Solidaritat und Steuerung der Migrationsstréme";
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ABI. L 144 vom 06.06.2007 S. 22 ff.

o Entscheidung Nr. 435/2007/EG des Rates zur Einrichtung des Europaischen Fonds fir die
Integration von Drittstaatangehdrigen fur den Zeitraum 2007 bis 2013 innerhalb des gene-
rellen Programms "Solidaritat und Steuerung der Migrationsstréme”;

ABI. L 168 vom 28.06.2007 S. 18 ff.

o Entscheidung Nr. 575/2007/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Mai
2007 zur Einrichtung des Europaischen Rickkehrfonds fir den Zeitraum 2008 bis 2013 in-
nerhalb des generellen Programms "Solidaritat und Steuerung der Migrationsstrome”;

ABI. L 144 vom 06.06.2007 S. 45 ff.

Der Fluchtlingsfonds wurde durch die folgenden Beschllsse geandert:

» Beschluss des Europdischen Parlaments und des Rates vom 19. Mai 2010 zur Anderung
der Entscheidung Nr. 573/2007/EG zur Einrichtung des Europaischen Fliichtlingsfonds fiir
den Zeitraum 2008 bis 2013 durch die Aufhebung der Finanzierung bestimmter Gemein-
schaftsmaRnahmen und die Anderung der Finanzierungsobergrenze fiir die Férderung
solcher MalRhahmen;

ABI L 129 vom 28.05.2010 S. 1f.

Da das Europaische Asylunterstitzungsbiro (vgl. Nr. lll. 3.3) bestimmte, bisher vom
Fluchtlingsfonds finanzierte Aufgaben tGbernahm, wurde ein Teil der urspringlich dem EFF
zugewiesenen Haushaltsmittel auf das EASO Ubertragen. Das Volumen des Flichtlings-
fonds wurde auf insgesamt 614 Mio. EUR reduziert.

o Beschluss Nr. 281/2012/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 29. Marz
2012 zur Anderung der Entscheidung Nr. 573/2007/EG zur Einrichtung des Europdischen
Flichtlingsfonds fir den Zeitraum 2008 bis 2013 innerhalb des Generellen Programms
"Solidaritat und Steuerung der Migrationsstréme";

ABI. L 92 vom 30.03.2012 S. 1 ff.

Die Anderung korrespondierte mit dem EU-Neuansiedlungsprogramm (vgl. Nr. lll. 5) und
regelte die finanzielle Férderung von Resettlement-MalRnahmen fur 2013. Fir jede neu
angesiedelte Person, die einer allgemein bestimmten schutzbedurftigen Gruppe (geféhrde-
te Kinder und Frauen; unbegleitete Minderjahrige; Uberlebende von Gewalt und / oder Fol-
ter; Personen, die umfangreiche medizinische Betreuung bendtigen, die nur gewahrleistet
werden kann, wenn sie neu angesiedelt werden; Personen, die aufgrund ihres Bedirfnis-
ses nach Rechtsschutz und / oder Schutz fur Leib und Leben einer Not- oder Dringlich-
keitsneuansiedlung bedurfen) oder den fur dieses Jahr festgelegten geografischen Neuan-
siedlungsprioritaten (Anhang |) angehort, wurde ein Festbetrag von 4.000 Euro gewahrt.
Um mehr Mitgliedstaaten zu ermutigen, sich am Resettlement zu beteiligen, wurden die
Pauschalbetrage fir die erst- und zweitmalige Beteiligung auf 6.000 bzw. 5.000 Euro er-
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héht. Ab 2014 erfolgt die finanzielle Unterstitzung im Rahmen des kinftigen Asyl-, Integra-
tions- und Migrationsfonds (vgl. Nr. VII. 2).

Das Europaische Parlament, das in seiner EntschlieRung vom 18.05.2010 Anderungen
vorgeschlagen hatte, stimmte dem Anderungstext am 29.03.2012 zu. Der Rat hatte u.a.
Anderungsvorschlage aufgegriffen, bestimmte Personengruppen allgemein als prioritar
festzulegen und die Forderbetrage bei Mitgliedstaaten, die sich erstmals am Programm
beteiligen, zu erhéhen. Nicht iGbernommen wurde die Parlamentsforderung, Art. 80 AEUV
als Rechtsgrundlage des Beschlusses heranzuziehen. Die Streitfrage, ob die jahrlichen
Neuansiedlungsprioritdten als delegierter Rechtsakt mit parlamentarischem Vetorecht (Art.
290 AEUV) oder aber als Durchfiihrungsrechtsakt (Art. 291 AEUV) zu erlassen sind, wurde
im Rahmen des mehrjahrigen Finanzrahmens entschieden.

Mit Beschliissen des Europaischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Entschei-
dungen zu allen vier EU-Fonds wurde der Kofinanzierungsansatz fur Mitgliedstaaten, die in
ihrer Finanzstabilitat von gravierenden Schwierigkeiten betroffen sind, um 20 Prozent erhdht
(Ratsdokumente 6882/13 und 6883/13). Damit sollte sichergestellt werden, dass Mitgliedstaa-
ten mit Liquiditatsproblemen weiterhin Programme durchfiihren und Projekte finanzieren kén-
nen, ohne dass dies an der Finanzierung des Eigenanteils scheitert.

Der Bundesrat nahm die Kommissionsvorschlage mit Beschluss vom 02.11.2012 zur Kennt-
nis (BR-Drs. 562/12 und 563/12).

2. Mehrjahriger Finanzrahmen fiir die Innenpolitik (2014 — 2020)

Mit dem mehrjahrigen Finanzrahmen fur die Innenpolitik 2014-2020 wird die Struktur der Aus-
gabeinstrumente vereinfacht. Fir die Felder Sicherheit, Migration und Aul3engrenzen werden
die bisher vier Fonds auf kunftig zwei reduziert (Zwei-Saulen-Struktur): ein Asyl- und Migrati-
onsfonds (AMIF) und ein Fonds fur die innere Sicherheit (ISF).

Die erforderlichen Rechtsakte wurden vom Europdischen Parlament (13.03.2014) und Rat
(14.04.2014) inzwischen angenommen; die Verdéffentlichung steht noch aus.

Mitteilung der Kommission an das Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirt-
schafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen — Ein offenes und sicheres
Europa: Die Haushaltsmittel fiir den Bereich Inneres flir 2014 — 2020;

KOM(2011) 749 endgqiiltig; Ratsdokument 17284/11

In ihrer Mitteilung vom 15.11.2011 gab die Kommission einen Uberblick Uber Finanzierungs-
instrumente und Haushaltsmittel fir den Bereich Inneres fir den Zeitraum 2014-2020.
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e Der Asyl- und Migrationsfonds (AMIF) stellt auf eine integrierte Migrationssteuerung und
die gesamte Bandbreite der gemeinsamen Asyl- und Migrationspolitik der EU ab.

o Der Fonds fir die innere Sicherheit (ISF) regelt die finanzielle Unterstiitzung betreffend

— polizeiliche Zusammenarbeit, Kriminalpravention und -bekdmpfung sowie Krisenma-
nagement;

— AuBengrenzen und Visa.

Wahrend der AMIF mit einer einfachen Verordnung geschaffen werden kann, erfordert die
Einrichtung des ISF mehrere Rechtsakte. Nur die Legislativakte, die Themenfelder des SCIFA
betreffen, werden nachfolgend dargestellt.

Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Einrichtung
des Asyl- und Flichtlingsfonds;
KOM(2011) 751 endqultig; Ratsdokument 17289/11

Der mit der Verordnung eingerichtete Asyl-, Migrations- und Integrationsfonds (AMIF) flhrt die
bisher getrennte Finanzierung aus dem Flichtlings-, Integrations- und Rickkehrfonds zu-
sammen. Der mit Gesamtmitteln von 3.137 Euro ausgestattete Fonds deckt die gesamte
Bandbreite der Asyl- und Migrationspolitik der EU ab. Allgemeines Ziel des Fonds ist es, ei-
nen Beitrag zur effizienten Steuerung der Migrationsstrome und zur Durchfihrung, Konsoli-
dierung und Weiterentwicklung der gemeinsamen Asylpolitik, der Politik subsidiaren und vo-
ribergehenden Schutzes und der gemeinsamen Einwanderungspolitik zu leisten. Die spezifi-
schen Ziele des AMIF sind:

e Starkung und Weiterentwicklung des Gemeinsamen Europaischen Asylsystems, ein-
schlielich seiner externen Dimension;

e Erleichterung der legalen Zuwanderung in die Mitgliedstaaten entsprechend ihrem wirt-
schaftlichen und sozialen Bedarf wie beispielsweise dem Arbeitsmarktbedarf, wobei die
Einwanderungssysteme der Mitgliedstaaten erhalten bleiben, und die Forderung der tat-
sachlichen Integration Drittstaatsangehoriger;

e Foérderung gerechter und wirksamer Rickkehrstrategien in den Mitgliedstaaten als Beitrag
zur Bekampfung der illegalen Einwanderung, mit besonderem Schwerpunkt auf einer dau-
erhaften Rickkehr und wirksamen Rickibernahme in Herkunfts- und Transitlandern;

e Starkung der Solidaritat und der Aufteilung der Verantwortung unter den Mitgliedstaaten,
insbesondere gegenuber den von den Migrations- und Asylstrdomen am meisten betroffe-
nen Mitgliedstaaten, u.a. durch praktische Zusammenarbeit.

Im Rahmen der spezifischen Ziele werden insbesondere folgende MalRnahmen gefordert:

¢ Gemeinsames Europaisches Asylsystem:

— Aufnahme- und Asylsysteme (Art. 6), z.B. materielle Hilfe, (Aus-)Bildung einschlie3lich
Sprachférderung, gesundheitliche und psychologische Betreuung, Dolmetscher, sozia-
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ler Beistand, Rechtsbeistand und -vertretung, Ermittlung schutzbedurftiger Gruppen und
spezielle Unterstutzung schutzbedurftiger Personen; integrationsbezogene Malinahmen
sind férderfahig, soweit nationale Programme dies vorsehen. Auch die Verbesserung
und Erhaltung bestehender sowie der Aufbau, Betrieb und Ausbau neuer Unterbrin-
gungsinfrastrukturen wird unterstitzt.

— Neuansiedlung, Umsiedlung und Ad-hoc-Aufnahmen (Art. 7). Unterstutzt werden u.a.

EinfUhrung und Ausbau nationaler Neuansiedlungsprogramme und anderer humanita-
rer Aufnahmeprogramme, die Einrichtung von Strukturen zur Durchfuhrung der Pro-
gramme und operative Mallnahmen (z.B. Dienstreisen in Drittlander, Gesundheit-
schecks, Sicherheitsiiberprifungen, Dolmetscher) sowie Mallnahmen zum Zweck der
Familienzusammenfliihrung fir neuangesiedelte Personen.
Mitgliedstaaten, die sich verpflichten, Personen aus Drittstaaten neu anzusiedeln oder
innerhalb der EU umzusiedeln, erhalten einen Pauschalbetrag von 6.000 EUR pro Per-
son (Art. 17, 18). Bei der Aufnahme von Personen, die den gemeinsamen Neuansied-
lungsprioritaten unterfallen (Anhang Ill) oder die einer besonders schutzbedirftigen all-
gemeinen Flichtlingsgruppe angehdren (gefdhrdete Frauen und Kinder; unbegleitete
Minderjahrige; Personen, die medizinische Betreuung bendtigen, die nur durch eine
Neuansiedlung gewahrleistet werden kann; Personen, die zu ihrem unmittelbaren recht-
lichen oder physischen Schutz dringend umgesiedelt werden miussen, einschlielich
Gewalt- bzw. Folteropfer), erhdht sich der Betrag auf 10.000 EUR.

Integration von Drittstaatsangehdrigen und legale Migration:

Foérderfahig sind Integrationsmafnahmen auf lokaler und/oder regionaler Ebene im Rah-
men koharenter Integrationsstrategien (Art. 9), z.B. MalRnahmen zur Heranfuhrung an die
Aufnahmegesellschaft und zur Einbindung in das burgerliche und kulturelle Leben, Bil-
dungs- und AusbildungsmalRnahmen (auch Sprachschulung) und zur Erleichterung des
Eintritts in den Arbeitsmarkt. Soweit erforderlich sollen die spezifischen Bedlrfnisse be-
sonders schutzbedurftiger Migrantengruppen (z.B. Flichtlinge, unbegleitete Minderjahrige,
Opfer von Menschenhandel) berlcksichtigt werden. National kann vorgesehen werden,
dass direkte Verwandte von Personen der Zielgruppe in die MaRnahmen einbezogen wer-
den (z.B. Unionsbirger mit Migrationshintergrund), sofern dies fir die effektive Durchflh-
rung dieser Mallnahmen erforderlich ist. Um eine friihzeitige Integration zu férdern, wer-
den auch vorbereitende MalRnahmen in den Herkunftslandern unterstitzt (Art. 8). Foérder-
fahig sind auch Strategien zur Férderung der legalen Migration (Art. 10).

Ruckkehr:

Im Mittelpunkt der Férderung stehen einerseits Mallnahmen zur Begleitung von Rickkehr-
verfahren (Art. 11), z.B. Einfuhrung, Weiterentwicklung und Verbesserung alternativer
MaRnahmen zur Abschiebungshaft; sozialer Beistand, Rechtsbeistand, spezielle Unter-
stitzung schutzbedurftiger Personen, Einrichtung eines Monitoring gemaf} Art. 8 Abs. 6
der Richtlinie 2008/115/EG. Zum anderen werden Rlckkehrmalinahmen geférdert (Art.
12); darunter fallen u.a. MalRnahmen zur Vorbereitung (z.B. Identitatsklarung und Papier-
beschaffung), Hilfen bei freiwilliger Rickkehr einschlieRlich Wiedereingliederungsmalf}-
nahmen und spezielle Unterstltzung fir schutzbedirftige Personen, aber auch Abschie-
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bungen (ausgenommen technische Zwangsmittel bzw. Ausristung). Férderfahig sind auch
Malnahmen zur praktischen Zusammenarbeit und zum Kapazitatsaufbau (Art. 13).

Der Bundesrat begrifite die mit dem AMIF verbundene Reduzierung des Verwaltungsauf-
wands (Beschluss vom 30.03.2012, BR-Drs. 791/11; Grunddrs. 792/11).

Die Verordnung wurde in der Ad-hoc-RAG ,Finanzinstrumente im JI-Bereich“ beraten. Das im
AStV am 19.12.2012 erteilte Verhandlungsmandat fur den Trilog hatte die stark umstrittene
Frage, ob Unionsblrger mit Migrationshintergrund als Zielgruppe einbezogen werden sollen,
ausgeklammert. Deutschland setzte sich dafiir ein und verwies auf Praktikabilitdtserwagun-
gen (verschiedene Staatsangehorigkeiten innerhalb einer Familie) und das Ubergeordnete
Ziel, die Integration zu erleichtern. Die Gegner sahen in Art. 79 AEUV (wie JD Rat) keine
taugliche Rechtsgrundlage, verwiesen auf andere Fonds fiir EU-Blrger und warnten vor einer
diskriminierenden Signalwirkung.

Das Europaische Parlament verlangte in seiner EntschlieBung vom 17.01.2013, Art. 80 AEUV
(Grundsatz der Solidaritat) als weitere Rechtsgrundlage der Verordnung zu erganzen. Als
zusatzlich foérderfahig wurden u.a. folgende MaRnahmen bzw. Ziele vorgeschlagen: Ermégli-
chung eines sicheren Zugangs zum Europaischen Asylsystem, ohne dass sich Betroffene an
Schlepper oder kriminelle Netzwerke wenden und ihr Leben aufs Spiel setzen miissen; alter-
native MaRnahmen zur Haft; unabhangige Uberwachung von RickfilhrungsmalRnahmen
durch NGO (Abschiebungsmonitoring).

Die im Dezember 2013 erzielte Einigung belasst den Mitgliedstaaten betreffend die Einbezie-
hung von Unionsburgern gewisse Spielrdume bei Aufstellung der nationalen Programme (Art.
9 Abs. 3). Bei den humanitaren Aufnahmeprogrammen erreichte Deutschland die Forderfa-
higkeit von Ad-hoc-Aufnahmen, allerdings nicht als Pauschalbetrag im Rahmen der Mittel fir
Neuansiedlungsprogramme (Art. 17), sondern als Soforthilfe (Art. 21, EG 46). Bei Umsied-
lungsmaflinahmen (Relocation) setzte das Parlament durch, dass auch Asylantragsteller ein-
bezogen werden; Deutschland hatte dies als Umgehung der Dublin-Verordnung als proble-
matisch erachtet. Die Neuansiedlungsprioritdten (Anhang lll) kbnnen von der Kommission
durch delegierte Rechtsakte geandert werden, wenn eindeutige Grinde daflir vorliegen oder
UNHCR entsprechende Empfehlungen ausgesprochen hat. Nicht durchsetzen konnte sich
das Parlament mit seiner Forderung, Art. 80 AEUV als Rechtsgrundlage bzw. in den Erwa-
gungsgrunden zu benennen. Die Einschrankung der Férderfahigkeit von Abschiebungen (Art.
12 Buchst. d: ,im Einklang mit den im Unionsrecht festgelegten Standards, ausgenommen
technische Zwangsmittel“) beruht auf einer Forderung des Parlaments.

Vorschlag fir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Festlegung
allgemeiner Bestimmungen fir den Asyl- und Migrationsfonds und das Instrument fiir die fi-
nanzielle_Unterstitzung der_polizeilichen_Zusammenarbeit, der Kriminalpravention und des
Krisenmanagements;
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KOM(2011) 752 endqultig; Ratsdokument 17285/11

Die Verordnung regelt als horizontales Instrument die DurchfiGhrungsmechanismen fir die
beiden Fonds (Programmplanung, Verwaltung, Kontrolle, Mittelverwaltung, Rechnungsab-
schluss, Beendigung von Programmen, Berichterstattung und Evaluierung). Sie betrifft nur die
finanziellen und technischen Verpflichtungen, nicht die politischen Ziele, forderfahigen Mal3-
nahmen, Mittelzuweisung oder den Umfang der Unterstitzung fir die einzelnen Politikberei-
che, die in den spezifischen Verordnungen geregelt werden. Es gilt der Grundsatz der geteil-
ten Mittelverwaltung, d.h. die Kommission stellt den Mitgliedstaaten EU-Haushaltsmittel zur
Verfigung, fir deren Verwaltung und Kontrolle einheitliche EU-Regeln gelten.

Vorschlag flir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates zur Schaffung
eines_Instruments flur die finanzielle_Unterstitzung fur AuRengrenzen und Visa im Rahmen
des Fonds fur die innere Sicherheit;

KOM(2011)_750 endgultig; Ratsdokument 17290/11

Die bisher vom AuRengrenzfonds unterstitzten MaRnahmen werden nun aus Mitteln des
Fonds fUr innere Sicherheit (ISF) finanziert. Mit dem mit Gesamtmitteln in Héhe von 2.760
Mio. EUR ausgestatteten Fonds werden die gemeinsame Visumpolitik und das integrierte
Grenzschutzmanagement gefordert.

Auf Verlangen des Europaischen Parlaments war im Verordnungstext klargestellt worden,
dass die im Rahmen des Fonds finanzierten Mal3nahmen in vollstdndigem Einklang u.a. mit
Grundrechten, EMRK und Genfer Flichtlingskonvention stehen und dass bei ihrer Durchfih-
rung, soweit moglich, der ldentifizierung schutzbedirftiger Personen (insbesondere Kinder
und unbegleitete Minderjahrige) und ihrer Unterstitzung und Zuweisung in Schutzeinrichtun-
gen besondere Aufmerksamkeit zu widmen sei.

Der Bundesrat gab mit Beschluss vom 30.03.2012 zu allen im Rahmen des mehrjahrigen
Finanzrahmens vorgelegten Rechtsakten eine Stellungnahme ab (BR-Drs. 791/12 u.a.).

3. Gegenseitige Information

Entscheidung des Rates vom 5. Oktober 2006 uber die Einrichtung eines Mechanismus zur
gegenseitigen Information Uber asyl- und einwanderungspolitische MalRnahmen der Mitglied-
staaten;

ABI L 283 vom 14.10.2006 S. 40 ff.

Der JI-Rat hatte im Mai 2005 — als Reaktion auf ein weitreichendes Programm Spaniens zur
Legalisierung illegal aufhaltiger Auslander — die Einrichtung eines Systems der gegenseitigen
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Information zwischen den fir Migrations- und Asylfragen zustandigen Stellen der Mitglied-
staaten gefordert. Die Entscheidung wurde am 05.10.2006 im Rat angenommen.

Sie regelt die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, der Kommission und den anderen Mitglied-
staaten Informationen Uber geplante oder vor kurzem ergriffene Malnahmen (z.B. nationale
Rechtsvorschriften, bilaterale internationale Abkommen, Gerichts- oder Verwaltungsentschei-
dungen) im Bereich Asyl und Einwanderung friihzeitig mitzuteilen. Voraussetzung der Infor-
mationspflicht ist, dass die Mallnahmen aller Voraussicht nach betrachtliche Auswirkungen
auf andere Mitgliedstaaten oder die gesamte EU haben (Bewertung durch den Mitgliedstaat)
und offentlich zuganglich sind. Der Informationsaustausch erfolgt Uber ein internetgestutztes
Datennetz (,CIRCA®). Die Kommission erstellt einen Jahresbericht, der die wichtigsten Uber-
mittelten Informationen zusammenfasst und als Grundlage fir die auf Ministerebene zu flh-
rende Erdrterung der nationalen Asyl- und Einwanderungspolitik dient.

Der Bundesrat begrifRte den Informationsaustausch als sinnvolles Instrument, das jedoch
keinen unverhaltnismafigen Aufwand bedingen dirfe (BR-Drs. 765/05).

Die Kommission veréffentlichte am 17.12.2009 einen Bericht zur Evaluierung des Mechanis-
mus zur gegenseitigen Information (KOM(2009) 687 endg.). Die in das System gesetzten
Erwartungen seien bislang nicht erfillt, weil die Mitgliedstaaten Informationen nur in geringem
Umfang zur Verfigung gestellt hatten.

4. Gemeinschaftsstatistiken Giber Wanderung und internationalen Schutz

Verordnung (EG) Nr. 862/2007 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 11. Juli
2007 zu Gemeinschaftsstatistiken Uber Wanderung und internationalen Schutz und zur Auf-
hebung der Verordnung (EWG) Nr. 311/76 des Rates Uber die Erstellung von Statistiken lber
auslandische Arbeitnehmer;

ABI L 199 vom 31.07.2007 S. 23 ff.

Die Verordnung statuiert gemeinsame Regeln flr die Erhebung und Erstellung von Gemein-
schaftsstatistiken Uber die Zu- und Abwanderung in und aus den Mitgliedstaaten, die Staats-
angehdrigkeit und das Geburtsland der im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten lebenden Per-
sonen sowie die Verwaltungs- und Gerichtsverfahren, bei denen es um Zuwanderung, Ertei-
lung von Aufenthaltstiteln, Staatsangehdrigkeit, Asyl bzw. andere Formen internationalen
Schutzes, Bekampfung der illegalen Einwanderung sowie Ruckfuhrungen geht. Die von den
Mitgliedstaaten zu erhebenden Daten sind an das Statistische Amt der Europaischen Union
(EUROSTAT) zu Ubermitteln. Die Kommission erhielt die Befugnis, im Komitologieverfahren
Definitionen zu aktualisieren, Gber Datengruppen bzw. Untergliederungen zu entscheiden und
Qualitatsstandards festzulegen.

Der Bundesrat hatte mit Beschluss vom 04.11.2005 die Zielsetzung, innerhalb der EU eine
Grundlage flr vergleichbare statistische Grunddaten Uber das Migrationsgeschehen und das
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Flichtlingswesen zu schaffen, im Grundsatz unterstitzt (BR-Drs. 699/05). Er forderte aber,
die Harmonisierung auf das zwingend erforderliche Mal} zu beschranken.

In Threm Bericht vom 20.09.2012 stellte die Kommission erhebliche Verbesserungen bei den
EU-Statistiken fest (KOM(2012) 528 endg.). Allerdings wiesen die von einigen Mitgliedstaaten
gelieferten Daten erhebliche Defizite auf, die vor allem die Nichtverfiigbarkeit bestimmter
wichtiger Statistiken, die mangelnde Aktualitat der Daten flir bestimmte Bereiche sowie die
unsachgemafe Anwendung der harmonisierten statistischen Definitionen betrafen.

5. Europadisches Migrationsnetz
Entscheidung Nr. 2008/381/EG des Rates vom 14. Mai 2008 zur Einrichtung eines Europai-

schen Migrationsnetzes;
ABIL 131 vom 21.05.2008 S. 7 ff.

Das Europaische Migrationsnetz (EMN) war bereits im Jahr 2002 als Pilotprojekt begonnen
und von 2004 bis 2006 als vorbereitende MaRnahme durchgeflhrt worden. Mit Inkrafttreten
der Entscheidung vom 14.05.2008 wurde dem EMN ein férmlicher Status verliehen und eine
eigene Rechtsgrundlage gegeben, in der seine Ziele, Aufgaben, Strukturen und andere Ele-
mente (insbesondere Finanzierungsmodalitaten und die Einrichtung eines grundsatzlich o6f-
fentlich zuganglichen Informationsaustauschsystems) festgelegt wurden.

Im EMN werden Daten und Informationen der Mitgliedstaaten systematisch zusammengetra-
gen bzw. gespeichert sowie Analysen auf nationaler und europaischer Ebene durchgefihrt.
Als sogenannte nationale Kontaktstelle ist in Deutschland das Bundesamt fur Migration und
Fluchtlinge (BAMF) tatig.

Der Bundesrat forderte mit Beschluss vom 10.02.2006 zu dem im November 2005 vorgeleg-
ten Grinbuch, ein ,schleichendes” Entstehen neuer Gemeinschaftskompetenzen zu vermei-
den, das EMN zu anderen EU-Informationsprojekten klar abzugrenzen und die Mdglichkeit
beizubehalten, Behdrden als nationale Kontaktstellen zu benennen (BR-Drs. 896/05). Am
09.11.2007 stellte er fest, dass der Kommissionsvorschlag vom 10.08.2007 den zum Grin-
buch geduflerten Anliegen grundsatzlich Rechnung tragt (BR-Drs. 621/07).

Die Kommission berichtete am 01.08.2012 Uber die Tatigkeit des EMN und erlauterte ihre
Vorstellungen Uber seine kunftige Weiterentwicklung (KOM(2012) 427 endg., Ratsdokument
13212/12). Vorausgegangen war eine externe Bewertung des Netzwerks. Die Kommission
will, dass das EMN neue Informationsquellen erschlie3t (iber nationale Netzwerke und von
anderen relevanten EU- und internationalen Einrichtungen), relevante Informationen aussa-
gekraftiger bereitstellt und der Offentlichkeit prasentiert sowie seine Zusammenarbeit mit EU-
Agenturen intensiviert. Fir Anderungen an der gegenwartigen Struktur des EMN sieht sie
keine Notwendigkeit. Im SCIFA am 11.09.2012 sprachen sich zahlreiche Mitgliedstaaten ge-
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gen eine starkere Abgrenzung zwischen Mitgliedern des Lenkungsausschusses und nationa-
len Kontaktstellen sowie eine Anderung in einen ,Beirat* aus.

Dokumente zur Tatigkeit des EMN kdnnen im Internet abgerufen werden unter der Adresse:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm.

6. Informationsmanagement im Bereich Freiheit, Sicherheit und Recht

Mitteilung der Kommission vom 20. Juli 2010 an das Europaische Parlament und den Rat —
Uberblick tiber das Informationsmanagement im Bereich Freiheit, Sicherheit und Recht;
KOM(2010) 385 endqiiltig; Ratsdokument 12579/10

Die Mitteilung enthielt erstmals einen vollstandigen Uberblick Uber die bereits bestehenden, in
Umsetzung befindlichen sowie noch in Betracht gezogenen MalRnahmen auf EU-Ebene, mit
denen die Erhebung, die Speicherung und der grenziibergreifende Austausch personenbezo-
gener Daten zu Zwecken der Strafverfolgung und Migrationssteuerung geregelt wird. Zu den
einzelnen Informationssystemen wurden u.a. Struktur, Zweckbindung und Datenschutz analy-
siert. Zudem wurden Grundsatze fir die Politikgestaltung erldutert, die die Kommission bei
neuen Initiativen und der Evaluierung geltender Instrumente beachten will (z.B. Grundrechte-
und Datenschutz, Subsidiaritat, Risikomanagement, Kosteneffizienz).

Verordnung (EU) Nr. 1077/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Okto-
ber 2011 zur Errichtung einer Europaischen Agentur fir das Betriebsmanagement von IT-
GrolRsystemen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts;

ABI L 286 vom 01.11.2011 S. 1 ff.

Mit der Verordnung wurde die Agentur eu-LISA errichtet, die flr das Betriebsmanagement des
Schengener Informationssystems der zweiten Generation (SIS |IlI), des Visa-
Informationssystems (VIS) und von Eurodac verantwortlich ist. Der Agentur kann die Zustan-
digkeit fir Konzeption, Entwicklung und Betriebsmanagement anderer IT-GroRRsysteme im
Bereich Justiz und Inneres Ubertragen werden. Sie nimmt alle mit dem Betriebsmanagement
der Systeme zusammenhangenden Aufgaben wahr, die erforderlich sind, um dieses betriebs-
bereit zu halten und den Datenaustausch zu gewahrleisten.

Der Bundesrat auflerte mit Beschluss vom 18.09.2009 Bedenken, da der Vorschlag seiner
grundsatzlichen Haltung Uber die Errichtung neuer europaischer Agenturen widerspreche und
nicht den Anforderungen fur den Schutz der Grundrechte und Grundfreiheiten von Personen
bei der Verarbeitung personenbezogener Daten entspreche (BR-Drs. 648/09).

Die Agentur hat ihren Sitz in Talinn. Die Aufgaben Entwicklung und Betriebsmanagement
werden in StralRburg durchgefiihrt; das Backup-System blieb in Sankt Johann.
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