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Schengen und der Grenzschutz an den Aufengrenzen der EU

Wichtigste Instrumente:
Verordnung tiber den Schengener Grenzkodex 562/2006 und Frontex-Verordnung 2007/2004

Dieses Briefing gehért zu einer Reihe von ,Bewertungen der Umsetzung”, die die praktische Umsetzung bestehender
EU-Rechtsvorschriften zum Gegenstand haben. In jedem dieser Briefings steht eine spezifische EU-Rechtsvorschrift im
Mittelpunkt, die voraussichtlich gemdfs dem jéhrlichen Arbeitsprogramm der Kommission gedndert oder iberpriift
werden soll. In den Bewertungen der Umsetzung sollen die 6ffentlich zugdnglichen Dokumente zur bisherigen
Umsetzung, Anwendung und Wirksamkeit einer EU-Rechtsvorschrift kurz zusammengefasst werden; dabei wird auf
verfiigbare Informationen von den Gemeinschaftsorganen und externen Organisationen zuriickgegriffen. Die
Bewertungen sollen den parlamentarischen Ausschiissen dabei helfen, den neuen Vorschlag der Kommission nach
seiner Einreichung zu priifen.

Federfiihrender Ausschuss des EP zum Zeitpunkt der Annahme der EU-Rechtsvorschrift:
- Ausschuss fiir bargerliche Freiheiten, Justiz und Inneres (LIBE)

Zeitpunkt der Verabschiedung des urspriinglichen Rechtsakts im Plenum:
- 23. Juni 2005 (Verordnung Nr. 562/2006), 9. Marz 2004 (Verordnung Nr. 2007/2004)

Inkrafttreten der Rechtsvorschriften:
- 13. Oktober 2006 (Artikel 40, Verordnung Nr. 562/2006), 26. November 2004 (Verordnung Nr. 2007/2004)

Vorgesehenes Datum fiir die Uberpriifung der Rechtsvorschriften:

- Die Kommission musste bis zum 13. Oktober 2009 einen Bericht liber die Anwendung von Titel Il vorlegen
(Artikel 38, Verordnung Nr. 562/2006).

- Binnen drei Jahren nach Tatigkeitsaufnahme der Agentur (1. Mai 2005) und danach alle fiinf Jahre ist eine
unabhéngige externe Bewertung der Durchfiihrung der Frontex-Verordnung in Auftrag zu geben (Artikel 33,
Verordnung Nr. 2007/2004).

Zeitrahmen fiir die Anderung der Rechtsvorschriften:

Am 15. Dezember 2015 wurde ein Vorschlag fir eine Verordnung zur Starkung der Grenzschutzagentur
Frontex und zum Ubergang zu einer Europdischen Grenz- und Kiistenwache sowie ein Vorschlag fiir eine
Verordnung zur Anderung des Schengener Grenzkodex veréffentlicht.

1. Hintergrund

In ihrer Mitteilung liber die Europdische Migrationsagenda vom Mai 2015 hat die Europdische Kommission
den breiten Rahmen fiir eine Migrationspolitik gesteckt, die auf vier Aktionsschwerpunkten beruht: 1.
Reduzierung der Anreize fur irregulare Migration, 2. Gewahrleistung eines wirksamen Grenzmanagements,
3. Starkung der gemeinsamen Asylpolitik! und 4. Erneuerung der Politik fiir legale Migration?. In diesem
Briefing liegt der Schwerpunkt auf der Gewahrleistung eines wirksamen Grenzmanagements.

1 Siehe dazu die Umsetzungsbewertung zum Dublin-System: , Implementation Appraisal on the Dublin system®, Gertrud Malmersjo
und Milan Remac, Wissenschaftlicher Dienst des Europaischen Parlaments, Europaisches Parlament, April 2016.

2 Siehe dazu die Umsetzungsbewertung zur Hochqualifiziertenrichtlinie: ,Implementation Appraisal: The EU Blue Card Directive®,
Milan Remac, Wissenschaftlicher Dienst des Europaischen Parlaments, Europaisches Parlament, Dezember 2015.
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1456759151342&uri=CELEX:32006R0562
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1456760813170&uri=CELEX:32004R2007
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http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/558766/EPRS_BRI(2015)558766_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT%20TA%20P6-TA-2005-0247%200%20DOC%20XML%20V0//de
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=DE&reference=P5-TA-2004-151
http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:3086c6c9-a3e7-11e5-b528-01aa75ed71a1.0021.02/DOC_1&format=PDF
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015PC0670&rid=9

Der freie Personenverkehr gehort zu den Grundrechten, die von der EU fir ihre Bilrger gewahrleistet
werden (Artikel 21 des Vertrags tber die Arbeitsweise der Europaischen Union, AEUV). Dieses Recht erlaubt
es den Unionsbirgern, ohne besondere Formalitdten in ein EU-Land zu reisen sowie dort zu arbeiten und zu
leben. GemaR Artikel 67 Absatz 2 AEUV stellt die EU sicher, dass Personen an den Binnengrenzen nicht
kontrolliert werden, und entwickelt eine gemeinsame, auf der Solidaritdt der Mitgliedstaaten basierende
Politik in den Bereichen Asyl, Einwanderung und Kontrollen an den AulRengrenzen.

Die Migrationskrise im Jahr 2015 hat jedoch einige Schwachstellen an den AuRengrenzen wie an den
Binnengrenzen aufgezeigt. Insbesondere ist offensichtlich geworden, dass die EU starke AuBRengrenzen
braucht, um den freien Verkehr innerhalb des Schengen-Raums zu gewdhrleisten. Nach Angaben von
Frontex wurden 2015 an den EU-AuBengrenzen 1,8 Millionen®Fille von illegalem Grenziibertritt
festgestellt, im Vergleich zu 280.000 Fallen im Jahr 2014 — wobei bereits der Vorjahreswert zum damaligen
Zeitpunkt einen Rekordwert dargestellt hatte.* Die mit Abstand héchste Zahl der Fille (885.386 im
Jahr 2015) wurde auf der 0Ostlichen Mittelmeerroute, und zwar Uberwiegend an der Grenze zwischen
Griechenland und der Tirkei, festgestellt. Die unkontrollierten Sekundarbewegungen von Migranten haben
dazu gefiihrt, dass seit September 2015 sieben Mitgliedstaaten (Belgien, Danemark, Deutschland, Ungarn,
Osterreich, Slowenien und Schweden) im Einklang mit dem Schengener Grenzkodex (SGK) voriibergehend
wieder Grenzkontrollen eingesetzt haben®. Der SGK erlaubt die Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen bei
Ereignissen, die ein sofortiges Handeln erfordern sowie bei vorhersehbaren Ereignissen; diese beiden
Grinde kdonnen kombiniert werden, allerdings wird die Dauer der wieder eingeflihrten Grenzkontrollen
durch festgelegte Fristen geregelt.®

Um die Herausforderungen im Zusammenhang mit der Migration anzugehen, hat die EU verschiedene
Malnahmen zur Starkung ihrer AuRengrenzen ergriffen, insbesondere lber das Hotspot-Konzept. Dieses
Konzept sieht vor, dass europédische Agenturen wie die Grenzschutzagentur Frontex und das Europaische
Unterstlitzungsbiro fir Asylfragen (EASO) diejenigen Mitgliedstaaten, die dem hochsten Migrationsdruck
an ihren AuRengrenzen ausgesetzt sind (Griechenland und Italien), bei der Registrierung und Befragung von
Asylbewerbern sowie bei Rickflihrungen unterstiitzen. Eine weitere Initiative aus jlingerer Zeit ist das
Abkommen mit der Tirkei vom Marz 2016, das kiirzlich in Kraft getreten ist und die Riickfliihrung von nach
Griechenland einreisenden irreguldren Einwanderern vorsieht, wofiir im Gegenzug syrische Fliichtlinge aus
Flichtlingslagern in der Tirkei direkt aufgenommen werden; von diesem Abkommen wird ebenfalls eine
Reduzierung des Drucks auf die EU-AuBengrenzen erwartet. In ihrer Mitteilung ,Zuriick zu Schengen’ hat
die Europdische Kommission einen Fahrplan fiir die Aufhebung der Binnengrenzkontrollen festgelegt. Die
Mitteilung verweist ebenfalls auf die erheblichen Kosten der Abkehr von Schengen. Nach Schatzungen der
Kommission wiirde die vollstandige Wiedereinfihrung von Binnengrenzen zwischen 5 und 18 Mrd. EUR
jahrlich kosten; die Zahl der Reisen innerhalb des Schengen-Raums betragt tber einer Milliarde pro Jahr.®
Einen kurzen Uberblick tiber die ,Kosten der Abkehr von Schengen” gibt das EPRS-Briefing , Schengen area:

Update and state of play”.®

Die in diesem Bericht behandelten Anderungen der Rechtsvorschriften zielen auch auf die Stirkung der
AulRengrenzen durch die Schaffung einer Europédischen Grenz- und Kistenwache und die Einflihrung
strengerer Kontrollen aller Personen, die liber die EU-Aullengrenzen ein- oder ausreisen, ab, um so ein
grenzfreies Gebiet innerhalb der EU zu ermoglichen.

3 GeméaR dem Haftungsausschluss von Frontex kénnen diese Angaben doppelte Zdhlungen enthalten (Frontex News October 2015).
4 Jahrliche Frontex-Risikoanalysen fiir 2016 (Risk Analysis for 2016, Marz 2016) und 2015 (,,Annual Risk Analysis 2015“, April 2015).
5 Auch Norwegen hat aufgrund der Einwanderung erneut Grenzkontrollen eingesetzt, Frankreich hat dies im Zusammenhang mit
der Klimakonferenz COP21 und den Terrorangriffen getan.

6 Siehe Uberblick {iber Fristen fiir die Mitgliedstaaten, die derzeit Grenzkontrollen wieder eingefiihrt haben.

7 Mitteilung der Kommission ,,Zurlick zu Schengen — ein Fahrplan®“, COM(2016) 120 final.

8 Das Dokument der Kommission enthalt keine Angaben zur Berechnung der Kosten.

9 ,Schengen area: Update and state of play”, Alexandra Gatto, Pierre Goudin, Risto Niemenen, Briefing, Wissenschaftlicher Dienst
des Europaischen Parlaments, Europdisches Parlament, Marz 2016.



http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/background-information/docs/2_hotspots_de.pdf
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1.1 Uberblick iiber Schengen und zugehérige Rechtsvorschriften

Der Schengen-Besitzstand wurde urspriinglich auBerhalb des europdischen Rechtsrahmens erstellt. Der
Schengen-Besitzstand baut auf dem Ubereinkommen von 1985 betreffend den schrittweisen Abbau der
Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen (Ubereinkommen von Schengen). Im Rahmen des auRerhalb des
Rechtsrahmens der Europiischen Union unterzeichneten internationalen Ubereinkommens war ein
schrittweiser Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen der finf Vertragsparteien vorgesehen.?
In dem Ubereinkommen wird eine Harmonisierung in verschiedenen Bereichen wie der Visumpolitik oder
einer verstarkten Zusammenarbeit von Polizei und Justiz vorgeschlagen. Im Jahr 1990 wurde das
Ubereinkommen durch das Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen
geandert.!* Mit dem Inkrafttreten des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Schengen-Ubereinkommens
im Jahr 1995 wurden die Binnengrenzen zwischen den Vertragslandern abgeschafft und es wurde eine
gemeinsame Aullengrenze mit einheitlich geltenden Regeln geschaffen. AuBerdem wurde mit diesem
Ubereinkommen (Titel IV) ein Schengener Informationssystem (SIS)*? eingefiihrt, das den Behérden die
Eingabe und Abfrage von Ausschreibungsdaten zu gesuchten oder vermissten Personen ermoglicht. Das
System soll die innere Sicherheit im Schengen-Raum verbessern. Mit dem Vertrag von Amsterdam (1997)
wurde das Ubereinkommen von Schengen 1999 in den Rechtsrahmen der Europdischen Union
einbezogen.® Seit 1999 wurden die Regelungen fiir den grenzfreien Schengen-Raum verbessert und
weiterentwickelt. Sie sind in verschiedenen Beschlissen und Verordnungen enthalten, die von den EU-
Institutionen angenommen wurden®®,

Derzeit besteht der Schengen-Raum aus 22 Mitgliedstaaten und vier Nicht-EU Landern (Schweiz, Island,
Norwegen und Liechtenstein), die sich alle zu einer Zone ohne Grenzkontrollen verpflichtet haben.
AuBerdem haben vier Mitgliedstaaten den Status von , Schengen-Beitrittslandern”: Bulgarien, Rumanien,
Kroatien und Zypern.’> Diese Ldnder erwarten den Beitritt zum Schengen-Raum, sobald die Bedingungen
fir die Abschaffung der Binnengrenzen erfillt sind. Das Vereinigte Konigreich und Irland haben sich
dagegen gegen einen Beitritt zum Schengen-Raum entschieden. Monaco, der Vatikan und San Marino, die
keine EU-Mitgliedstaaten sind, gelten aufgrund ihrer geografischen Lage de facto als Mitglieder des
Schengen-Raums.

10 pas Schengen-Ubereinkommen wurde von den Niederlanden, Belgien, Luxemburg, Frankreich und der Bundesrepublik
Deutschland unterzeichnet. Zum damaligen Zeitpunkt umfassten die Europdischen Gemeinschaften bereits 10 Mitgliedstaaten.

11 Dje Unterzeichnerstaaten des Ubereinkommens waren ebenfalls die fiinf oben genannten Linder.

12 Zum SIS siehe Verordnung (EG) Nr.1987/2006 iber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des Schengener
Informationssystems der zweiten Generation (SIS 1), Verordnung (EG) Nr. 1986/2006 (iber den Zugang von fur die Ausstellung von
Kfz-Zulassungsbescheinigungen zustandigen Dienststellen der Mitgliedstaaten zum Schengener Informationssystem der zweiten
Generation (SIS Il) und Beschluss 2007/533/JI des Rates Uber die Einrichtung, den Betrieb und die Nutzung des Schengener
Informationssystems der zweiten Generation (SIS Il).

13 Das Protokoll zur Einbeziehung des Schengen-Besitzstands in den Rechtsrahmen der Europaischen Union ist aktuell ebenfalls als
Protokoll (Nr. 19) im AEUV enthalten.

14 Neben den unten erérterten Verordnungen siehe auch Verordnung (EU) Nr. 1052/2013 zur Errichtung eines Europdischen
Grenziiberwachungssystems (EUROSUR), Verordnung (EU) Nr.1053/2013 des Rates zur Einflihrung eines Evaluierungs- und
Uberwachungsmechanismus fiir die Uberpriifung der Anwendung des Schengen-Besitzstands, Verordnung (EG) Nr. 539/2001 zur
Aufstellung der Liste der Drittldnder, deren Staatsangehérige beim Uberschreiten der AuRengrenzen im Besitz eines Visums sein
mussen, sowie der Liste der Drittlander, deren Staatsangehorige von dieser Visumpflicht befreit sind, oder Verordnung (EU)
Nr. 656/2014 vom 15. Mai 2014 zur Festlegung von Regelungen fiir die Uberwachung der SeeauRengrenzen im Rahmen der von der
Europdischen Agentur fir die operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen der Mitgliedstaaten der Europdischen Union
koordinierten operativen Zusammenarbeit.

15 Zum Zeitpunkt des Beitritts missen die Schengen-Beitrittslinder den gesamten Schengen-Besitzstand in ihre jeweilige
Rechtsordnung tbernehmen. Der Rat entscheidet einstimmig liber Antrdge auf den Beitritt zum Schengen-Raum. Vor der
Entscheidung des Rates ist eine Bewertung durch die Kommission und Sachverstindige der EU-Ldnder durchzufiihren, um
sicherzustellen, dass alle erforderlichen MaBnahmen fir die Abschaffung der Grenzen durchgefiihrt wurden. Siehe
Verordnung (EU) Nr. 1053/2013 des Rates zur Einfiihrung eines Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus fiir die Uberpriifung
der Anwendung des Schengen-Besitzstands.
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32013R1053
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02001R0539-20140609
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1457080110066&uri=CELEX:32014R0656
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?qid=1456931917305&uri=CELEX:32013R1053

Ubersicht 1 — Schengen-Raum

- EU Schengen States
- MNon-Schengen EU States
- Non-EU Schengen States

- Schengen candidate countries

Quelle: Europaische Kommission, GD Migration und Inneres.

Verordnung (EG) Nr. 562/2006 iiber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch
Personen (Schengener Grenzkodex)

Diese Verordnung stellt eine Weiterentwicklung von Bestimmungen des Schengen-Besitzstands dar. Sie legt
Regeln fir die Grenzkontrollen in Bezug auf Personen fest, die die EU-AuBengrenzen sowie die
Binnengrenzen innerhalb der EU lberschreiten.® Ferner behandelt sie Regeln im Zusammenhang mit der
vorlibergehenden Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen. Die Verordnung findet
Anwendung auf alle Personen, die die Binnengrenzen oder die Aulengrenzen eines Mitgliedstaats
Uiberschreiten.'” Bei der Anwendung dieser Verordnung miissen die Mitgliedstaaten das Vélkerrecht und
das EU-Recht im Zusammenhang mit dem Status von Fliichtlingen voll einhalten.®

Die Verordnung legt die erforderlichen Kontrollen fest, denen Staatsangehdrige von Mitgliedstaaten sowie
Drittstaatsangehdrige zu unterziehen sind; bei Drittstaatsangehdrigen werden zur Uberpriifung ihres
Einreiserechts und ihrer Reisedokumente eingehender kontrolliert. An Binnengrenzen miussen jedoch
unabhangig von der Staatsangehorigkeit der betreffenden Personen keine Personenkontrollen
durchgefiihrt werden, allerdings dirfen die Strafverfolgungsbehdérden der Mitgliedstaaten in
Grenzgebieten nach wie vor ihre Befugnisse ausiiben.

Der Schengener Grenzkodex ermdglicht im Fall einer schwerwiegenden oder unmittelbaren Bedrohung
eine voriibergehende Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen. Die
Wiedereinfliihrung von Grenzkontrollen ist jedoch befristet, und die genauen Umfange hangen von der Art
des festgestellten Sachverhalts ab. Beschliet ein Mitgliedstaat die vorlbergehende SchlieBung seiner
Grenzen, missen die Europaische Kommission und die anderen Mitgliedstaaten benachrichtigt werden.
Unter aulergewohnlichen Umstdanden kann der Europdische Rat auf Anraten der Kommission die
SchlieBung der Binnengrenzen empfehlen.?®

16 Artikel 1 der Verordnung (EU) Nr. 562/2006.

17 Die Verordnung ist auf alle Mitgliedstaaten mit Ausnahme des Vereinigten Kénigreichs und Irlands anwendbar. Sie gilt auch fir
die Schweiz, Norwegen, Island und Liechtenstein.

18 Fir weitere Informationen siehe die Umsetzungsbewertung zum Dublin-System: ,Implementation Appraisal on the Dublin
system”, Gertrud Malmersjo und Milan Remaé, Wissenschaftlicher Dienst des Europdischen Parlaments, Europdisches Parlament,
April 2016.

19 In Artikel 23, 25 und 26 der Verordnung (EU) Nr. 562/2006 sind die Bedingungen fiir SchlieRung der Binnengrenzen festgelegt.
Die Artikel 23 und 25 kdnnen nacheinander angewandt werden.
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Seit 2011 veroffentlicht die Europaische Kommission Halbjahresberichte (iber das Funktionieren des
Schengen-Raums, die einen Uberblick tiber aktuellste Entwicklungen bei der Starkung der Zusammenarbeit
zwischen Mitgliedstaaten geben. Im Mittelpunkt des jlingsten Berichts, veréffentlicht im Dezember 2015,
stehen die Herausforderungen im Zusammenhang mit der Migration und die Terroranschlage in Paris. Der
Bericht flhrt die wichtigsten Erkenntnisse auf, die aus diesen Entwicklungen gewonnen wurden, und
verweist auf die Wichtigkeit robuster Verfahren zur Registrierung und Befragung von Personen, die Asyl
beantragen, im Einklang mit den EU-Rechtsvorschriften in diesem Bereich, auf die Tatsache, dass die
voriibergehende GrenzschlieRung in Extremsituationen den Umgang mit Sekundarbewegungen erleichtert,
und auf die Notwendigkeit, den Mitgliedstaaten eine wirksame Kontrolle der Migrationsentwicklungen zu
ermoglichen, damit diese sich angemessen vorbereiten konnen.

2013% wurde die Uberwachung der Anwendung der Schengen-Vorschriften verstarkt: Von 2015 an werden
jahrlich fiinf bis sieben Mitgliedstaaten, angefangen mit Osterreich, Belgien, Deutschland, Liechtenstein
und den Niederlanden, evaluiert.?! Nach Abschluss der Evaluierung miissen die Mitgliedstaaten darlegen,
auf welche Weise sie beabsichtigen, mogliche festgestellte Schwachpunkte zu beheben. In Extremfillen,
wenn weiterhin Schwachen bestehen und sich die Nutzung zusatzlicher Unterstiitzung beispielsweise durch
die Grenzschutzagentur Frontex bei der Behebung der Probleme der Mitgliedstaaten als unzureichend
erwiesen hat, konnen voribergehend Grenzkontrollen wieder eingefiihrt werden.

Im Dezember 2015 veréffentlichte die Europdische Kommission einen Vorschlag zur Anderung der
Verordnung iiber eine gezielte Anderung des Schengener Grenzkodex.?? Zwar betrifft der Vorschlag selbst
lediglich Anderungen des Artikels 7 der Verordnung (EU) Nr.562/2006, allerdings hat er recht
weitreichende Auswirkungen. Der Vorschlag enthdlt eine Verstarkung der Kontrollen, denen
Staatsangehorige von Mitgliedstaaten (oder andere Personen mit dem Recht auf freien Personenverkehr)
unterzogen werden, durch die Uberpriifung von Ausweis- und Reiseunterlagen sowie Kontrollen sowohl bei
der Einreise als auch bei der Ausreise. Auch fiir Drittstaatsangehorige werden Ausreisekontrollen
eingefiihrt. Da keine Folgenabschatzung bereitgestellt wurde, ist es schwierig, die Auswirkungen
insbesondere von umfassenden Kontrollen von EU-Bilirgern zu bewerten. Mit der Aussage, dass
systematische Kontrollen von EU-Birgern ,unverhaltnismaBig groBe Auswirkungen auf den Verkehrsfluss
an den Grenzen haben” konnten, wird in dem Vorschlag jedoch eine mogliche zusatzliche Hirde
eingerdumt und daher vorgeschlagen, dass sich die Mitgliedstaaten nach Durchflihrung einer formalen
Risikobewertung in bestimmten Fallen auf gezielte Kontrollen beschrdanken kénnen. Der Bericht enthadlt
keine Einzelheiten zum Inhalt dieser gezielten Kontrollen.

Einreise-/Ausreisesystem — Im April 2016 veroffentlichte die Européische Kommission einen 2013 erstmals
vorgelegten, Uberarbeiteten Vorschlag tiber ein Einreise-/Ausreisesystems fiir Drittstaatsangehorige an den
EU-AuBengrenzen. Dieser Vorschlag umfasst ferner die Anderung des Schengener Grenzkodexes unter
Beriicksichtigung der in dem Vorschlag enthaltenen technischen Anderungen. Als Hauptgriinde fiir die
Einflhrung eines Einreise-/Ausreisesystem wurden folgende Punkte genannt: Reduzierung von
Verzogerungen an den Grenzen, Verbesserung der Ermittlung von ,Overstayern“ und
Terrorismusbekdampfung. Der Vorschlag wird von einer Folgenabschitzung begleitet und erganzt den
Vorschlag zum Schengener Grenzkodex. In der Folgenabschatzung wird darauf hingewiesen, dass ein
wirksameres Grenzmanagement in Bezug auf Drittstaatsangehérige auch fiir das gesamte
Grenzmanagement Vorteile hitte, wenn ebenfalls mehr Kontrollen von EU-Blirgern eingefiihrt wiirden.

20 Sjehe Verordnung (EU) Nr. 1053/2013.

21 |m Halbjahresbericht der Kommission tber das Funktionieren des Schengen-Raums werden ferner die bisherigen Fortschritte der
Bewertung des Jahres 2015 einschlieRlich Ergebnissen aus angekiindigten Besichtigungen in Osterreich und Belgien dargestellt
dargestellt; COM(2015) 675.

22 COM(2015) 670 final.
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1.2 Uberblick iiber Frontex und zugehérige Rechtsvorschriften

Die Grenzschutzagentur Frontex?®* wurde im Oktober 2004 durch die Verordnung (EG) Nr. 2007/2004 des
Rates gegriindet und ist seit Oktober 2005 operativ tatig. |hre Hauptziele sind die Starkung und
Koordinierung des Grenzschutzes in Europa. Wahrend der Schwerpunkt auf der Koordinierung
gemeinsamer Aktionen liegt, fiihrt die Agentur dariber hinaus auch Schulungen, Risikoanalysen und
Forschungstatigkeiten durch. AuRerdem koordiniert sie gemeinsame Riickfiihrungsaktionen. Im Lauf der
Zeit wurde die Rolle der Agentur Frontex gestdrkt, besonders durch die Einfihrung von Soforteinsatzteams
im Jahr 2007?* und die damit einhergehende Festlegung der Verantwortlichkeiten von abgestellten
Beamten (nationalen Grenzschutzbeamten, die in einem anderen Mitgliedstaat als ihrem
Herkunftsmitgliedstaat eingesetzt werden). In Krisensituationen kann ein Mitgliedstaat flr einen
befristeten Zeitraum die Entsendung eines Soforteinsatzteams zur Unterstiitzung seines Grenzschutzes
anfordern. Der Mechanismus wurde bislang selten genutzt, kam aber beispielsweise 2010 an der
griechisch-tiirkischen Grenze zum Einsatz. 20112° wurde die Rolle von Frontex durch eine Bestimmung zur
Einrichtung europédischer Grenzschutzteams fiir gemeinsame Aktionen und Soforteinsdtze zu
Grenzsicherungszwecken abermals gestarkt. Diese Teams werden anhand spezieller, von Frontex
entwickelter Anforderungsprofile aus Sachverstandigen aus den Mitgliedstaaten gebildet.

Evaluierung der Agentur Frontex

Frontex ist innerhalb kurzer Zeit sowohl hinsichtlich der Belegschaft als auch des Budgets stark gewachsen.
Aufgrund von Schwierigkeiten bei der Personalrekrutierung war die Agentur bei ihrer Griindung stark von
Abgeordneten nationalen Sachverstandigen (ANS) abhangig. Nach wie vor machen ANS etwa ein Viertel der
Frontex-Belegschaft aus, der Anteil der Zeitbediensteten liegt heute bei 45 %.2° Seit der Einrichtung von
Frontex wurden zwei externe Evaluierungen in den Jahren 2009%” und 2015% durchgefiihrt. Beide
Evaluierungen untersuchten die Effizienz und die Wirksamkeit der Agentur weniger anhand von
guantitativen Leistungsdaten sondern stattdessen schwerpunktmaRig anhand der Sichtweisen von
Mitarbeitern und Interessenvertretern, die Uberwiegend im Rahmen von Interviews und Online-
Erhebungen zusammengetragen wurden. Insgesamt kamen beide Evaluierungen zu dem Schluss, dass
Frontex ihren Auftrag erfillt hat.

In der Evaluierung des Jahres 2009 wurde festgestellt, dass es noch zu friih sei, um die vollen
Auswirkungen der Agentur zu bewerten. Dem Bericht zufolge habe Frontex die gesteckten Ziele bislang
zwar erfillt, es wurde jedoch auch auf einige Beschrankungen verwiesen, insbesondere, dass die Agentur
auf Ausrlistung der Mitgliedstaaten angewiesen sei, die auch bei einer Zusage nicht immer tatsachlich
bereitgestellt wiirde und weiterhin unter die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten falle. In der Evaluierung des
Jahres 2015% wurde die Entwicklung der Agentur im Zeitraum von 2008 bis 2014 betrachtet. Die
Evaluierung enthédlt das Fazit, dass Frontex insgesamt effektiv arbeitet. Insbesondere wurde die
koordinierende Rolle der Agentur bei gemeinsamen Aktionen und Rickfiihrungen als besonders
wirkungsvoll herausgestellt. Daneben wurden in dem Bericht Bereiche mit Verbesserungspotenzial
aufgefiihrt. So bestehe im Hinblick auf die Rolle der Agentur, insbesondere im Verhaltnis zu den
Mitgliedstaaten und den librigen EU-Agenturen, weiterhin Klarungsbedarf, auferdem fehle es Frontex an
Informationen, um die Fahigkeit eines Mitgliedstaates zur Bewaltigung von Problemstellungen an seiner
Grenze zu beurteilen, der Zugriff auf technische Mittel aus den Mitgliedstaaten sei nach wie vor
problematisch, und die personellen Mittel seien unzureichend, um die Uberwachung der Grundrechte bei
allen Tatigkeiten der Agentur effektiv durchzufiihren. In dem Bericht wird ferner festgestellt, dass die

23 Vollstandiger Name der Agentur Frontex: Europadische Agentur flir die operative Zusammenarbeit an den AuRengrenzen der
Mitgliedstaaten der Europaischen Union.

24 Verordnung (EG) Nr. 863/2007.

25 Verordnung (EU) Nr. 1168/2011.

26 Verschiedene allgemeine Tatigkeitsberichte von Frontex.

27 External evaluation of the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the External Borders of the
Member States of the European Union“, COWI, Januar 2009.

28  External evaluation of the Agency under Art. 33 of the Frontex Regulation: Final Report”, Ramboll Management Consulting and
EurAsylum, Juli 2015. Zum 18. April 2016 nicht im Internet verfligbar.

23 Siehe FulRnote 28.
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personellen und finanziellen Mittel der Agentur nicht immer mit der Ausweitung ihrer Zustandigkeiten
Schritt hielten und dass die Integration ihrer verschiedenen Abteilungen verbessert werden kénnte.

Im Hinblick auf die Mittel stellte die Europdische Kommission fest, dass das Budget von Frontex infolge des
Migrationsdrucks weiterhin aufgestockt wird. Der Vorschlag zur Europdischen Kiistenwache umfasst eine
zusatzliche Budgeterhohung von den urspriinglich fiir 2015 geplanten 143 Mio. EUR auf 238 Mio. EUR im
Jahr 2016 und schlieBlich 322 Mio. EUR im Jahr 2020. Die Belegschaft wiirde ebenfalls von
402 Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern Anfang 2016 auf 1.000 bis zum Jahr 2020 zunehmen, sofern alle
zusatzlichen Mitarbeiter eingestellt werden.

Abbildung 1: Uberblick iiber Belegschaftszahlen und Mittelzuteilung von Frontex von 2006 bis 2014
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Quelle: Verschiedene Frontex-Jahresberichte.

Zwischen den einzelnen Mitgliedstaaten variiert die Organisation der jeweiligen Grenz- und Kiistenwachen
erheblich. In manchen Landern sind Grenziiberwachung und Kistenwache eigenen Agenturen unterstellt,
in anderen Landern fallt der Grenzschutz unter die Zustandigkeiten der nationalen Polizei (siehe Frontex-
Uberblick iiber die einzelstaatlichen Agenturen). Die Grenzagentur des Vereinigten Konigreichs
beispielsweise, die UK Border Force, fiihrt Kontrollen an 138 Luft-, See-, Eisenbahn- und Hafengrenzen
durch, einschlielRlich auf franzésischem und belgischem Staatsgebiet. Die Belegschaft umfasst weit tber
7.000 Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen und das Budget liegt bei etwa 600 Mio. GBP.>° Such- und
Rettungsdienste der Kiistenwache sind in die Maritime and Coastguard Agency des Britischen Kénigreichs
eingegliedert, die mit einer Gber 1.000-kopfigen Belegschaft fiir Such- und Rettungsmissionen sowie fiir die
Erstellung von Leitlinien zu maritimen Angelegenheiten und die Ausstellung von Zeugnissen fiir Seeleute
zustandig ist.

Die italienische Kiistenwache umfasst (iber 10.000 Beschaftigte und verfiigt Gber 150 Schiffe und
21 Flugzeuge. Sie ist hauptsachlich mit Such- und Rettungsdiensten befasst, aber auch fiir Angelegenheiten
im Zusammenhang mit der Sicherheit und Kontrollen auf See zustandig. Daneben ist in Italien die nationale
Polizei fir Grenzkontrollen zustindig und die Guardia di Finanza unter anderem fiir Schmuggel.3!

Die Europdische Kommission hat im Dezember 2015 einen Vorschlag® Giber eine Europaische Grenz- und
Kistenwache vorgelegt, der eine erhebliche Ausweitung des Aufgabenbereichs von Frontex und einen
Vorschlag zur Umbenennung der Agentur in , Europadische Agentur fiir die Grenz- und Kiistenwache”
beinhaltet. Die neue Agentur hitte eine stirkere Uberwachungsfunktion, um die Wirksamkeit der
Grenzkontrollen sicherzustellen. Zu den wichtigsten vorgeschlagenen Anderungen gehdren
insbesondere die folgenden:

30, The Border Force: Securing the border”, UK Parliament, House of Commons, Public Accounts Committee, Dezember 2013.
31 Frontex-Website, Uberblick tiber einzelstaatliche Behérden.
32 COM(2015) 671 final.
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e Die Moglichkeit zu intervenieren: Mittels verpflichtender Gefdahrdungsbeurteilungen wiirde die
Agentur die Fahigkeit der Mitgliedstaaten zur Bewaltigung von Problemstellungen an ihren Grenzen
beurteilen. Gelingt es einem Mitgliedstaat nicht, der Beurteilung entsprechend zu handeln, hatte die
Agentur die Moglichkeit, nach vorheriger Zustimmung der Europdischen Kommission in dem
Mitgliedstaat zu intervenieren;

e Verstarkte  Beobachtungskompetenzen  durch  die  Einrichtung eines  Zentrums  fir
Migrationsbeobachtung und Risikoanalyse, das fiir Angelegenheiten im Zusammenhang mit irregularer
Einreise und grenzliberschreitender Kriminalitdt zustéandig ware. Der Vorschlag wiirde fiir eine bessere
Beobachtung von Ereignissen auch die Prasenz von eigenem Personal der Agentur vor Ort in einem
Mitgliedstaat oder Drittstaat ermoglichen;

e Besser Zugriff auf Ressourcen: Vorgesehen sind eine verpflichtende Blindelung der Humanressourcen
sowie die Moglichkeit zur Bereitstellung eines eigenen Ausristungspools;

e Starkung der Rolle der Agentur bei Riickflihrungen: Einrichtung eines speziellen Rickfliihrungsbiiros,
dass Mitgliedstaaten bei der Rickflihrung von sich illegal in einem Mitgliedstaat aufhaltenden
Personen unterstiitzen wiirde, und eine koordinierende Rolle bei Aktionen zwischen Mitgliedstaaten
und Drittlandern; und

e Stdrkeres Gewicht der Grundrechte-Charta durch die Einfihrung eines Beschwerdeverfahrens zur
Bearbeitung von Beschwerden iber Grundrechtsverletzungen im Rahmen von Aktionen, an denen die
Agentur beteiligt ist.

Wie bei der Sitzung des Ausschusses fir burgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres (LIBE) am
29. Februar 2016 vermerkt wurde, waren die Vorschldge jedoch nicht von einer Folgenabschatzung
begleitet.

Die Europaische Kommission betonte die Dringlichkeit ihrer am 15. Dezember 2015 vorgelegten
Vorschlage, insbesondere im Hinblick auf die Herausforderungen, vor denen Europa im Zuge der
Massenmigrationen steht. In seinen Schlussfolgerungen vom 19 Februar 2016 forderte der Europaische Rat,
dass der Vorschlag schneller vorangebracht und vor Ende Juni 2016 angenommen werden sollte. Am
6. April 2016 kiindigte der Rat an, dass er sich auf eine Position geeinigt habe und bereit sei, Verhandlungen
aufzunehmen, sobald sich das Parlament auf einen Standpunkt festgelegt habe.

Der Verwaltungsrat von Frontex hatte im Anschluss an die Evaluierung der Agentur im Juli 2015 eine Reihe
von Empfehlungen abgegeben. Vorgeschlagen wurden darin unter anderem die Starkung der Rolle von
Frontex bei Rickflihrungsaktionen, die Moglichkeit zur kurzfristigen Entsendung der Soforteinsatzteams,
verbesserte Moglichkeiten zur Zusammenarbeit mit Drittlandern, die Moglichkeit zur Beobachtung
irregularer Bewegungen innerhalb der EU, eine Reform der Finanzverwaltung von Frontex** und der
Ubergang zu einer Europidischen Grenzschutztruppe, d.h. einem System mit europdischen
Grenzschutzbeamten und einem Ausriistungspool.

Der aktuelle Vorschlag enthdlt mehrere der Kernelemente, die in den Empfehlungen des Verwaltungsrates
von Frontex aufgefiihrt sind. Er umfasst ferner ein Beschwerdeverfahren, wie vom Europdischen
Bilrgerbeauftragten (siehe Abschnitt 2 dieses Briefings) vorgeschlagen und vom Parlament (siehe
Abschnitt 3 dieses Briefings) unterstitzt.

33 Derzeit kofinanziert Frontex ihre operativen Tatigkeiten mit Zuschussen , allerdings hélt die Agentur eine vertragliche Beziehung
zwischen ihr selbst und den begiinstigten Parteien fiir ein effizienteres System.
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2. Berichte, Evaluierungen und Studien auf EU-Ebene

Studie des Europaisches Parlaments zu einer Europdischen Grenz- und Kiistenwache mit dem Titel , The
proposal for a European Border and Coast Guard: Evolution or revolution in external border
management” (April 2016) 3

In diesem Bericht werden die Schllisselbereiche des vorstehend genannten Verordnungsvorschlags sowie
seine moglichen Auswirkungen und Liicken beschrieben. So wird in dem Bericht beispielsweise die
Auffassung vertreten, dass das ,,Recht zu intervenieren” und die zwingende Pflicht zur Bereitstellung von
Grenzschutzbeamten fir Soforteinsdtze gegen die EU-Vertrage und das Recht der Mitgliedstaaten auf die
Kontrolle (ber ihre eigene innere Sicherheit verstoRen wirden. In dem Bericht werden ferner Bereiche
benannt, die klarer gefasst werden miissten, und erklart, dass zur Vermeidung von Uberschneidungen eine
bessere Differenzierung der Verantwortlichkeiten unter dem Schengen-Evaluierungsmechanismus und der
vorgeschlagenen Gefdahrdungsbeurteilung erforderlich sei. Dem Bericht zufolge fehlten Einzelheiten
dariber, welche ,, relevanten Informationen” die Mitgliedstaaten bereitstellen missen, um Frontex bei der
Erstellung ihrer Risikoanalyse zu unterstiitzen, und die Rechenschaftspflicht und Verantwortlichkeit von
Grenzbeamten bei Einsdtzen auBerhalb ihres Hoheitsgebiets konnten klarer gefasst werden.

Ferner wird in dem Bericht die Auffassung vertreten, dass die Einhaltung der Grundrechte-Charta gestarkt
werden misse und dass im Rahmen von Rickfliihrungsaktionen der Agentur eine Rolle fiir den
Grundrechtsbeauftragten vorgesehen werden sollte. Zusammenarbeit mit Drittlandern, insbesondere im
Bereich von Rickflihrungen, sollte nur stattfinden, wenn es sich bei diesen Landern um Vertragsparteien
der Genfer Fliichtlingskonvention und der Europdischen Menschenrechtskonvention handelt. Der Bericht
enthalt die Schlussfolgerung, dass in dem Vorschlag die Rechenschaftspflicht der Mitgliedstaaten und der
Grenz- und Kiistenwache nicht bericksichtigt wirden und die derzeit relativ unklare Verteilung der
Verantwortlichkeiten zwischen verschiedenen Akteuren des Grenzmanagements bestehen bleibe.
Weiterhin wird darauf hingewiesen, dass die zweifache Verantwortlichkeit der Beobachtung von
Mitgliedstaaten und der Koordinierung ihrer gemeinsamen Aktionen fiir Frontex problematisch werden
kdnnte.

Machbarkeitsstudie der Europdischen Kommission zur Schaffung einer Europaischen Grenzschutztruppe
(,Study on the feasibility of the creation of a European System of Border Guards to control external
borders of the Union“) (Juni 2014)

In dieser Studie werden drei mogliche Optionen fiir die Schaffung einer Europaischen Grenzschutztruppe
betrachtet. Die Optionen wurden mittels Sekundarforschung unter Einbeziehung von Riickmeldungen
seitens der Kommission und von Frontex erarbeitet und anschlieBend unter Einbeziehung von
Interessenvertretern geprift. Es liegen keine Informationen dazu vor, ob weitere Optionen in Erwagung
gezogen wurden. Die folgenden drei Optionen wurden gepriift: 1. eine EU-Agentur, die Mitgliedstaaten bei
der Verwaltung von Ressourcen unterstiitzt, 2. geteilte Verantwortlichkeiten und Entscheidungsfindung
zwischen Mitgliedstaaten und einer EU-Agentur, und 3. Entscheidungsfindung ist einer EU-Agentur
Ubertragen.

Es wurde ein Fragebogen an Vertreter der Mitgliedstaaten geschickt und die Antworten wurden
anschlieRend in Fokusgruppendiskussionen mit diesen Vertretern eingehender besprochen. Fir die Studie
wurden verschiedene Kontaktstellen in den Mitgliedstaaten mit der Rekrutierung fur die Fokusgruppen
beauftragt. Daher ist nicht klar, wer tatsidchlich an der Untersuchung in den einzelnen Mitgliedstaaten
teilgenommen hat und wie die Analyse der qualitativen Daten (der Fokusgruppen) durchgefiihrt wurde. In
einer spateren Phase der Studie wurden aullerdem Interviews mit einer kleinen Zahl von Mitgliedern des
Europdischen Parlaments durchgefiihrt, die dem LIBE-Ausschuss angehéren. In dem Bericht wird
abschlieRend festgestellt, dass die Mitgliedstaaten im Allgemeinen die Kontrolle ({iber ihre
Grenzschutzbeamten behalten wollten und im Hinblick auf die Integration von Grenzschutzbeamten der
Mitgliedstaaten ein stufenweises Vorgehen empfehlen.

34 Von der Fachabteilung fiir Burgerrechte und Konstitutionelle Angelegenheiten und dem Europaischen Parlament veroffentlichter
Bericht, der fiir den Ausschuss fiir biirgerliche Freiheiten, Justiz und Inneres des Europaischen Parlaments erstellt wurde.
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Sonderberichte der Europaischen Biirgerbeauftragten

Die Biirgerbeauftragte untersuchte die Arbeit von Frontex, insbesondere im Bereich der EU-Grundrechte-
Charta, seit der Anderung der Frontex-Verordnung aus dem Jahr 2011%, in der gefordert wurde, dass die
Agentur explizit unter Einhaltung der Charta handelt. Die Birgerbeauftragte leitete 2012 eine
Initiativuntersuchung (0I/5/2012/BEH-MHZ) ein, um die Einhaltung der Charta durch Frontex zu
Uberprifen, und holte dazu die Standpunkte von Interessenvertretern ein (18 Antworten wurden
abgegeben). Zwar mache Frontex gemaR der Schlussfolgerung der Untersuchung ,,akzeptable Fortschritte”,
es werden jedoch verschiedene Empfehlungen abgegeben, darunter die Entstellung von Leitlinien fir an
gemeinsamen Rickfihrungsaktionen beteiligte Mitarbeiter und die Klarstellung verschiedener Aspekte des
Verhaltenskodex der Agentur. Eine der Empfehlungen, namlich die Einflihrung eines internen
Beschwerdeverfahrens fiir die Bearbeitung moglicher Beschwerden (iber Verletzungen der Grundrechte,
wurde von Frontex nicht angenommen.?® Die Agentur brachte vor, dass dies auRerhalb ihres
Aufgabenbereichs liege und dass sie sich nicht fir die Handlungen der an den Aktionen beteiligten
Mitgliedstaaten verantworten kénne. Die Birgerbeauftragte argumentierte jedoch, dass die Agentur nach
wie vor die Verantwortung fir ihre eigenen Beschaftigten habe, die die Aktionen koordinieren. Die
Blrgerbeauftragte bat daher das Parlament um Unterstiitzung fiir ihre Empfehlung im Hinblick auf ein
Beschwerdeverfahren bei Frontex.

Die Burgerbeauftragte fiihrte ferner eine Untersuchung zu den Ruckfihrungsaktionen der Agentur durch
(01/9/2014/MHZ) und gab in diesem Zusammenhang verschiedene Empfehlungen ab, wie sich bei
Rickfuhrungen die Einhaltung der Grundrechte gewahrleisten ldsst. Dazu gehort beispielsweise die
Starkung gemeinsamer Regeln zum Einsatz von Zwangsmitteln und die Sicherstellung, dass Kinder und
schwangere Frauen bei der Rickfiihrung in eigenen Bereichen sitzen. In ihrer Antwort betonte Frontex,
dass die Verantwortlichkeit fiir die aus ihren Landern riickgefiihrten Personen bei den Mitgliedstaaten
liege, stimmte aber zu, dass unterschiedliche einzelstaatliche Vorschriften zu Zwangsmitteln ein praktisches
Problem darstellten.

Weitere Berichte

Studie: ,,A European Border and Coast Guard: What is in a name?“, Centre for European Policy Studies
(CEPS) 2016

Dieses Dokument, erstellt von der unabhangigen Denkfabrik Centre for European Policy Studies (CEPS),
enthalt eine kritische Beurteilung des Vorschlags der Europdischen Kommission zur Europdischen Grenz-
und Kistenwache. Darin wird argumentiert, dass der Vorschlag nicht zu einer tatsachlichen Europdischen
Grenz- und Kistenwache fiihren wiirde, da zwar die Befugnisse von Frontex erweitert wiirden, die Agentur
aber im Hinblick auf Ressourcen weiterhin von den Mitgliedstaaten abhangig sei. Zur Bewaltigung neuer
migratorischer Herausforderungen habe Frontex regelmaRig ein hoheres Budget erhalten, doch seien die
Belegschaftszahlen niemals ebenso stark gestiegen, dass sie der Agentur eine wirksamere Bewaltigung der
Lage ermoglicht hatten. AuRerdem werde die zentrale Frage der Fahigkeit der Mitgliedstaaten zur
Aufnahme von Asylsuchenden und zur Bearbeitung ihrer Antrage nicht behandelt. Eine erfolgreiche
Initiative misse sich auf Schwachstellen innerhalb der EU bei der Bearbeitung von Asylantragen ebenso wie
auf den Schutz der AuRengrenzen konzentrieren. Bei Vorschldagen zur Starkung von Frontex sollten in jedem
Fall auch die Prifung der Zustandigkeiten des Europaischen Unterstiitzungsbiros fur Asylfragen (EASO) und
das Dublin-System beriicksichtigt werden.

Die Kosten der Abkehr von Schengen

Verschiedene Organisationen haben die moglichen Kosten der Wiedereinflihrung von Binnengrenzen
untersucht. Die staatliche franzdsische Agentur France Stratégie hat die Folgen® dauerhafter
Binnengrenzkontrollen fir Frankreich untersucht. Sie schatzte die kurzfristigen Kosten fir Frankreich auf
1 bis 2 Mrd. EUR jahrlich und die langfristigen Kosten auf 10 Mrd. EUR jahrlich. Die deutsche Bertelsmann

35 Verordnung (EU) Nr. 1168/2011/EU.
36 Siehe die Antwort von Frontex.

37 Les conséquences économiques d'un abandon des accords de Schengen®, France Stratégie, Februar 2016.
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Stiftung untersuchte in ihrer Studie ,Abkehr vom Schengen-Abkommen” ebenfalls die wirtschaftlichen
Auswirkungen fiir Europa sowie fiir Deutschland im Besonderen und hob ebenfalls die besondere Schwere
der langfristigen Auswirkungen hervor. Die SchlieRung der Grenzen wiirde ihren Schatzungen zufolge zu
einem Wachstumsriickgang flihren, der Deutschland bis zum Jahr 2025 rund 77 Mrd. EUR kosten wirde. In
dem Bericht werden ferner besonders negative Auswirkungen von Grenzkontrollen fiir Osterreich, Spanien
und das Vereinigte Konigreich vorausgesagt. Beide Berichte wurden 2016 veroffentlicht.

3. Standpunkt des Europaischen Parlaments/Anfragen von MAdEP
3.1 Entschliefdungen des Europiischen Parlaments

EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 2. Dezember 2015 zu dem Sonderbericht der
Europiischen Biirgerbeauftragten zur Initiativuntersuchung betreffend Frontex>®

Das Parlament erkannte die Bemihungen von Frontex zur Gewahrleistung, dass die Grundrechte-Charta bei
den Aktivitditen der Agentur eingehalten wird, an, unterstiitzte aber gleichwohl den Vorschlag der
Europadischen Biirgerbeauftragten, Frontex solle ein Beschwerdeverfahren fiir die Bearbeitung moglicher
Grundrechtsverletzungen einflihren. Das Parlament vertrat die Auffassung, dass ein solches Verfahren die
Transparenz deutlich erhéhen wiirde, und stellte fest, dass es ferner auch die Moglichkeiten des
Parlaments zur Kontrolle der Agentur verbessern wiirde. Das Parlament zeigte sich zudem besorgt tber den
,rechtsfreien Raum®, in dem Drittstaatsbeamte wahrend gemeinsamer Rickfiihrungsaktionen eingesetzt
werden.

In ihrem Folgebericht erklarte die Kommission, dass ihr Vorschlag zu einer Europdischen Grenz- und
Kistenwache ein Beschwerdeverfahren umfasst, das die Anforderungen gemaR der EntschlieBung des
Parlaments erfillt.

EntschlieBung des Europaischen Parlaments vom 25. November 2015 zur Pravention der Radikalisierung
und Anwerbung europiischer Biirgerinnen und Biirgern durch terroristische Organisationen *°

In der EntschlieBung wird der Standpunkt des Europdischen Parlaments zur Radikalisierung und Anwerbung
von EU-Biirgerinnen und Biirger durch terroristische Organisationen dargelegt. In diesem Zusammenhang
bekréaftigte das Parlament, dass ,die EU die Wirksamkeit ihrer Kontrollen an den AufRengrenzen dringend
intensivieren muss, wobei die Grundrechte in vollem Umfang eingehalten werden missen®, und forderte
die Mitgliedstaaten dazu auf, bestehende Instrumente wie etwa das Schengener Informationssystem zu
nutzen und die bestehenden Vorschriften Uber Einreise-/Ausreisekontrollen an den EU-AuBengrenzen
vollstidndig umzusetzen. Ferner forderte das Parlament die Mitgliedstaaten nachdricklich auf, ihre
Zusammenarbeit und die Weitergabe von Informationen tber mutmalliche auslandische Kampfer an
andere Mitgliedstaaten zu verbessern.

In ihrem Folgebericht richtete die Kommission ihre Antwort auf die Pravention der Radikalisierung aus und
ging nicht auf die Punkte in Bezug auf Schengen und die AuBengrenzen ein.

EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 10. September 2015 zum Thema , Migration und
Fliichtlinge in Europa“‘°

Das Parlament bekraftigte sein Bekenntnis zu offenen Grenzen innerhalb des Schengen-Raums, unterstrich
jedoch die Notwendigkeit, ein effektives Management der AuBengrenzen sicherzustellen. In diesem
Zusammenhang betonte das Parlament, dass der freie Personenverkehr innerhalb des Schengen-Raums zu
den groRten Errungenschaften der europdischen Integration gehore. Es kritisierte die Tatsache, dass fir
Menschen, die internationalen Schutz suchen, nur wenige Optionen zur legalen Einreise in die EU bestehen.
Es stellte fest, dass die Errichtung von Zdunen und die Abschottung der AuBengrenzen mit zu den Grinden
gehoren, warum sich diese Menschen an Schmuggler wenden.

In ihrem Folgebericht®* zur EntschlieRung ging die Kommission nicht ausdriicklich auf die oben genannten
vom Parlament angesprochenen Punkte ein.*?

38 pg TA-PROV(2015)0422.
39 pg TA-PROV(2015)0410.
40 pg TA-PROV(2015)0317.
41.5p(2015)748.
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EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 7. Juli 2011 zu Anderungen im Schengen-Besitzstand*?

In dieser EntschlieBung empfahl das Parlament nachdricklich ,die Verbesserung der Verwaltung des
Schengen-Raums, um dazu beizutragen, dass jeder Mitgliedstaat seinen Abschnitt der EU-Aullengrenze
wirksam Uberwachen kann”. Es forderte ferner eine ,starkere Solidaritdt mit den Mitgliedstaaten, die dem
groRten Zustrom von Migranten ausgesetzt sind”. Das Parlament betonte die Wichtigkeit der Einhaltung
der Schengen-Vorschriften durch alle Mitgliedstaaten und forderte eine Starkung des Schengen-
Evaluierungsmechanismus. AuRerdem forderte es die Kommission auf, die Anwendung der
voribergehenden  Wiedereinfihrung von Binnengrenzen klar darzulegen und zusatzliche
Ausnahmeregelungen aufzunehmen.

In ihrem Folgebericht** vom Oktober 2011 teilte die Kommission dem Parlament mit, dass sie Vorschlige
zur Verwaltung des Schengen-Raums unter Beriicksichtigung der EntschlieBung des Parlaments vorgelegt
habe. Sie gab an, dass durch die Vorschlige die Fahigkeit zur Evaluierung und Uberwachung der
Anwendung des Schengen-Besitzstands durch die Mitgliedstaaten verbessert wiirden. Aullerdem wirde
das EU-basierte Verfahren fiir die Wiedereinfihrung von Binnengrenzkontrollen durch diese Vorschlage
klarer gefasst. Die Kommission unterstrich, dass jegliche Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen immer nur
voribergehend sei.

3.2 Schriftliche Anfragen von MdEP45

Schriftliche Anfrage von Aldo Patriciello (EVP, Italien), Januar 2016

Das MdEP fragte die Kommission, was sie zur Sicherung des Schengen-Besitzstands ,durch das Ergreifen
von Malnahmen gegen die Lander, die dadurch, dass sie nicht im Einklang mit den von ihnen
eingegangenen Verpflichtungen handeln, die Stabilitdt der Europaischen Union gefahrden”, tue.

Antwort von Dimitris Avramopoulos im Namen der Kommission, Februar 2016

Die Kommission antwortete, dass sie alle Entscheidungen der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
Notwendigkeit und VerhdltnismaRigkeit der Wiedereinfihrung von Grenzkontrollen und der
anschlieRenden Verlangerungen genau liberwache. Sollten Zweifel hinsichtlich dieser Entscheidungen
bestehen, werde sie die einzelstaatlichen Behdérden um ndhere Informationen ersuchen und
gegebenenfalls auch eine Stellungnahme abgeben. Die Kommission wies darauf hin, dass sie im
Oktober 2015 eine Stellungnahme zur voriibergehenden Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen in
Deutschland und Osterreich* abgegeben habe.

Schriftliche Anfrage von Gérard Deprez (ALDE, Italien), Januar 2016

Das MdEP fragte bei der Kommission nach, wann sie beabsichtige, eine Gesamtbewertung des zentralen
Schengener Informationssystems (SISIl) und des bilateralen und multilateralen Austauschs von
Zusatzinformationen zwischen den Mitgliedstaaten vorzulegen.

Antwort von Dimitris Avramopoulos im Namen der Kommission, Februar 2016

Die Kommission teilte mit, dass sie beabsichtige, eine Gesamtbewertung von SIS Il im zweiten Quartal 2016
vorzulegen. Sie verwies ferner auf einen Fahrplan fiir die Evaluierung und Eignungspriifung zur Evaluierung des
SIS II.

Schriftliche Anfrage von Nadine Morano (EVP, Frankreich), Januar 2016

Das MdEP erkundigte sich nach den MaRnahmen, die die Kommission sowohl innerhalb des Schengen-
Raums als auch an seinen Grenzen zu ergreifen beabsichtigt, um die Mitgliedstaaten bei der Verbesserung
der Sicherheit ihrer Biirger zu unterstiitzen.

Antwort von Dimitris Avramopoulos im Namen der Kommission, Marz 2016

42 Das Parlament geht noch in weiteren EntschlieBungen auf die Frage von Schengen und den AuBengrenzen ein, beispielsweise in
der EntschlieBung des Europdischen Parlaments vom 4. Februar 2016 zu der besonderen Situation von Inseln.

43 P7 TA(2011)0336.

44 5P(2011)8297.

45 Es wurden verschiedene Fragen von MdEP im Bereich von Schengen und den EU-AuBengrenzen gestellt. Siehe beispielsweise P-
000108-16, E-000413-16, E-015995-15, E-000040-16, E-000078-16, E-000095-16, E-000363-16, E-015675-15, E-015647-15, P-
001913-16, E-001386-16, P-001304-16, E-001119-16 und E-015392-15.

46 C(2015) 7100 final.
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Die Kommission verwies auf verschiedene von ihr erlassene Malnahmen zur Bewaltigung der
Schwierigkeiten, mit denen Europa konfrontiert ist, darunter der Vorschlag lber die Europdische Grenz-
und Kiistenwache sowie der Vorschlag zur Anderung des Schengener Grenzkodexes, beide aus dem
Jahr 2015. Ferner merkte die Kommission an, dass sie die Anderung des Europédischen
Strafregisterinformationssystems zur Ausweisung des Systems auf Drittstaatsangehorige vorgeschlagen und
einen Vorschlag zur Terrorismusbekampfung vorgelegt habe.

Schriftliche Anfrage von Eleni Theocharous (EVP, Zypern), Dezember 2015

Im Zusammenhang mit der offentlichen Debatte und Kritik dariiber, dass es Griechenland nicht gelinge,
seine Grenzen zu sichern, bat das MdEP die Kommission um Empfehlungen zum Stopp des Zustroms von
Migranten. Das MdEP fragte nach, ob sich die Kommission lber die aggressive Politik der Tlirkei gegenliber
Griechenland bewusst sei.

Antwort von Dimitris Avramopoulos im Namen der Kommission, Februar 2016

Die Kommission verwies auf den gemeinsamen Aktionsplans der EU und der Tirkei, der darauf abziele, die
Migrationskrise durch die Unterstiitzung von Syrern, denen in der Tiirkei voriibergehender Schutz gewahrt
wird, und durch die Starkung der Zusammenarbeit zur Verhinderung der irreguldaren Migration in EU
anzugehen. Mit diesem Aktionsplan solle die Zusammenarbeit zwischen der EU und der Tirkei bei der
Bekdmpfung der Schleusung von Migranten gestarkt werden. In diesem Zusammenhang verwies die
Kommission auch auf die Intensivierung des Informationsaustauschs und die Notwendigkeit, gegenseitige
Verpflichtungen einzuhalten. Die Kommission stellte ferner fest, dass in Griechenland das Hotspot-Konzept
umgesetzt wird, um den Migrationsfluss an Eintrittsorten in das Hoheitsgebiet der EU, die besonders
hohem Migrationsdruck ausgesetzt sind, besser zu steuern.

4. Europaischer Wirtschafts- und Sozialausschuss (EWSA) und Ausschuss der
Regionen (AdR)

Bei seiner Plenarsitzung am 17. Februar 2016 verabschiedete der EWSA eine EntschlieBung zur
Unterstitzung des Schengen-Abkommens. Der EWSA forderte die Mitgliedstaaten auf, ihre Binnengrenzen
nicht zu schlieBen, da der freie Verkehr innerhalb des Schengen-Raums zu den greifbarsten
Errungenschaften der EU gehore. Der Ausschuss warnte davor, dass die soziobkonomischen Auswirkungen
der GrenzschlieBung gewaltig sein wiirden. Stattdessen sollten Anstrengungen unternommen werden, um
die Aullengrenzen der EU wirksam zu schiitzen. Der EWSA forderte die Zivilgesellschaft auf, die Starkung
oder gar Ausweitung des Schengen-Raums zu unterstiitzen, und sagte zu, in EU-Institutionen vorstellig zu
werden, um diese an die Wichtigkeit der Wahrung des Schengen-Besitzstands zu erinnern. Derzeit bereitet
der EWSA eine Stellungnahme zum Vorschlag der Europdischen Kommission {iber die Europdische Grenz-
und Kiistenwache vor, liber die auf der EWSA-Plenarsitzung am 25.-26. Mai 2016 abgestimmt werden soll.

Der AdR hat eine Website zu seiner Arbeit im Bereich der Migration eingerichtet, auf der es die Geschichten
vom Geschehen an den AuRengrenzen in Griechenland oder Italien, die Durchreise (Osterreich und Ungarn)
und die Integration (Schweden, Belgien und das Vereinigte Konigreich) aus einem lokalen Blickwinkel zeigt.

5. Europdischer Rechnungshof (ERH)

2014 unterzog der Rechnungshof den AuBengrenzenfonds (EBF), der eine wirksame Kontrolle der EU-
Aulengrenzen sicherstellen soll, einer Prifung. Der EBF ist das wichtigste Mittel der EU, um ihre
Aulengrenzen finanziell zu unterstiitzen. Die Priifung umfasste den Zeitraum 2007-2013, in dem fast
2 Mrd. EUR fur das Grenzmanagement bereitgestellt wurden. In den Mitgliedstaaten erfolgt die
Durchfiihrung des Fonds hauptséachlich iber einzelstaatliche Programme, aber die Europaische Kommission
hat die Aufsicht Gber das Gesamtbudget. In dem Bericht wurde festgestellt, dass der Fonds zu finanzieller
Solidaritat — einem wesentlichen Ziel — beigetragen habe, dass jedoch die Bewertung von zuséatzlichem EU-
Mehrwert aufgrund fehlender Uberwachung und Evaluierung in den Mitgliedstaaten und der Kommission
nicht moglich sei. Insbesondere wurden in dem Bericht gravierende Schwachen bei der Mittelverwaltung in
besonders betroffenen Mitgliedstaaten wie Spanien, Italien und Griechenland festgestellt, die zusammen
fast die Halfte der zugewiesenen Mittel erhalten hatten. In dem Bericht werden die Festlegung eindeutiger
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Indikatoren zur Messung der Auswirkungen des Fonds, die Erhdhung des EU-Mehrwerts, die bessere
Einbindung des Fonds in nationale Grenzschutzstrategien und eine verbesserte Durchfiihrung des Fonds in
den Mitgliedstaaten empfohlen. Ndhere Einzelheiten finden sich in einem eigenen EPRS-Briefing zum
Thema.*’

2016 wurde eine Priifung®® der EU-Ausgaben® in sechs siidlichen und &stlichen Nachbarlindern mit
Empfehlungen zu Verbesserungen, darunter insbesondere die Entwicklung messbarer Ziele und eines
wirksameren Uberwachungs- und Bewertungsprozesses, veroffentlicht. Laut seinem
Arbeitsprogramm 2016°° beabsichtigt der ERH ferner, Reaktion der Kommission auf die Fluchtlingskrise
einer Prifung zu unterziehen.

6. Schlussfolgerungen

Die Ereignisse im Jahr 2015, allen voran die beispiellose Zuwanderung in die EU, aber auch die
Terroranschlage in Paris, haben gezeigt, dass die aktuellen Grenzmanagementstrategien fiir eine wirksame
Bewaltigung dieser Herausforderungen nicht ausreichend waren. Durch die Ereignisse wurde ferner
herausgestellt, wie stark die EU-AuRengrenzen intrinsisch mit der Abwesenheit von Grenzen innerhalb der
EU verkniipft sind. Ziel des Verordnungsvorschlags ist daher die Starkung der Sicherheit der AufSengrenzen
durch eine Ausweitung der Befugnisse von Frontex und durch die Einfihrung verstarkter Ein- und
Ausreisekontrollen von allen Personen, die die EU-AuBengrenzen passieren. Es ist jedoch weniger klar,
welche genauen Auswirkungen die vorgeschlagenen Mallnahmen haben werden und ob sie eine wirksame
Bewaltigung der Problemstellungen an den EU-Grenzen ermdglichen, da keine Folgenabschatzungen zu
diesen MaRnahmen durchgefiihrt wurden.

GemaR den oben genannten Studien und Diskussionen zum Vorschlag zur Starkung von Frontex wird es als
unwahrscheinlich erachtet, dass der Vorschlag einige der zentralen Schwachen im Zusammenhang mit
Frontex beheben wird, namlich das Fehlen klarer Zustandigkeiten zwischen der Agentur und anderen EU-
Agenturen sowie die aktuelle Abhangigkeit der Agentur von den Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
Bereitstellung von Mitteln. Der vom LIBE-Ausschuss des Europdischen Parlaments in Auftrag gegebene
Bericht zu diesem Thema stellte auRerdem die RechtmaRigkeit von Teilen des Vorschlags in Frage,
insbesondere das Recht der Agentur, gegen den Willen eines Mitgliedstaates zu intervenieren. Den
Schlussfolgerungen der Frontex-Evaluierungen zufolge arbeitet die Agentur effektiv, insbesondere im
Hinblick auf ihre Rolle als Koordinatorin gemeinsamer Aktionen. Ferner wird in den Evaluierungsberichten
festgestellt, dass die Rolle der Agentur klarer gefasst werden miisse und dass ein verbesserter Zugriff auf
Ressourcen erforderlich sei. Allerdings handelt es sich bei diesen Evaluierungen, in denen die Effektivitat
der Agentur gezeigt wird, um im Wesentlichen qualitative Untersuchungen, bei denen anstelle
quantitativer Daten zur Organisationsleistung schwerpunktmaRig Interviews mit Interessenvertretern
verwendet wurden. Daher ldsst sich nicht mit Sicherheit sagen, ob die Evaluierungen von Frontex
umfassend genug waren, um sicherzustellen, dass Anderungen des Frontex-Aufgabenbereichs zur
grotmoglichen effektiven Leistungsfahigkeit fihren.

7. Sonstige Informationsquellen

e  http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2015/535005/EXPO STU%282015%29535005
DE.pdf,Migranten im Mittelmeerraum: Schutz der Menschenrechte”, Studie (fir den Unterausschuss

47 ,The EU External Borders Fund (EBF): European Court of Auditors’ Special Report No 15/2014“, Biliana Tzarnoretchka, Briefing
Implementation in Action, Wissenschaftlicher Dienst des Europdischen Parlaments, Europaisches Parlament, Dezember 2014.

48 http://www.eca.europa.eu/de/Pages/Docltem.aspx?did=35674,Sonderbericht Nr. 9/2016: EU-Ausgaben im Bereich externe
Migration in Landern des siidlichen Mittelmeerraums und der &stlichen Nachbarschaft bis 2014“, Europdischer Rechnungshof,
Marz 2016.

4% In dem Bericht wurden die Uber das Thematische Programm zu Migration und Asyl und das Europédische Nachbarschafts- und
Partnerschaftsinstrument getatigten Ausgaben untersucht.

50 Im Arbeitsprogramm 2016 des ERH werden ,Asyl, Migration und Sicherheit” als hoch priorisierte Aufgaben fir das Jahr 2016
erachtet.
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http://www.eca.europa.eu/de/Pages/DocItem.aspx?did=35674
http://www.eca.europa.eu/de/Pages/DocItem.aspx?did=35674
http://www.eca.europa.eu/de/Pages/home_wp2016.aspx

Menschenrechte des Europadischen Parlaments), Generaldirektion Externe Politikbereiche,
Europaisches Parlament, Oktober 2015.
http://labs.thebureauinvestigates.com/is-frontex-bordering-on-chaos/,,Europe's _ refugee crisis: Is
Frontex bordering on chaos?“, The Bureau of Investigative Journalism, September 2015.

Unterlagen zur Governance von Frontex.

,The economic impact of suspending Schengen”, Cemal Karakas, Auf einen Blick, Wissenschaftlicher
Dienst des Europaischen Parlaments, Europdisches Parlaments, Marz 2016.

»The Economic Consequences of Schengen”, Stellungnahme, Bruegel, Februar 2016.
https://www.ceps.eu/system/files/No 86 Schengenland 0.pdf,What is happening to the Schengen

borders?“, CEPS, Dezember 2015.

Zur Kontaktaufnahme mit dem Referat Politikzyklus wenden Sie sich bitte per E-Mail an: EPRS-PolicyCycle@ep.europa.eu

Redaktionsschluss: April 2016. Briissel © Europdaische Union 2016.

Die hier vertretenen Auffassungen geben die Meinung des Verfassers wieder und entsprechen nicht unbedingt dem Standpunkt
des Europdischen Parlaments. Nachdruck und Ubersetzung der Verdffentlichung — auBer zu kommerziellen Zwecken — mit
Quellenangabe gestattet, sofern der Herausgeber vorab unterrichtet und ihm ein Exemplar Gbermittelt wird.

www.europarl.europa.eu/thinktank (Internet) — www.epthinktank.eu (Blog) — www.eprs.sso.ep.parl.union.eu (Intranet)
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