Kontinuierliche
Grenzkontrollen an
deutschen Binnengrenzen
verstof3en gegen
Europarecht

Rechtlicher Rahmen und politische Einordnung anhand
der Beispiele Bayern und Sachsen

Kurzstudie
Autor: Dr. Daniel Schade
Im Auftrag von: Anna Cavazzini, MdEP



Kontinuierliche Grenzkontrollen an deutschen
Binnengrenzen verstof3en gegen Europarecht

Rechtlicher Rahmen und politische Einordnung anhand der Beispiele
Bayern und Sachsen
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Deutschland ist als Mitgliedsstaat in der Europ&ischen Union auch Mitglied im
Schengenraum. Damit hat sich die Bundesrepublik europarechtlich dazu verpflichtet, die
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen zu allen seinen Nachbarstaaten abzuschaffen, die
allesamt ebenfalls Mitglieder des Schengenraums sind. Lediglich in begriindeten
Ausnahmesituationen ist es Schengen-Mitgliedsstaaten zeitlich eng begrenzt erlaubt,
systematische Grenzkontrollen zu Nachbarstaaten durchzufiihren. Seit der sogenannten
Migrationskrise im Jahr 2015 werden kontinuierlich Grenzkontrollen zwischen Bayern und
Osterreich aufrechterhalten, was in der derzeitigen politischen Debatte auch in Sachsen
hsufig als  Begriindung fir mégliche  Grenzkontrollen  aufgrund  von
Migrationsbewegungen herangezogen wird. Diese Praxis ist jedoch ein kontinuierlicher
Verstol3 der Bundesrepublik gegen geltende europarechtliche Verpflichtungen.

Der rechtliche Rahmen: Der Schengen-Grenzkodex sorgt fiir offene

Binnengrenzen in der EU

Die Einfiihrung des Schengenraums zielte darauf ab, Binnengrenzkontrollen abzuschaffen
und damit die Personenfreiziigigkeit innerhalb der Europé&ischen Union nachhaltig zu
starken. Im Rahmen des Schengen-Grenzkodex, der den rechtlichen Rahmen festlegt,
wurde den Mitgliedsstaaten jedoch zugestanden, dass sie weiterhin stichprobenartige
Kontrollen und Uberpriifungen durchfiihren kénnen, insofern diese nicht darauf abzielen
stationdre Grenzkontrollen zu ersetzen.! In der Ausnahmesituation einer Bedrohung der
offentlichen Ordnung und Sicherheit kénnen Mitgliedsstaaten zudem Grenzkontrollen
temporar wiedereinfiihren, unter der Voraussetzung, dass sie verhé&ltnismalig zur
vorliegenden  Bedrohungslage sind. Eine solche  Wiedereinfiihrung von
Binnengrenzkontrollen muss von Mitgliedsstaaten in jedem Fall durch Mitteilung an die
EU-Institutionen begriindet werden.?

Aufgrund der massiven Einschrankung des Rechts auf Personenfreiziigigkeit sind der
Dauer solcher Grenzkontrollen rechtlich enge Grenzen gesetzt. Grenzkontrollen diirfen
maximal sechs Monate ununterbrochen andauern. Nur in einem Ausnahmefall kann diese
Dauer auf maximal 2 Jahren ausgeweitet werden.® In diesem Fall muss der Rat der EU




feststellen, dass der Schengenraum in seiner intendierten Funktionsweise erheblich gestort
ist, und kann dann bestimmten Mitgliedsstaaten eine Empfehlung aussprechen, die
Grenzkontrollen iiber die oben genannten sechs Monate hinaus zu verlangern.*

In der Praxis haben Mitgliedsstaaten Wege gefunden, die obengenannte Héchstdauervon
sechs Monaten durch ein formales Auslaufen und sofortiges Wiedereinfiihren von
Grenzkontrollen zu umgehen. Der Européische Gerichtshof stellte in seinem Urteil vom
26. April 2022 fiir den Fall Osterreich jedoch fest, dass die Hochstdauer von sechs
Monaten eng auszulegen ist. Dies bedeutet, dass Mitgliedsstaaten lediglich im Fall des
Nachweises einer neuen ernsthaften Bedrohung®, die anders als zuvor angefiihrte
Bedrohungen ist, nach Ablauf der Sechsmonatsfrist sofort wieder Grenzkontrollen
einfihren kénnen. Somit stellen die sechs Monate bei unverdnderter Bedrohungslage in
der Tat eine absolute Hchstgrenze dar.

Politische Einordnung: Die Praxis deutscher Grenzkontrollen seit 2015

Bis zur sogenannten Migrationskrise 2015 war Deutschland ein vorbildliches Mitglied des
Schengenraums und machte wie andere Schengen-Staaten auch nur sehr sporadisch und
fir einige Tage etwa im Kontext von G8- oder NATO-Gipfeln Gebrauch von der
Mdglichkeit Grenzkontrollen temporér wiedereinzufiihren. Dies &nderte sich schlagartig
im Kontext der sogenannten Migrationskrise.® Seitdem hat Deutschland zusammen mit
einer kleinen Gruppe anderer Schengen-Mitgliedsstaaten kontinuierlich Grenzkontrollen
zu anderen Schengen-Staaten, und insbesondere an der Grenze zwischen Deutschland
und Bayern, aufrechterhalten.

Diese begannen im September 2015 und konzentrierten sich seitdem mit Ausnahme der
im Rahmen der COVID-19-Pandemie zwischenzeitlich zusatzlich eingefiihrten
Grenzkontrollen” beinahe ausschlieBlich auf Landgrenze zu Osterreich. Um die
Grenzkontrollen auch iiber die urspriinglichen sechs Monate hinaus aufrechterhalten zu
kénnen, gelang es dabei zunichst durch den Rat der EU eine Empfehlung zu erhalten,
die es ermdglichte, die Grenzkontrollen zumindest bis zum November 2017
schengenkonform aufrechtzuerhalten.® Allerdings hat die Bundesregierung genau wie die
Regierungen einer kleinen Zahl weiterer Schengen-Staaten? die Grenzkontrollen seitdem
durch eine sofortige erneute Wiedereinfiihrung nach Ablauf der Sechsmonatsfrist
kontinuierlich verlangert. Zwar haben die jeweiligen Bundesinnenminister*innen die
Begriindung im Verlauf der Zeit mehrfach leicht abge&ndert, zentral blieb dabei jedoch
immer die angefiihrte Bedrohung durch irregulire Migrationsstrome.

Aus heutiger Sicht ist somit klar, dass Deutschland seit November 2017, also nach

Auslaufen der Sechsmonatsfrist und der Verlingerung durch Ratsempfehlung,




systematisch gegen seine Verpflichtungen als Schengen-Mitglied versto3en hat. Die
politische Riickberufung auf die Gefahr durch irregulire Migrationsstrome ist im Riickblick
auch dadurch erstaunlich, dass die im Kontext der sogenannten Migrationskrise
verabschiedete Reform des Schengener Grenzkodexin seinen Erwdgungsgriinden explizit
Migration und das Uberschreiten der Schengen-Aulengrenzen als alleinige
Bedrohungslage, die die Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen legitimieren kann,

ausschliel3t.”°

Noch problematischer ist jedoch, dass Deutschland auch iiber das klarstellende EuGH-
Urteil vom 26. April 2022 weiterhin an den bestehenden Grenzkontrollen festhalt. Zuletzt
hat das Bundesinnenministerium angekiindigt, die Grenzkontrollen an der Landgrenze zur
Osterreich erneut um sechs Monate bis zum 11. November 2023 zu verlingern.™ Dabei
wurden der starke Zugang irregulérer Migration aus der Tiirkei und iiber die sogenannte
Balkanroute, der Menschenschmuggel durch Schleuser*innen, sowie die schwierige
Unterbringungssituation fiir Gefliichtete in Deutschland als Griinde fiir das erneute
Einfiihren der Grenzkontrollen genannt. Diese Begriindung(en) unterscheiden sich nur
unwesentlich von denen, die fiir den vorherigen Zeitraum angefiihrt wurden.™

Da sich auch die aktuellen Mitteilungen an die EU-Institutionen im Wesentlichen auf die
seit 2015 bestehende Gemengelage berufen und die ausgefiihrte Bedrohungslage nur
leicht variieren, ist es mehr als fraglich, ob es sich hierbei tatséchlich, wie im Urteil
erlutert, um eine neue ernsthafte Bedrohung der offentlichen Ordnung und Sicherheit
handelt.™ Die Absurditdt von Teilen der angefiihrten Beweggriinde wird auch durch die
im November 2022 genannte Bedrohungslage durch mégliche russische Sabotageakte
an kritischer Infrastruktur deutlich. Hétte es eine solche konkrete Gefahreneinschétzung
tatsdchlich gegeben, so stellt sich die Frage, inwiefern diese durch die ausschlielliche
Kontrolle der deutschen Binnengrenze nach Osterreich hatte abgewehrt werden kénnen.

Die politische Verantwortung fiir das schengenwidrige Aufrechterhalten der deutschen
Grenzkontrollen liegt jedoch nicht allein beim Bundesinnenministerium und derjeweiligen
Bundesregierung. So ist es eigentlich die Aufgabe der Europ&ischen Kommission - im
Extremfall durch eine Klage am Européischen Gerichtshof - fiir die Einhaltung der Regeln
des Schengenraums zu sorgen. Auch kdnnten andere Mitgliedsstaaten ebenfalls eine
Klage anstreben. Dies ist jedoch hier bisher nicht geschehen. Es ist daher anzunehmen,
dass die Europédische Kommission einem offenen Konflikt mit den Mitgliedsstaaten aus
dem Weg geht, der den Schengenraum weiter schwichen konnte. Auch das von den
Grenzkontrollen negativ betroffene Land Osterreich scheut davor zuriick, da es selbst
ebenfalls eigentlich schengenwidrige Grenzkontrollen aufrechterhélt.’ Die Durchsetzung
der Regeln des Schengener Grenzkodex unterliegt somit politischen Erwdgungen, die zu
einem Nichthandeln seitens der beteiligten und betroffenen Akteur*innen fiihren.




Das Beispiel Sachsen: Negative Effekte von Binnengrenzkontrollen

Im Vergleich zu den mittlerweile fast acht Jahre kontinuierlich schengenwidrig
durchgefiihrten Grenzkontrollen an der deutsch-8sterreichischen Grenze waren die
séchsischen Grenzregionen zu Polen und Tschechien nur weitaus kiirzer von der
Wiedereinfiihrung von Grenzkontrollen betroffen. Zudem hat Deutschland lediglich im
zweiten Pandemiejahr nach einem exponentiellen Anstieg der COVID-19-Inzidenz in
Tschechien zwischen Februar und April 2021 von dieser Méglichkeit Gebrauch gemacht.
Zwar gab es im Jahr seit Pandemiebeginn und bisJuni 2020 ebenfalls Grenzkontrollen an
beiden Binnengrenzen, diese wurden jedoch jeweils durch Polen und Tschechien

angeordnet.

Auch wenn die Binnengrenzkontrollen an der deutsch-polnischen und deutsch-
tschechischen Grenze zeitlich begrenzter waren als jene an der deutsch-6sterreichischen
Grenze, so haben auch diese aufgezeigt, wie problematisch die kurzfristige
Wiedereinfiihrung sowohl fiir die Personenfreiziigigkeitals auch den freien Warenverkehr
im  Europédischen  Binnenmarkt ist. So waren Grenzpendler*innen und
grenziiberschreitende Gemeinschaften insbesondere dadurch negativ betroffen, dass
eine Koordinierung und Regelung von Ausnahmeféllen durch die beteiligten Staaten
zunéchst weitgehend ausblieb, obwohl dies eigentlich im Schengen-Raum gefordert ist.
So musste dann auch die Européische Kommission zur geregelten Wiederaufnahme des
grenziiberschreitenden ~ Warenverkehrs  eine  eigentlich  nicht  vorgesehene
Koordinierungsfunktion wahrnehmen.™
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"Grenzkontrollen aufgrund irregulérer Migration einzufiihren verstél8t gegen unsere
gemeinsamen Regeln fiir offene Grenzen in der EU. Dass die Kontrollen zwischen
Bayern und Osterreich seit der sogenannten Migrationskrise 2015 ununterbrochen
andauern, macht sie nicht legal. Sie sind das beste Beispiel dafiir, dass die Europdische
Kommission endlich die Regeln im Schengen-Raum durchsetzen muss, damit Menschen
ohne Einschréinkungen von der Personenfreiziigigkeit profitieren kénnen.

Die schengenwidrigen Grenzkontrollen zwischen Bayern und Osterreich kénnen kein
Vorbild fiir Sachsen sein. Besonders in Sachsen sind die Grenzregionen mit Polen und
Tschechien eng verwoben. Sd&chsinnen und Sachsen leben, lieben und arbeiten
selbstversténdlich grenziiberschreitend. Dieses Miteinander ist der Kern européischer
Zusammenarbeit und Solidaritét, die unsere Fliichtlingspolitik leiten sollte. Grenzen zu
kontrollieren ist ein Schritt der Abschottung und schrénkt die Lebensqualitét vor Ort
massiv ein”

Anna Cavazzini
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Biindnis?0/Die Griinen.
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