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1.  Einleitung

Der Fachbereich Europa ist beauftragt worden, die Entwicklung des rechtlichen Rahmens zur
Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an Binnengrenzen der Europdischen Union (EU) anhand
von konkreten Fragestellungen zu untersuchen (2.). Gegenstand der folgenden Ausfiihrungen sol-
len ferner die Rolle der Kommission sowie des Rates bei der Wiedereinfiihrung von Grenzkon-
trollen (3.) sowie die Frage der Moglichkeit von Grenzkontrollen in ,nationaler Verantwortung*
sein (4.). SchlieBlich mo6chte der Auftraggeber wissen, welche Durchfiihrungsbeschliisse des Ra-
tes bisher ergangen sind (5.) und welche Griinde die Bundesregierung fiir die Wiedereinfiihrung
von Grenzkontrollen angefiihrt hat und weiter anfiihrt (6.).

2.  Entwicklung des rechtlichen Rahmens zur Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an Bin-
nengrenzen der EU

Der Auftraggeber mochte zundchst wissen, auf welchen Rechtsgrundlagen die Wiedereinfiihrung
von Grenzkontrollen in der anfidnglichen Fassung des Schengener Grenzkodexes erfolgen konnte
(2.1.). Ferner méchte der Auftraggeber wissen, welche Anderungen der Schengener Grenzkodex
insoweit erfahren hat (2.2.-2.4.).

2.1. Urspriingliche Regelungen im Schengener Grenzkodex (2006)

Mit der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 (SGK 2006)" hat der Europédische Gesetzgeber die Grenz-

kontrollen an EU-Binnengrenzen grundsitzlich abgeschafft (Art. 1 SGK 2006). Im Kapitel II des

Titels III des SGK 2006 (Art. 23 - 31) finden sich die Vorschriften tiber die voriibergehende Wie-
dereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen.

Die fiir die Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen erheblichen materiellen Vorschriften der
Art. 23 bis 26 SGK 2006 verfiigen in ihrer urspriinglichen Fassung iiber folgende Formulierung
(Ausziige):

.Artikel 23 Voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen

(1) Im Falle einer schwerwiegenden Bedrohung der Gffentlichen Ordnung oder inneren Sicher-
heit kann ein Mitgliedstaat ausnahmsweise nach dem in Artikel 24 festgelegten Verfahren o-
der in dringenden Fdllen nach dem in Artikel 25 festgelegten Verfahren fiir einen begrenzten
Zeitraum von hdéchstens 30 Tagen oder fiir die vorhersehbare Dauer der schwerwiegenden Be-
drohung, wenn ihre Dauer den Zeitraum von 30 Tagen liberschreitet, an seinen Binnengren-
zen wieder Grenzkontrollen einfiihren. Die Tragweite und Dauer der voriibergehenden Wie-
dereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen diirfen nicht iiber das Maj$ hinaus-
gehen, das unbedingt erforderlich ist, um gegen die schwerwiegende Bedrohung vorzugehen.

(2) Dauert die schwerwiegende Bedrohung der dffentlichen Ordnung oder inneren Sicherheit
itber den in Absatz 1 genannten Zeitraum hinaus an, so kann der Mitgliedstaat aus den in

1 VERORDNUNG (EG) Nr. 562/2006 DES E.].UROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 15. Mérz 2006
iiber einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex),
Abl. EU 2006 L 105/1 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).
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Absatz 1 genannten Griinden und unter Beriicksichtigung etwaiger neuer Aspekte die Grenz-
kontrollen nach dem in Artikel 26 festgelegten Verfahren fiir jeweils hochstens 30 Tage ver-
ldngern.

Artikel 24 Verfahren bei vorhersehbaren Ereignissen

[...]
Artikel 25 Verfahren in Fillen, die ein sofortiges Handeln erfordern

(1) Erfordert die éffentliche Ordnung oder die innere Sicherheit eines Mitgliedstaats ein sofor-
tiges Handeln, so kann der betreffende Mitgliedstaat ausnahmsweise an den Binnengrenzen
unverziiglich Grenzkontrollen wieder einfiihren.

(2)1[..]
Artikel 26 Verfahren zur Verldngerung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen

[...]

GemadD Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 kann ein Mitgliedstaat im Falle einer schwerwiegenden Bedro-
hung der 6ffentlichen Ordnung oder inneren Sicherheit ausnahmsweise nach dem in Art. 24
SGK 2006 festgelegten Verfahren (bzw. in Féllen, in denen die 6ffentliche Ordnung oder die in-
nere Sicherheit ein sofortiges Handeln erfordert, nach dem in Art. 25 SGK 2006 genannten Ver-
fahren) fiir einen begrenzten Zeitraum von hochstens 30 Tagen oder fiir die vorhersehbare Dauer
der schwerwiegenden Bedrohung, wenn ihre Dauer den Zeitraum von 30 Tagen iiberschreitet, an
seinen Binnengrenzen Grenzkontrollen wieder einfithren. Die Tragweite und Dauer der voriiber-
gehenden Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen diirfen nicht iiber das
MaB hinausgehen, das unbedingt erforderlich ist, um gegen die schwerwiegende Bedrohung vor-
zugehen.

Die Grenzkontrollen kénnen geméal Art. 23 Abs. 2 SGK 2006 aus den vorgenannten Griinden und
unter Berlicksichtigung neuer Aspekte nach dem in Art. 26 SGK 2006 vorgesehenen Verfahren
um jeweils 30 Tage verldngert werden, soweit die schwerwiegende Bedrohung der 6ffentlichen
Ordnung oder inneren Sicherheit iiber den vorgenannten Zeitraum hinaus andauert.

2.2. Neufassung der Vorschriften durch die Verordnung (EU) Nr. 1051/2013

Eine umfassende Neufassung u. a. der Art. 23 - 27 SGK 20062 erfolgte im Jahr 2013 durch die Ver-
ordnung (EU) Nr. 1051/2013 (VO 1051/2013).2

2 Die Art. 23 - 27 in der Fassung der Verordnung (EU) Nr. 1051/2013 werden mit SGK 2006 (NF) bezeichnet.

3 VERORDNUNG (EU) Nr. 1051/2013 DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 22. Oktober
2013 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 zwecks Festlegung einer gemeinsamen Regelung fiir die
voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen unter auBergewdhnlichen Umstidnden
Abl. EU 2013 L 295/1 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).
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2.2.1. Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen gemal Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 (NF)

Gemadl Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 (NF) ist einem Mitgliedstaat unter auBlergewdhnlichen Umstén-
den die Wiedereinfiihrung von Kontrollen an allen oder bestimmten Abschnitten seiner Binnen-
grenzen fiir einen begrenzten Zeitraum von hochstens 30 Tagen oder fiir die vorhersehbare Dauer
der ernsthaften Bedrohung gestattet, wenn die 6ffentliche Ordnung oder die innere Sicherheit in
diesem Mitgliedstaat ernsthaft bedroht ist. Die voriibergehende Wiedereinfithrung von Kontrollen
an den Binnengrenzen darf in Umfang und Dauer nicht iiber das Mal hinausgehen, das zur Be-
waltigung der ernsthaften Bedrohung unbedingt erforderlich ist, Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 (NF).

GemadB Art. 23 Abs. 2 SGK 2006 (NF) diirfen Grenzkontrollen an Binnengrenzen nur als letztes
Mittel eingefiihrt werden. Im Rahmen eines entsprechenden Beschlusses geméaly der Verfahrens-
vorschriften der Art. 24, 25 und 26 SGK 2006 (NF) sind die Kriterien der neu eingefiigten Art. 23a
sowie Art. 26a SGK 2006 (NF) zu Grunde zu legen. Hailt die ernsthafte Bedrohung geméaB

Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 (NF) iiber den vorgenannten Zeitraum hinaus an, so kann dieser Zeit-
raum um jeweils hochstens 30 Tage bis zu einer Dauer von sechs Monaten, in den Féllen des

Art. 26 SGK 2006 (NF) bis zu zwei Jahren verldngert werden, Art. 23 Abs. 4 SGK 2006 (NF).

Art. 23a SGK 2006 (NF) fordert von den Mitgliedstaaten, die Grenzkontrollen auf der Grundlage
von Art. 23 oder Art. 25 Abs. 1 einfiihren oder verldngern wollen, die Durchfiihrung einer Ver-
héltnisméaBigkeitspriifung zwischen der MaBnahme und der damit abzuwehrenden Bedrohung,
wobei insbesondere die voraussichtlichen Auswirkungen der Bedrohung im Verhiltnis zu den
voraussichtlichen Auswirkungen der Grenzkontrollen auf den freien Personenverkehr abgewogen
werden sollen.

Das Verfahren zur Wiedereinfithrung auf der Grundlage von Art. 23 Abs. 1 SGK 2006 (NF) regelt
grundsitzlich Art. 24 SGK 2006 (NF).

2.2.2. Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen gemal Art. 25 SGK 2006 (NF)

In Féllen, die ein sofortiges Handeln erfordern, kann eine Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen
gemdl Art. 25 Abs. 1 SGK 2006 (NF) erfolgen.

GemadD Art. 25 Abs. 1 SGK 2006 (NF) kann der Mitgliedstaat in Ausnahmefillen fiir einen be-
grenzten Zeitraum von hochstens zehn Tagen sofort wieder Kontrollen an Binnengrenzen einfiih-
ren, sofern aufgrund einer ernsthaften Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Si-
cherheit sofortiges Handeln erforderlich ist.

Dauert die ernsthafte Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit iiber die-
sen Zeitraum hinaus an, kann der Mitgliedstaat die Kontrollen an den Binnengrenzen fiir verlan-
gerbare Zeitrdume von hochstens 20 Tagen, jedoch bis hochstens zwei Monate verldngern,

Art. 25 Abs. 3 und 4 SGK 2006 (NF).

Ferner ist auch im Rahmen von Art. 25 Abs. 3 SGK 2006 (NF) die geméll Art. 23a SGK 2006 (NF)
vorgesehene VerhéltnisméBigkeitspriifung durchzufiihren (siehe oben unter Ziff. 2.2.1.).
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2.2.3. Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen gemal Art. 26 SGK 2006 (NF)

In Féllen auBergewdhnlicher Umstédnde, unter denen das Funktionieren des Raums ohne Kontrol-
len an den Binnengrenzen gefdhrdet ist, konnte eine Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen
nunmehr auf der Grundlage von Art. 26 SGK 2006 (NF) erfolgen.

Art. 26 SGK 2006 (NF) verfiigt in der Fassung der VO 1051/2013 iiber folgende Formulierung
(Auszug):

Artikel 26 Besonderes Verfahren im Falle aufSergewdhnlicher Umstdnde, unter denen das
Funktionieren des Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen insgesamt gefdhrdet ist

(1) Im Falle auflergewdéhnlicher Umstdnde, unter denen aufgrund anhaltender schwerwie-
gender Mcngel bei den Kontrollen an den AujfSengrenzen nach Artikel 19a das Funktionie-
ren des Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen insgesamt gefdhrdet ist, und soweit
diese Umstdnde eine ernsthafte Bedrohung der éffentlichen Ordnung oder der inneren Si-
cherheit im Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen oder in Teilen dieses Raums dar-
stellen, konnen die Mitgliedstaaten Kontrollen an den Binnengrenzen gemdf$ Absatz 2 des
vorliegenden Artikels fiir einen Zeitraum von héchstens sechs Monaten wieder einfiihren.
Dieser Zeitraum kann hochstens dreimal um einen weiteren Zeitraum von hochstens sechs
Monaten verldngert werden, wenn diese aufSergewdhnlichen Umstdnde bestehen bleiben.

(2) Der Rat kann als letztes Mittel und als Mafinahme zum Schutz der gemeinsamen Interes-
sen im Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen und wenn alle anderen MafSnahmen,
insbesondere diejenigen gemdf$ Artikel 19a Absatz 1, die festgestellte ernsthafte Bedrohung
nicht wirksam verringern kénnen, empfehlen, dass ein oder mehrere Mitgliedstaaten be-
schlieflen, an allen oder bestimmten Abschnitten ihrer Binnengrenzen Kontrollen wieder
einzufiihren. Die Empfehlung des Rates stiitzt sich auf einen Vorschlag der Kommission. Die
Mitgliedstaaten kénnen die Kommission ersuchen, dem Rat einen solchen Vorschlag fiir
eine Empfehlung vorzulegen.

[..]¢

Art. 26 Abs. 1 SGK 2006 (NF) sieht vor, dass in Fédllen aullergewohnlicher Umstdnde, unter de-
nen aufgrund anhaltender schwerwiegender Mingel bei den Kontrollen an den AulBengrenzen
nach Art. 19a VO SGK 2006 (NF) das Funktionieren des Raums ohne Kontrollen an den Binnen-
grenzen insgesamt gefdhrdet ist, die Mitgliedstaaten Kontrollen an den Binnengrenzen nach einer
entsprechenden Empfehlung des Rates gemal Art. 26 Abs. 2 SGK 2006 (NF) fiir einen Zeitraum
von hochstens sechs Monaten wieder einfithren konnen. Ferner miissen die vorgenannten Um-
stinde eine ernsthafte Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit im Raum
ohne Kontrollen an den Binnengrenzen oder in Teilen dieses Raums darstellen.

Der vorgenannte Zeitraum kann hochstens dreimal um einen weiteren Zeitraum von hochstens
sechs Monaten verldngert werden, wenn die auBergewdhnlichen Umstédnde bestehen bleiben.
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2.3. Neufassung und Ergdnzungen des Schengener Grenzkodex (2016)

Aufgrund der mehrfachen Anderungen des SGK 2006 entschloss sich der Europiische Gesetzge-
ber den Schengener Grenzkodex im Jahr 2016 durch die Verordnung (EU) 2016/399 (SGK 2016)
neu zu kodifizieren.*

Im Rahmen des SGK 2016 fand zunéchst allein eine Neunummerierung der Normen des
SGK 2006 in der Form der VO 1051/2013 statt. Die Regelungen zur Wiedereinfithrung von Grenz-
kontrollen finden sich nunmehr in den Art. 25 - 35 SGK 2016.°

Mit der Verordnung (EU) 2016/1624 vom 14.9.2016 wurde der Art. 29 Abs. 1 SGK 2016 neu ge-
fasst. Art. 29 Abs. 1 SGK 2016 (NF) sieht nunmehr vor, dass die Mitgliedstaaten zeitlich be-
grenzte Kontrollen an den Binnengrenzen gemal Art. 29 Abs. 2 SGK 2016 neben den bereits ge-
nannten Fillen der schwerwiegenden Mingel an den Aullengrenzen gemél Art. 21 SGK 2016
nunmehr auch dann einfithren kénnen, wenn ein Mitgliedstaat einem Beschluss des Rates nach
Art. 19 Abs. 1 der Verordnung (EU) 2016/1624 (Frontex-VO) nicht nachkommt.®

Im Rahmen ihrer Empfehlung vom 3.10.20177 hat die Kommission u. a. fiir die nach
Art. 26 SGK 2016 durchzufiihrende VerhdltnisméBigkeitspriifung weitere Priifungsaspekte vorge-
geben.

2.4. Vorschlag der Kommission zur Neufassung des Schengener Grenzkodexes (2017)

Derzeit wird auf Unionsebene eine Anderung des Schengener Grenzkodex diskutiert. Die Kom-
mission hat 2017 einen Verordnungsvorschlag zur Anderung des Schengener Grenzkodex in Be-
zug auf die Vorschriften iiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Bin-
nengrenzen vorgelegt (SGK-E).? Der Vorschlag sieht u. a. die Moglichkeit einer weiteren Verldnge-
rung der Binnengrenzkontrollen durch einen Mitgliedstaat gemédB Art. 25 Abs. 1 SGK-E auf bis zu
einem Jahr vor, Art. 25 Abs. 4 SGK-E, und ein neues Verfahren nach Art. 27a SKG-E fiir den Fall,

4 VERORDNUNG (EU) 2016/399 DES"EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 9. Mirz 2016 tiber
einen Gemeinschaftskodex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex),
Abl. EU 2016 L 77/1 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

5 Vgl. die Synopse im Anhang X des SGK 2016 (Fn. 4).

6 VERORDNUNG (EU) 2016/1624 DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES RATES vom 14. September
2016 iiber die Europiische Grenz- und Kiistenwache und zur Anderung der Verordnung (EU) 2016/399 des Eu-
ropéischen Parlaments und des Rates sowie zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 863/2007 des Européi-
schen Parlaments und des Rates, der Verordnung (EG), Abl. EU 2016 L 251/1 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

7 Vgl. hierzu auch EMPFEHLUNG DER KOMMISSION vom 3.10.2017 zur Durchfithrung der Bestimmungen des
Schengener Grenzkodexes iiber die voriibergehende Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an den Binnengren-

zen im Schengen-Raum (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

8 Vorschlag fiir eine Verordnung des Europédischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Verordnung (EU)

2016/399 in Bezug auf die Vorschriften iiber die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Bin-
nengrenzen, KOM(2017) 571 final (zuletzt abgerufen am 10.04.2019), zum derzeitigen Verfahrensstand siehe
Themendossier in EuDoX (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).
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dass die ernsthafte Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder inneren Sicherheit mehr als ein
Jahr andauert.

3.  Beteiligung der Kommission und des Rates bei der Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen

Der Auftraggeber mdchte weiterhin wissen, welche Rolle der Kommission sowie dem Rat bei der
Entgegennahme, Genehmigung oder Priifung von Antrdgen zur Wiedereinfithrung von Schengen-
Grenzkontrollen zukommt.

3.1. Verfahren nach Art. 27 SGK 2016

Das Verfahren gemélB Art. 27 SGK 2016 findet auf die voriibergehende Wiedereinfithrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen gemall Art. 25 SGK 2016 Anwendung.

Gemadl Art. 27 Abs. 1 sowie Abs. 2 SGK 2016 teilt der Mitgliedstaat, der eine Wiedereinfithrung
von Kontrollen an den Binnengrenzen nach Art. 25 SGK 2016 beabsichtigt, dies den anderen Mit-
gliedstaaten sowie der Kommission, dem Europdischen Parlament sowie dem Rat spétestens vier
Wochen vor der geplanten Wiedereinfithrung mit. Die Frist gilt nicht, wenn die Umstédnde, die
die Wiedereinfithrung der Grenzkontrollen an den Binnengrenzen erfordern, weniger als vier
Wochen vor der geplanten Wiedereinfiihrung bekannt werden. Die Mitteilung hat die in

Art. 27 Abs. 1 SGK 2016 aufgefiihrten Informationen zu enthalten. Daneben kann die Kommis-
sion von dem betreffenden Mitgliedstaat zusétzliche Informationen anfordern.

Im Anschluss an die Mitteilung gemadl Art. 27 Abs. 1 SGK 2016 und im Hinblick auf die Konsul-
tationen gemdl Art. 27 Abs. 5 SGK 2016 kann die Kommission oder jeder andere Mitgliedstaat
unbeschadet von Art. 72 AEUV eine Stellungnahme abgeben, Art. 27 Abs. 4 SGK 2016. Soweit
die Kommission Bedenken gegen die in der Mitteilung enthaltenen Informationen oder hinsicht-
lich der Notwendigkeit oder VerhéltnisméaBigkeit der geplanten Wiedereinfiihrung der Grenzkon-
trollen hat oder sie eine Konsultation zu bestimmten Aspekten der Mitteilung fiir zweckmaDBig
hilt, gibt sie geméal Art. 27 Abs. 4 UA 2 SGK 2016 eine dahingehende Stellungnahme ab.

Die vorgenannte Mitteilung/Stellungnahme ist Gegenstand einer Konsultation (die mindestens
zehn Tage vor dem geplanten Zeitpunkt der Wiedereinfiihrung der Grenzkontrollen stattfindet),
ggf. einschlieBlich gemeinsamer Sitzungen zwischen dem Mitgliedstaat, der die Wiedereinfiih-
rung von Grenzkontrollen beabsichtigt, den anderen Mitgliedstaaten und der Kommission. Ziel
der Konsultation ist es, ggf. eine Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten zu organisieren
und zu priifen, ob die MaBnahmen im Verhéltnis zu den Ereignissen, die der Anlass fiir die Wie-
dereinfithrung der Grenzkontrollen sind, sowie zur Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder
inneren Sicherheit stehen, Art. 27 Abs. 5, 6 SGK 2016.

3.2. Verfahren nach Art. 28 SGK 2016

Fiir Fille, die sofortiges Handeln erfordern, stellt Art. 28 SGK 2016 ein besonderes Verfahren zur
Verfiigung.

Beabsichtigt ein Mitgliedstaat aufgrund einer ernsthaften Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung
oder der inneren Sicherheit, die sofortiges Handeln erforderlich macht, an den Binnengrenzen
Grenzkontrollen wieder einzufiihren, teilt er dies gleichzeitig den anderen Mitgliedstaaten und
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der Kommission mit. Die Mitteilung enthalt die in Art. 27 Abs. 1 SGK 2016 genannten Informati-
onen einschlieBlich der Griinde, die eine Inanspruchnahme des besonderen Verfahrens rechtfer-
tigen, Art. 28 Abs. 2 SGK 2016. Nach Erhalt einer solchen Mitteilung kann die Kommission die
anderen Mitgliedstaaten sofort konsultieren.

Soweit der betreffende Mitgliedstaat eine Verldngerung der Grenzkontrollen geméf

Art. 28 Abs. 3 UA 1 SGK 2016 beschlieBit, finden die o. g. Bestimmungen des Art. 24 Abs. 4,

5 SGK 2016 entsprechend Anwendung, wobei die Konsultation unverziiglich nach Mitteilung
des Beschlusses tiber die Verldngerung an die Kommission und Mitgliedstaaten stattfindet.

Die Kommission unterrichtet das Europédische Parlament unverziiglich iiber die nach
Art. 28 SGK 2016 erfolgten Mitteilungen.

3.3. Verfahren nach Art. 29 SGK 2016

Fiir Fédlle auBergewohnlicher Umstidnde, unter denen das Funktionieren des Raums ohne Kon-
trolle an den Binnengrenzen insgesamt gefdhrdet ist, enthélt Art. 29 SGK 2016 besondere Verfah-
rensvorschriften.

Ein Mitgliedstaat, der die Wiedereinfithrung von Grenzkontrollen an Binnengrenzen auf der
Grundlage von Art. 29 SGK 2016 beabsichtigt, teilt dies vor der Einfithrung den anderen Mit-
gliedstaaten, dem Europédischen Parlament sowie der Kommission mit, Art. 29 Abs. 3 UA 1
SGK 2016.

GemadB Art. 29 Abs. 2 SGK 2016 kann der Rat auf Vorschlag der Kommission® als letztes Mittel
die voriibergehende Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen an einer oder meh-
reren Binnengrenzen oder an bestimmten Abschnitten der Binnengrenzen bzw. deren Verldnge-
rung empfehlen, soweit die Voraussetzungen gemall Art. 29 Abs. 1 SGK 2016 bestehen. Die Emp-
fehlung des Rates muss die Angaben nach Art. 27 Abs. 1 lit. a) bis ¢) SGK 2016 enthalten.

Im Rahmen seiner Empfehlung bewertet der Rat geméal Art. 30 Abs. 1 SGK 2016, inwieweit mit
einer derartigen MaBnahme der Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder inneren Sicherheit im
Raum ohne Kontrollen an den Binnengrenzen voraussichtlich angemessen begegnet werden kann
und ob die VerhédltnisméaBigkeit zwischen der Malnahme und der Bedrohung gewahrt ist. Dabei
sind insbesondere Gesichtspunkte wie die Verfiigbarkeit technischer und finanzieller Unterstiit-
zungsmabBnahmen, die derzeitigen und voraussichtlichen kiinftigen Auswirkungen schwerwie-
gender Méngel bei den Kontrollen der AuBengrenzen sowie die voraussichtlichen Auswirkungen
der Wiedereinfithrung von Kontrollen an den Binnengrenzen auf den freien Personenverkehr in-
nerhalb des Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen zu berticksichtigen,

Art. 30 Abs. 1 lit. a-c SGK 2016.

9 GemdD Art. 30 Abs. 2 SGK 2016 kann die Kommission bevor sie einen Vorschlag fiir eine Empfehlung des Rates
gemdl Art. 29 Abs. 2 SGK 2016 annimmt, weitere Informationen von den Mitgliedstaaten, der Agentur Europol
oder anderen Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union anfordern oder mit der Unterstiitzung von Sach-
verstindigen aus den Mitgliedstaaten und der Agentur Europol oder jeder anderen einschldgigen Einrichtung
der Union Inspektionen vor Ort durchfiithren, um Informationen zu gewinnen oder zu tiberpriifen.
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Soweit ein Mitgliedstaat die Empfehlung des Rates nicht umsetzt, teilt er der Kommission unver-
ziiglich schriftlich die Griinde dafiir mit. In diesem Fall legt die Kommission dem Européischen
Parlament und dem Rat einen Bericht vor, in dem die von dem betreffenden Mitgliedstaat ge-
nannten Griinde und die Auswirkungen auf den Schutz der gemeinsamen Interessen des Raums
ohne Kontrolle an den Binnengrenzen bewertet werden, Art. 29 Abs. 3 SGK 2016.

In hinreichend begriindeten Fallen der Dringlichkeit im Zusammenhang mit Situationen, in de-
nen die Umstidnde, die eine Verldngerung der Kontrollen an den Binnengrenzen im Einklang mit
Art. 29 Abs. 2 SGK 2016 erfordern, weniger als 10 Tage vor dem Ende des vorherigen Zeitraums
der Wiedereinfithrung bekannt werden, kann die Kommission erforderliche Empfehlungen im
Wege sofort geltender Durchfiihrungsrechtsakte gemdll dem in Artikel 38 Absatz 3 SGK 2016 ge-
nannten Verfahren erlassen. Innerhalb von 14 Tagen nach der Annahme solcher Empfehlungen
legt die Kommission gemal Art. 29 Abs. 4 SGK 2016 dem Rat einen Vorschlag fiir eine Empfeh-
lung im Einklang mit Art. 29 Abs. 2 SGK 2016 vor.

4. Grenzkontrollen in ,nationaler Verantwortung*

Weiterhin mochte der Auftragsteller wissen, welche Grenzkontrollen in sog. ,,nationaler Verant-
wortung” erfolgen kénnen. Dies beinhaltet die Frage, inwieweit die Wiedereinfiihrung von
Grenzkontrollen durch die Mitgliedstaaten von zwingenden Mitwirkungshandlungen der Uni-
onsorgane (Kommission, des Rates oder des Europdischen Parlaments) abhidngig ist.*

In den Verfahren nach Art. 25 i. V. m. Art. 27 und 28 SGK 2016 beschrédnken sich die Einwir-
kungsmoglichkeiten der Unionsorgane allein auf die Stellungnahme der Kommission und deren
Teilnahme am durchzufiihrenden Konsultationsprozess (siehe dazu oben unter Ziff. 3.1, 3.2). Die
Mitgliedstaaten konnen daher insoweit in eigener Verantwortung tiber die Wiedereinfithrung von
Grenzkontrollen entscheiden.

Im Gegensatz dazu sieht das Verfahren nach Art. 29 SGK 2016 als Voraussetzung der Wiederein-
fiihrung von Grenzkontrollen durch die Mitgliedstaaten eine Empfehlung des Rates vor,

Art. 29 Abs. 1, 2 SGK 2016." Diese Empfehlungen werden im Rahmen von Durchfiihrungsbe-
schliissen erteilt (siehe dazu im Folgenden unter Ziff. 5). Allerdings sind die Empfehlungen des
Rates durch die Mitgliedstaaten nicht zwingend umzusetzen, wie sich aus

Art. 29 Abs. 3 SGK 2016 ergibt.

5.  Durchfiihrungsbeschliisse des Rates gemall Art. 29 Abs. 2 SGK 2016
Der Rat hat in den letzten fiinf Jahren insgesamt vier Durchfiihrungsbeschliisse nebst Empfehlun-

gen gemdl Art. 29 SGK 2016 erlassen. Konkret handelt es sich um folgende Durchfiihrungsbe-
schliisse:

10 Fiir die Frage der Moglichkeit von Grenzkontrollen auf nationaler Rechtsgrundlag kann verwiesen werden auf
die Ausarbeitung PE 6 — 3000 - 50/18, ..Durchfiihrung systematischer Grenzkontrollen Vereinbarkeit mit dem
Unionsrecht”, Seite 4 f. (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

11 Siehe oben unter Ziff. 3.3.
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e DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2016/894 DES RATES vom 12. Mai 2016 mit einer
Empfehlung fiir zeitlich befristete Kontrollen an den Binnengrenzen unter auBergewdhnli-
chen Umstédnden, die das Funktionieren des Schengen-Raums insgesamt gefahrden,*

e DURCHFUHRUNGSBESCHLUSSES (EU) 2016/1989 DES RATES vom 11. November 2016
mit einer Empfehlung zur Verldngerung zeitlich befristeter Kontrollen an den Binnengren-
zen unter aubergewohnlichen Umstdnden, die das Funktionieren des Schengen-Raums
insgesamt gefahrden,”

e DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2017/246 DES RATES vom 7. Februar 2017 zur
Verldngerung zeitlich befristeter Kontrollen an den Binnengrenzen unter aullergewohnli-
chen Umstédnden, die das Funktionieren des Schengen-Raums insgesamt gefdhrden,*

e DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2017/818 DES RATES vom 11. Mai 2017 mit einer
Empfehlung zur Verldngerung zeitlich befristeter Kontrollen an den Binnengrenzen unter
auBergewohnlichen Umstdnden, die das Funktionieren des Schengen-Raums insgesamt
gefdhrden.™

In den vorgenannten Durchfiihrungsbeschliissen empfiehlt der Rat den Mitgliedstaaten Oster-
reich, Deutschland, Ddnemark, Schweden sowie dem EWR-Staat Norwegen jeweils, verhéltnis-
maélige und voriibergehende Grenzkontrollen an bestimmten Binnengrenzen der genannten Mit-
gliedstaaten durchzufiihren (Ziff. 1 der jeweiligen Beschliisse).

6.  Begriindungen der Bundesregierung zur Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen
Der Auftraggeber mochte ferner wissen, wie die Bundesregierung die Wiedereinfithrung von

Schengen-Grenzkontrollen in den letzten fiinf Jahren jeweils begriindet hat und wie sie die Ver-
langerung der Schengen-Grenzen am 11.5.2019 begriindet.

12 DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2016/894 DES RATES vom 12. Mai 2016 mit einer Empfehlung fiir zeit-

lich befristete Kontrollen an den Binnengrenzen unter auBlergewdhnlichen Umstédnden. die das Funktionieren
des Schengen-Raums insgesamt gefihrden, Abl. EU 2016 L 151/8 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

13 DURCHFUHRUNGSBESCHLUSSES (EU) 2016/1989 DES RATES vom 11. November 2016 mit einer Empfehlung
zur Verldngerung zeitlich befristeter Kontrollen an den Binnengrenzen unter aullergewohnlichen Umstédnden,

die das Funktionieren des Schengen-Raums insgesamt gefdhrden, Abl. EU 2016 L 151/8 (zuletzt abgerufen am
10.04.2019).

14 DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2017/246 DES RATES vom 7. Februar 2017 zur Verlidngerung zeitlich
befristeter Kontrollen an den Binnengrenzen unter auBergewohnlichen Umstdnden, die das Funktionieren des
Schengen-Raums insgesamt gefiahrden, Abl. EU 2016 L 151/8 (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

15 DURCHFUHRUNGSBESCHLUSS (EU) 2017/818 DES RATES vom 11. Mai 2017 mit einer Empfehlung zur Ver-
langerung zeitlich befristeter Kontrollen an den Binnengrenzen unter auBergewdhnlichen Umstinden, die das
Funktionieren des Schengen-Raums insgesamt gefidhrden. Abl. EU 2017 L. 122/73 (zuletzt abgerufen am
10.04.2019).
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6.1. Begriindungen der Bundesregierung fiir vergangene Wiedereinfiihrungen von Grenzkontrol-
len

Mit Schreiben vom 13.9.2015 hat der damalige Bundesinnenminister Thomas de Maiziére den
Rat tiber die Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen Deutschlands auf der
Grundlage von Art. 25 SGK 2006 informiert.'® Der Bundesinnenminister begriindete diesen
Schritt mit einem ,,gewaltigen Zustrom von Drittstaatsangehdrigen®, deren Identitédt nicht sicher
festgestellt werden konne. Ein weiterer Zulauf fithre zur Gefihrdung der 6ffentlichen Ordnung
und der inneren Sicherheit."”

Unter Berufung auf das Fortdauern der vorgenannten Umstédnde teilte der Bundesinnenminister
dem Rat die Fortfiihrung der Grenzkontrollen mit Schreiben vom 22.9.2015,"® vom 9.10.2015"
vom 27.10.2015 (ab 14.11.2015 auf der Grundlage von Art. 23, 24 SGK 2006)*° sowie vom
5.2.2016 mit.*!

Die auf Grundlage der Durchfiihrungsbeschliisse des Rates ab dem 12.5.2016 (siehe oben unter
Ziff. 5.) durchgefiihrten Grenzkontrollen wurden seitens der Bundesregierung vor dem Hinter-
grund von Defiziten beim Schutz der Aullengrenzen, der Migrationslage innerhalb des Schengen-
raums sowie der dadurch angespannten Sicherheitslage begriifit. Grenzkontrollen seien nach An-
sicht des Bundesinnenministers insbesondere in ihrer Filterwirkung effektiver als eine rdumlich
nachgelagerte Uberwachung des Grenzraums.*

16 Beziiglich der Chronologie der Wiedereinfiihrung der Grenzkontrollen an Binnengrenzen und der einzelnen
Verldngerungen kann verwiesen werden auf die Ausarbeitung PE 6 — 3000 - 50/18, ..Durchfiithrung systemati-
scher Grenzkontrollen Vereinbarkeit mit dem Unionsrecht®, Seite 6 f. (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

17 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an den Rat vom 13.9.2015 (Rats-Dok. 11986/15, zuletzt abge-
rufen am 10.04.2019), siehe auch Pressestatement des Bundesinnenministers a.D. Thomas de Maiziére vom
13.9.2015 ,.Voriibergehenden Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen® (zuletzt abgerufen am 10.04.2019); vgl.
dazu fernor |
|

18 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an den Rat vom 22.9.2015 (Rats-Dok. 12984/15, zuletzt abge-
rufen am 10.04.2019).

19 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an den Rat vom 9.10.2015 (Rats-Dok. 12985/15, zuletzt abge-
rufen am 10.04.2019).

20 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an den Rat vom 27.10.2015 (Rats-Dok. 13569/15, zuletzt abge-
rufen am 10.04.2019).

21 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an den Rat vom 5.2.2016 (Rats-Dok. 6048/16, zuletzt abgeru-
fen am 10.04.2019).

22 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an die Kommission vom 12.5.2016 (Rats-Dok. 8930/16, zuletzt
abgerufen am 10.04.2019); Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére an die Kommission vom
11.11.2016 (Rats-Dok. 14880/16, zuletzt abgerufen am 10.04.2019). Ferner Schreiben des Bundesinnenministers
de Maiziére an den Rat vom 8.2.2017 (Rats-Dok. 6255/17, zuletzt abgerufen am 10.04.2019).
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Mit Schreiben vom 11.10.2017* an die Kommission, den Rat und das Europédische Parlament hat
Bundesinnenminister de Maiziéere im Hinblick auf die weitere Durchfiihrung von Grenzkontrol-
len an der deutsch-osterreichischen Grenze sowie auf den Flugverbindungen aus Griechenland
erneut auf die angespannte Sicherheitslage in dem gemeinsamen europédischen Gefahrenraum,
die Defizite beim Schutz der AuBlengrenzen sowie eine erhebliche illegale Sekundédrmigration in-
nerhalb des Schengenraumes hingewiesen. Gleichzeitig wies er darauf hin, dass die deutsch-
Osterreichische Landgrenze den Schwerpunkt der illegalen Migration bilde und daher aus migra-
tions- und sicherheitspolitischen Griinden Kontrollen an den Binnengrenzen unerldsslich seien.
Auch die Schleierfahndung biete insoweit keinen gleichwertigen Ersatz. Unter Berufung auf das
Fortdauern der im Schreiben vom 11.10.2017 genannten Umstdnde hat der Bundesinnenminister
de Maiziere mit Schreiben vom 11.12.2017* die Fortfithrung der Grenzkontrollen angekiindigt.

Auch der amtierende Bundesinnenminister Horst Seehofer begriindete die Fortfithrung der
Grenzkontrollen ab dem 12.5.2018 in seinen Schreiben vom 12.4.2018% sowie vom 12.10.2018%
an die Kommission, den Rat und das Europédische Parlament mit der anhaltenden illegalen Se-
kundédrmigration. Es bestehe nach Ansicht des Bundesinnenministers ein erhebliches Ausmal
von Straftaten durch illegale Einwanderung und Schleusungshandlungen, sowie durch Begleit-
und Folgekriminalitit, die Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung begriindeten.
Ferner bestehe eine angespannte Sicherheitslage, die sich in zuriickliegenden terroristischen An-
schldgen in Deutschland und anderen europédischen Staaten zeige.

6.2. Begriindung der Bundesregierung zur Verldngerung der Schengen-Grenzkontrollen ab dem
11.5.2019

Fiir die Verldngerung der Schengen-Grenzkontrollen ab dem 11.5.2019 liegt dem Verfasser bisher
keine offizielle Stellungnahme der Bundesregierung vor.

Presseberichten vom 13.03.19 zufolge fillt eine Entscheidung iiber die Verlangerung der Grenz-
kontrollen endgiiltig erst im April 2019.?” In der Presse wird Bundesinnenminister Seehofer zu
einer Verldngerung der Grenzkontrollen mit den Worten zitiert: ,,Solange die Europdische Union
die AufSengrenzen nicht schiitzt - und so sieht es nicht aus -, kommen wir an einer weiteren Fort-
fithrung der Grenzkontrollen nicht vorbei."

23 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére vom 11.10.2017 (Rats-Dok. 13142/17, zuletzt abgerufen am
10.04.2019); siehe auch Pressestatement des Bundesinnenministers a.D. Thomas de Maiziére vom 12.10.2017
.Weitere Verldngerung der Binnengrenzkontrollen“ (zuletzt abgerufen am 10.04.2019).

24 Schreiben des Bundesinnenministers de Maiziére vom 11.12.2017 (Rats-Dok. 15828/18, zuletzt abgerufen am
10.04.2019).

25 Schreiben des Bundesinnenministers Seehofer vom12.4.2018 (Rats-Dok. 7944/18, zuletzt abgerufen am
10.04.2019);

26 Schreiben des Bundesinnenministers Seehofer vom 12.10.2018 (Rats-Dok. 13155/18, zuletzt abgerufen am
10.04.2019); Pressestatement des Bundesinnenminister Horst Seehofer vom 12.10.2018 (zuletzt abgerufen am
10.04.2019)

27 Internetseite des Spiegels vom 13.3.2019, ,,Seehofer will Grenzkontrollen verldngern® (zuletzt abgerufen am
10.04.2019).
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