Asyl-, Einwanderungs- und Visapolitik

Peter-Christian Muller-Graff / Friedemann Kainer

Mit dem Jahr 2010 beginnt fiir die européische Asyl-, Einwanderungs- und Visapolitik ein
drittes fiinfjahriges Programm der européischen Justiz- und Innenpolitik (Stockholmer Pro-
gramm).! Ausgangspunkt der rasanten Entwicklung® vor allem der Asyl-, Einwanderungs-
und Visapolitik (Zugangspolitiken) war das europdische Binnenmarktprojekt, das 1985
angestoBen wurde und u.a. auf eine Offnung der Binnengrenzen abzielte, um den freien
Verkehr von Waren, Dienstleistungen, Personen und Kapital ohne Binnengrenzkontrollen
zu erleichtern. Auf Initiative Frankreichs und Deutschlands wurden — auf3erhalb des Rechts-
rahmens der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft — mit den Schengener Vertrdgen (1985,
1990) die Grundlagen fiir den binnengrenzkontrollfreien Schengenraum gelegt?* Gleichzei-
tig wuchs die Einsicht, dass mit dem Wegfall der Grenzkontrollen eine Europdisierung der
Zugangspolitiken unvermeidbar wurde, weil unterschiedliche Normen und Standards nicht
steuerbare Migrationsstrome in der Gemeinschaft zur Folge haben mussten.

Der Rechtsrahmen der Zugangspolitiken nach Lissabon

Der Einsicht in die Notwendigkeit einer Européisierung der Zugangspolitiken folgte die
Entwicklung ihres rechtlichen Rahmens. Ausgehend von einer rein intergouvernementalen
Zusammenarbeit wurden die Zugangspolitiken schrittweise supranationalisiert. Schon
1993 (Maastrichter Vertrag) erhielt die Europdische Gemeinschaft Kompetenzen fiir das
Visarecht. 1999 folgte (mit gewissen Einschrankungen) die Vergemeinschaftung des Asyl-
und Einwanderungsrechts. Das Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages zum 1. Dezember
2009 hat diese Entwicklung® zu einem vorldufigen Abschluss gebracht. Die Schaffung
eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts riickt in der neuen Fassung des
EU-Vertrages in den Kern des Zielvielecks der Union und zwar — integrationsfunktional
und integrationsgeschichtlich wenig plausibel® — vor das bislang integrationstragende Bin-
nenmarktziel und hierbei mit ungewissem Potential zum Aufwuchs zu einem eigenen Inte-
grationsmittel der Union. Die Einzelheiten der Zugangspolitiken sind im Vertrag tiber die
Arbeitsweise der EU (AEUV) geregelt, der auf dem geltenden EG-Vertrag aufbaut, die
europdischen Zugangspolitiken aber teilweise deutlich weiter entwickelt. Im Rechtset-
zungsverfahren wird der bereits eingeschlagene Weg hin zum ordentlichen Gesetz-
gebungsverfahren mit Mehrheitsprinzip im Rat vollendet. Der Europdische Gerichtshof
erhilt weitgehende Jurisdiktion nach den allgemeinen Regeln. Kompetentielle Erweiterun-
gen finden sich vor allem bei der Kontrolle der Aulengrenzen und im Asylrecht. Art. 77
Abs. 2 lit. d AEUV sieht ausdriicklich die schrittweise Einfiihrung eines integrierten

1 Vgl. zum Haager-Programm (ABI. EG 2005 Nr. C 53, S. 1) und zum Programm von Tampere Miiller-Graff,
Peter-Christian/Kainer, Friedemann, Jahrbuch der Européischen Integration 1998/99, S. 135, 136 f.; 2000/01,
S. 123, 125 und 2005, S. 139 f.

Siehe dazu die Beitrdge von Miiller-Graff/Kainer, Jahrbuch 1999/2000-2009.

Zu den Schengener Ubereinkommen siehe Winkelmann, Holger, ZAR 2010, S. 213 ff., 270 ff.

Dazu ausfiihrlich Miiller-Graff, EuR 2009, Beiheft 1, 105 ff.

Deutliche Kritik bei Miiller-Graff, integration 2007, S. 223 und S. 226f.

[V N NS )

Jahrbuch der Europdiischen Integration 2010 129



Die Innenpolitik der Européischen Union

Grenzschutzsystems vor, was langfristig den Ausbau eines europdischen Grenzschutzkorps
ermoglichen konnte.® Im Asylrecht werden die bisherigen Beschrinkungen der Kompe-
tenzgrundlagen auf Mindestnormen beseitigt, so dass — im Einklang mit der asylrechtli-
chen Strategie der Kommission’ — eine Vollharmonisierung des europiischen Asylrechts
rechtlich moglich wird (Art. 78 Abs. 2 AEUV). Ausgebaut werden die Kompetenzen zur
Aufnahme von Partnerschaften mit Drittstaaten (Art. 78 Abs. 2 lit. g AEUV), vergemein-
schaftet wird die Kompetenz zur Bekdmpfung des Menschenhandels (frither dritte Séule,
nunmehr in Art. 79 Abs. 2 lit. d AEUV sachlogisch Teil der einwanderungsrechtlichen
Kompetenzen). Erstmals findet auch eine Befugnis zur Forderung der Integration Dritt-
staatsangehoriger Eingang in die Kompetenzordnung der EU (Art. 79 Abs. 4 AEUV),
jedoch bleibt jede Harmonisierung in diesem Bereich ausgeschlossen. Die einwanderungs-
rechtlichen Kompetenzen beinhalten eine bemerkenswerte Grenze auch insoweit, als die
Mitgliedstaaten die Zahl der erwerbstétigen Drittstaatsangehorigen jeweils selbst festlegen
konnen (Art. 79 Abs. 5 AEUV). Dies wird mit den unterschiedlichen Anforderungen der
nationalen Arbeitsmirkte begriindet, leistet aber einer Spaltung der Arbeitsmérkte im Bin-
nenmarkt Vorschub und diirfte auf Dauer die Mobilitdat und die Gleichbehandlung von Ein-
wanderern im Binnenmarkt behindern. In raumlicher Hinsicht sind im Wege volkerrechtli-
cher Vertrige Norwegen und Island sowie die Schweiz und Liechtenstein (Abkommen
ratifiziert, aber noch nicht in Kraft gesetzt) als Mitglieder des Schengenraums in die euro-
paischen Zugangspolitiken eingebunden, wihrend GrofBbritannien und Irland (kein Weg-
fall der Binnengrenzkontrollen) sowie Dédnemark nur begrenzt teilnehmen.®

Die politische Entwicklung in den Zugangspolitiken

Der seit Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages 1993 erzielte Fortschritt beruht vor allem
auf dem durch die Offnung der Binnengrenzen entstehenden Handlungsdruck zur Anglei-
chung der europidischen Innenpolitik, soweit sie durch den Wegfall der Binnengrenzkont-
rollen betroffen ist. Vor allem der anhaltende Migrationsdruck und der internationale Ter-
rorismus treiben die Entwicklung fortwidhrend an. Die politischen Eckpunkte der
gegenwirtigen Entwicklung spurt nunmehr das Stockholmer Programm vor, das vom
Europiischen Rat im Dezember 2009 angenommen wurde.’ In seinen Priorititen fiir die
Zugangspolitiken setzt es auf eine bessere Steuerung der Zuwanderung nach den wirt-
schaftlichen und demographischen Bediirfnissen der Mitgliedstaaten,'® eine Asylpolitik im
Einklang mit dem Europdischen Pakt fiir Einwanderung und Asyl,"" die bis zum Jahr 2012
zu einem Gemeinsamen Europdischen Asylsystem fiihren soll, sowie auf eine effizientere
Einddmmung der illegalen Zuwanderung. Zudem soll der Schutz der Biirger etwa vor Kri-
minalitdt und Terrorismus bei voller Achtung der europdischen Grundrechte und Grund-
freiheiten verbessert werden. Schlielich betont das Programm die externe Dimension der
europdischen Innenpolitik (Zusammenarbeit mit Drittstaaten), die allerdings stark auf die
Abwehr illegaler Einwanderung und Riickfiihrung illegaler Zuwanderer fokussiert ist. Die

Vgl. Weber, Albrecht, ZAR 2008, S. 55, 56.

Vgl. KOM(2008) 360 endg.

Vgl. dazu Miiller-Graff, EuR 2009, Beiheft 1, S. 105, 106 ff.

ABIL. EG 2010 Nr. C 115, S. 1.

Vgl. dazu die Strategiepapiere zur Einwanderung KOM(2007) 780 endg. und KOM(2008) 359 endg.
Ratsdokumente Nr. 13440/08 sowie 14368/08. Der Pakt nimmt weitgehend Elemente der 2008 von der Kom-
mission vorgelegten Strategiepapiere zu Asyl und Einwanderung auf, KOM(2008) 360 endg., KOM(2008)
359 endg.
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in fritheren Programmen vielfach betonte Notwendigkeit von Entwicklungs- und Men-
schenrechtspolitik zur ursdchlichen Verminderung des Migrationsdrucks findet sich nur im
Ansatz wieder. Insgesamt spielen Aspekte der inneren Sicherheit und Migrationssteuerung
im Stockholmer Programm eine grofle Rolle. Entgegen der Auffassung diverser kritischer
Stellungnahmen ist aber die Wahrung der Menschenrechte unter Einschluss des Rechts auf
Asyl, des Schutzes vor Diskriminierung und des Schutzes von benachteiligten oder schutz-
bediirftigen Gruppen sowie die vollstindige Geltung des Rechtsprinzips ein prioritdres
Querschnittsziel. Auch der grundrechtlich in Art. 9 GRC geschiitzte Datenschutz wird
betont, was vor allem im Hinblick auf die von der Kommission erwogene Interoperabilitét
der unterschiedlichen, fiir die Zuwanderungspolitiken bedeutsamen IT-Systeme und ihre
Zusammenfiithrung unter die Leitung einer neu zu schaffenden Agentur von Bedeutung
ist."”” In der praktischen Politik ist die Rechtsentwicklung auch im letzten Jahr vorange-
schritten, wie ein Blick auf die Teilbereiche Asyl, Einwanderung und Visa einschlieBlich
des Grenzschutzes im Folgenden zeigt.

Das Gemeinsame Europiische Asylsystem

Das Stockholmer Programm ebenso wie der Europdische Pakt zu Einwanderung und
Asyl" stellen die europaische Asylpolitik im Einklang mit friiheren Strategiepapieren der
Kommission'* streng auf die Grundlage des Genfer Fliichtlingsabkommens und fordern
unter dem neuen Oberbegriff eines ,,gemeinsamen Raums des Schutzes* die Schaffung des
Gemeinsamen Européischen Asylsystems bis 2012. Damit ist insbesondere die Vereinheit-
lichung des Asylverfahrens und des Status von Personen, denen Asyl oder subsididrer
Schutz gewihrt wird, angesprochen.” Weiters fordert das Stockholmer Programm mehr
Solidaritdt zwischen den unterschiedlich von Asylsuchenden betroffenen Mitgliedstaaten
sowie eine weitere Stiarkung der ,,externen Dimension von Asyl“, die indes verengt wird
auf Programme zur Erhohung der Kapazititen in Drittlandern zur Bewiéltigung der Fliicht-
lingsstrome.'® Im Kontrast zu den ambitionierten Stockholmer Zielen kam die Rechtsent-
wicklung 2009/2010 nur wenig voran. Im Juni 2010 ist die Verordnung iiber die Einrich-
tung eines Europdischen Unterstiitzungsbiiros (EASO) in Kraft getreten. Sie nimmt die
richtlinientypische Problematik fortbestehender Unterschiede'’ zwischen den Mitglied-
staaten bei der Gewdhrung und den Formen internationalen Schutzes auf, die trotz weit-
gehender Harmonisierung des Asylrechts zu beobachten sind.'® Das Unterstiitzungsbiiro

12 Siehe dazu die Mitteilung der Kommission KOM(2009) 292 endg.

13 Ratsdokumente Nr. 13440/08 sowie 14368/08. Vgl. auch den Bericht zur Methodik der Verfolgung der Fort-
schritte bei der Umsetzung des Paktes, KOM(2009) 266 endg.

14 Siehe das Griinbuch (KOM(2007) 301 endg.) und die Asylstrategie (KOM(2008) 360 endg.) der Kommission.

15  Vgl. zur bisherigen Entwicklung etwa die gemeinsame Mindeststandards im Hinblick auf den voriibergehen-
den Schutz fur Fliichtlinge, RL 2001/55/EG, ABL EG 2001 Nr. L 212, S. 12; dazu Schmabhl, Stefanie, ZAR
2001, S. 3 ff.; Aufnahmebedingungen. RL 2003/9/EG, ABL. EG 2003 Nr. L 31, S. 18; dazu Haedrich, Mar-
tina, ZAR 2010, 227, 231 {f.; Aufnahmevoraussetzungen (Qualifikationsrichtlinie), RL 2004/83/EG, ABI. EG
2004 Nr. L 304, S. 12; dazu Hailbronner, Kay, ZAR 2002, S. 259 und 2003, S. 299; Asylverfahren, RL 2005/
85/EG, ABI. EG 2005 Nr. L 326, S. 13; dazu niher Miiller-Graff/ Kainer, Jahrbuch 2006, S. 137, 139 f.; Ren-
ner, Giinter, ZAR 2004, S. 305ff.

16  Zur externen Dimension wird — unter dem Stichwort der Solidaritdt gegeniiber Drittstaaten — auch die Neuan-
siedlung von Fliichtlingen in der EU gezihlt, vgl. dazu die Mitteilung der Kommission, KOM(2009) 447 endg.

17  Teilweise mag die divergierende Praxis bei den Zuwanderungspolitiken auch mit den Einschrénkungen des
Vorabentscheidungsverfahrens zu erkléren sein, die mit Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages entfallen sind.

18  Siehe hierzu schon den Mechanismus tiber gegenseitige Informationen, Entscheidung 2006/688/EG (ABI. EG
2006 Nr. 283/40), und dazu den Bericht der Kommission, KOM(2009) 687 endg.
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soll die operative Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten koordinieren und damit
die Einheitlichkeit der Anwendung européischen Asylrechts und letztlich die Qualitét asyl-
rechtlicher Entscheidungen und Verfahren verbessern.” Fiir die Finanzierung der Unter-
stiitzungsmalBnahmen zugunsten der stirker belasteten Mitgliedstaaten wurden die Rege-
lungen iiber den Europiischen Fliichtlingsfonds geindert.”® Ebenfalls der Verbesserung der
Kohirenz des Europiischen Asylsystems dient ein Richtlinienvorschlag der Kommission®!
zur Neufassung der Asylverfahrensrichtlinie. Die Kommission reagiert damit auf fortbeste-
hende Unterschiede im Asylverfahren und strebt zugleich eine Vereinfachung der Verfah-
rensvorschriften an, die prinzipiell einheitlich fiir den Asylstatus und den subsididren
Schutz gelten sollen und das Asylverfahren effizienter gestalten soll. Anvisiert ist eine end-
giiltige Erledigung der Verfahren bereits in der ersten Instanz binnen sechs Monaten, um
die Ressourcen der Mitgliedstaaten zu schonen; abgewiesene Asylbewerber sollen schnel-
ler abgeschoben werden konnen. Gleichzeitig sieht der Entwurf eine Stirkung der Verfah-
rensgarantien insbesondere fiir schutzbediirftige Personen (etwa Folteropfer oder unbeglei-
tete Minderjdhrige) vor sowie eine Verbesserung der Qualitdt der Entscheidungen. Im
Ubrigen sollen Mitgliedstaaten die Bestimmung sicherer Herkunfts- und Drittstaaten wie-
der selbst vornehmen diirfen (anhand einheitlicher Kriterien), was im Hinblick auf die
beabsichtigte Angleichung des Asylverfahrens allerdings widerspriichlich erscheint. Neu
vorgelegt wurde auch ein Vorschlag der Kommission zur Neufassung der Eurodac-Verord-
nung.” Mit dem seit 2003 bestehenden europiischen Fingerabdruck-Identifizierungssys-
tem soll vor allem die in der Dublin-II Verordnung vorgesehene Zustiandigkeitsordnung bei
der Bearbeitung von Asylantrdgen abgesichert werden, indem Antragsteller zweifelsfrei
anhand ihrer gespeicherten Fingerabdriicke identifiziert und etwaige Mehrfachantrage ver-
hindert werden.” Zukiinftig sollen die Daten von Eurodac auch zur Verhiitung, Aufde-
ckung und Ermittlung terroristischer oder sonstiger schwerwiegender Straftaten® verwen-
det werden diirfen,” wenn ein Abgleich der nationalen Datenbanken nach dem Beschluss
von Priim® erfolglos bleibt. Aus Griinden des Datenschutzes werden Abgleichsanfragen
aber regelméfig von einer einzurichtenden Priifstelle gepriift und sind nur unter verhéltnis-
miBig engen Voraussetzungen zuldssig. Im Ubrigen hat die Kommission eine Reihe von
Berichten und Mitteilungen vorgelegt, u.a. iiber die Anwendung der Asylverfahrensrichtli-
nie,”” die Anerkennungsrichtlinie,”® einen Jahresbericht iiber Einwanderung und Asyl”
sowie einen Aktionsplan zur Verbesserung der Rechte unbegleiteter Minderjahriger, der
sich vor allem am UN-Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes orientiert.”’

19 VO (EU) Nr. 439/2010, ABL. EU 2010 Nr. L 132, S. 11.

20  Beschluss Nr. 458/2010/EU, ABL. EU 2010 Nr. L 129 S. 1.

21  KOM(2009) 554 endg.

22 KOM(2009) 342 endg. Vgl. ferner den Tatigkeitsbericht der Kommission zu Eurodac 2009, KOM(2010)
415 endg.

23 Vgl. B. Schroder, Birgit, ZAR 2001, S. 71 ff.

24 Der Begriff nimmt Bezug auf Art. 2 Abs. 2 des Rahmenbeschlusses 2002/584/J1 (Européischer Haftbefehl),
ABL EG 2002 Nr. L 190, S. 1.

25 Vorschlag fiir einen Beschluss des Rates, KOM(2009) 344 endg.

26  Beschluss Nr. 2008/615/J1, ABL. EG 2008 Nr. L 210, S. 1.

27 KOM(2010) 465 endg.

28 KOM(2010) 314 endg.

29 KOM(2010) 214 endg.

30 KOM(2010) 213 endg.
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Einwanderung

Die europdische Einwanderungspolitik beruht auf der Erkenntnis, dass eine gut gesteuerte
Migration insgesamt der demographischen Situation und den wirtschaftlichen Bediirfnissen
der Mitgliedstaaten zutriglich ist. Dementsprechend betonen sowohl Kommission® und
EU-Parlament’ als auch der Europdische Pakt zu Einwanderung und Asyl und das Stock-
holmer Programm ecine immer stirkere Notwendigkeit fiir eine gemeinsame Einwande-
rungspolitik, welche die Einwanderung mit den Grundzielen von Wohlstand, Solidaritét und
Sicherheit verbindet. Thematisiert werden auch der entwicklungspolitische Aspekt von
Migration wie beispielsweise durch Heimatiiberweisungen und die Notwendigkeit stirkerer
Integrationsbemiihungen insbesondere mittels Zugang zu Beschiftigung™ In der politi-
schen Entwicklung zeichnen sich nach Inkrafttreten der Bluecard-Richtlinie, die 2009 in
Kraft getreten ist, erste Strukturen eines europdischen Einwanderungsrechts ab.** In Verbin-
dung mit der Richtlinie betreffend die Rechtsstellung der langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatsangehorigen® haben Hochqualifizierte im Grundsatz eine unionsrechtliche Ein-
wanderungsperspektive, da nach fiinf Jahren legalen Aufenthalts ein Anspruch auf eine dau-
erhafte Aufenthaltsgenehmigung besteht. Weiterhin im Rechtsetzungsverfahren befindet
sich eine Richtlinie, die neben einem einheitlichen einwanderungsrechtlichen Antragsver-
fahren Drittstaatsangehorigen eine Reihe von Rechten gewéhren soll und hierbei insbeson-
dere das Prinzip der Inlindergleichbehandlung zur Geltung bringen soll.** Im Juli 2010 hat
nunmehr die Kommission eine neue Initiative flir eine Richtlinie iiber die Zulassung saiso-
nal Beschiftigter vorgelegt.”” Mit ihr sollen das Bediirfnis vieler Mitgliedstaaten nach lega-
ler Saisonarbeit befriedigt und zugleich die Arbeitsbedingungen entsprechender Drittstaats-
angehoriger verbessert werden. In Einklang mit Art. 79 Abs. 5 AEUV legt dabei jeder
Mitgliedstaat selbst fest, wieviele Saisonarbeiter jahrlich zugelassen werden kénnen.

Illegale Einwanderung

Wie in den Vorgingerprogrammen stellt auch im Stockholmer Programm die Bekdmpfung
illegaler Einwanderung einen Schwerpunkt der europdischen Politik dar. Von ihr héngt
nach Auffassung des Europdischen Rates die Funktionsfdhigkeit der Migrationspolitik
ganz wesentlich ab. Im Vordergrund stehen die Bekdmpfung von Menschenhandel und
gewerblichem Schleusertum, der Ausbau der integrierten Grenzkontrollen sowie die
Zusammenarbeit mit den Herkunfts- und Transitlindern. Die gegenwirtige Politik kann
auf ein bereits reichhaltiges Paket von MaBinahmen zurticksehen, das vor allem die Unter-
stiitzung illegaler Einwanderung bekampft*® und die Riickfithrung illegal aufhiltiger Dritt-
staatsangehdoriger organisiert.*” Letzteres greift das Stockholmer Programm auf. Es sieht

31 Vgl. KOM(2007) 780 endg. und KOM(2008) 359 endg.

32 Entschliefung des Europdischen Parlaments vom 22. April 2009 zu einer gemeinsamen Einwanderungspoli-
tik fur Europa: Grundsitze, Mafinahmen und Instrumente, 2008/233 1(INI)

33 Allerdings ist die europdische Integrationspolitik auf Forderung und Unterstiitzung der Mitgliedstaaten
beschriankt; Harmonisierung schliefit Art. 79 Abs. 4 AEUV ausdriicklich aus.

34 Richtlinie 2009/50/EG tiber Bedingungen fiir die Einreise und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen zur
Austiibung einer hochqualifizierten Beschiftigung, ABI. 2009 Nr. L 155, S. 17. Vgl. zu ihr Kuczynski, Alex-
andra/Solka, Simone, ZAR 2009, S. 219-229; Martin Asensio, Cristina, ZAR 2010, S. 175 ff.

35 RL 2003/109/EG, ABIL. EG 2004 Nr. L 16, S. 44.

36  KOM(2007) 638 endg. Nach Inkrafttreten des Lissabonner Vertrages gilt jetzt das Mitentscheidungsverfahren
und damit das Mehrheitsprinzip im Rat (Art. 79 Abs. 1 lit. a, b AEUV).

37 KOM(2010) 379 endg.
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eine Intensivierung der Bemiihungen vor allem durch Forderung der freiwilligen Riick-
kehr, etwa mittels finanzieller Anreize zur Wiedereingliederung, vor. Neu vorgelegt wurde
ein Vorschlag flir eine Richtlinie zur Verhiitung und Bekdmpfung von Menschenhandel
und zum Opferschutz.*® Der Entwurf sieht hierfiir strafrechtliche Mindestregelungen vor.
Zugleich sollen die Opfer entsprechender Straftaten tiber die in der Richtlinie 2004/81/
EG*' vorgesehenen beschrinkten Aufenthaltsrechte hinaus Unterstiitzung und Betreuung
sowie besonderen Schutz in Strafverfahren gegen Menschenhdndler erhalten.

Schutz der Auflengrenzen

Eng verbunden mit der Abwehr illegaler Einwanderung ist der verbesserte Schutz der
Schengen-Auflengrenzen. Das Stockholmer Programm sieht hier vor allem eine Stirkung
der Agentur fiir die operative Zusammenarbeit an den AuBengrenzen (Frontex)* vor. Aus-
gebaut werden sollen u.a. die Fahigkeiten von Frontex zur operativen Koordination (Aus-
bau von Frontex als Steuerungsinstrument). Insoweit bereitet die Europdische Union die
Annahme von Leitlinien vor, welche den von Frontex koordinierten Grenzkontrolleinsét-
zen zur See zugrunde liegen werden und u.a. die Sicherung der Grundrechte bezwecken
und zum Schutz von Menschenleben alle beteiligten Schiffe auf die Rettung von in Not
befindlichen Menschen verpflichten.* Verbessert werden sollen auch ihre Rolle bei den
schon heute erfolgreich eingesetzten Frontex-Unterstiitzungsteams (RABIT*') und die ana-
lytischen Kapazititen von Frontex bei der Ausarbeitung von Risikoanalysen. Hierfiir liegt
ein Verordnungsentwurf* zur besseren Vernetzung der Grenzschutzagentur mit dem Netz
von Verbindungsbeamten fiir Einwanderungsfragen vor, welches 2004 zur Verhinderung
und Bekdmpfung der illegalen Einwanderung geschaffen wurde.* In diesem Rahmen wer-
den die Erkenntnisse der Verbindungsbeamten in Drittstaaten in eine Datenbank einge-
stellt, die kiinftig auch Frontex zugénglich sein soll. Auch eine bessere Zusammenarbeit
mit EASO ist vorgesehen. Einen weiteren Schwerpunkt fiir notwendige Maflnahmen sieht
das Stockholmer Programm in der technischen Verbesserung des Grenzschutzes. Insoweit
weiter in der Entwicklung ist das Grenziiberwachungssystem Eurosur,"” mit dem ein ,,Situ-

38 Vgl RL 2001/51/EG, ABL EG 2001 Nr. L 187, S. 45 (Geldstrafen fiir Beforderungsunternehmen); RL 2002/
90/EG, ABI. EG 2002 Nr. L 328, S. 17 (Definition der Beihilfe zur unerlaubten Ein- und Durchreise und zum
unerlaubten Aufenthalt); Rahmenbeschluss 2002/946/J1, ABL EG 2002 Nr. L 328, S. 1 (Bekdmpfung der Bei-
hilfe zur unerlaubten Ein- und Durchreise und zum unerlaubten Aufenthalt); RL 2009/52/EG, ABI. EG 2009
Nr. L 168, S. 24 (Mindeststandards fiir Sanktionen gegen Arbeitgeber vorsieht, die Drittstaatsangehorige
ohne rechtméaBigen Aufenthalt beschéftigen).

39 Richtlinie fiir gemeinsame Normen und Verfahren in den Mitgliedstaaten zur Ruckfiihrung illegal aufhaltiger
Drittstaatsangehoriger, RL 2008/115/EG, ABL. EG 2008 Nr. L 348, S. 98; RL 2001/40/EG, ABIL. EG 2001 Nr.
L 149, S. 34 (gegenseitige Anerkennung von Entscheidungen iiber die Riickfithrung von Drittstaatsangehéri-
gen); Entscheidung 2004/573/EG, ABL EG 2004 Nr. L 261, S. 5 (Organisation vom Sammelfliigen zur Riick-
fithrung von Drittstaatsangehorigen); Einrichtung eines Riickkehrfonds, ABl. EG 2007 Nr. L 144, S. 45;
zahlreiche Riickiibernahmeabkommen mit diversen Drittstaaten, Aktuell liegt der Abschluss eines Riickiiber-
nahmeabkommens zwischen der EU und Georgien bevor, vgl. KOM(2009) 200 endg.

40 KOM(2010) 95 endg.

41 Richtlinie tiber die Erteilung von Aufenthaltstiteln fiir Drittstaatsangehdrige, die Opfer des Menschenhandels
sind, oder denen Beihilfe zur illegalen Einwanderung geleistet wurde und die mit den zustindigen Behorden
kooperieren, ABL. EG 2004 Nr. L 261, S. 19.

42 VO (EG) Nr. 2007/2004, ABL. EG 2004 Nr. L 349, S. 1; S. zur Evaluierung von Frontex KOM(2008) 67 endg.

43 KOM(2009) 658 endg.

44 VO (EG) Nr. 863/2007, ABIL. EG 2007 Nr. L 199, S. 30.

45  KOM(2009) 322 endg.

46 VO (EG) Nr. 377/2004, ABL EG 2004 Nr. L 64, S. 1.
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ationsbewusstsein“ der grenziiberschreitenden Bewegungen vor allem fiir den maritimen
Bereich der EU erzeugt werden soll.*® Gepriift werden derzeit technische Systeme zur
Dokumentation von Ein- und Ausreise, die Entwicklung eines europdischen Genehmi-
gungssystems fiir Reisen und die Einfithrung automatisierter Grenzkontrollen mit dem Ziel
eines effizienteren Grenzmanagements. Konkreter ist die abermals aufgeschobene und nun
fiir 2013 erwartete Inbetriebnahme des Schengener Informationssystems II, in welche mit-
telfristig das Visa-Informationssystem (VIS) integriert werden soll.*’

Visapolitik

Die Visapolitik der Europédischen Gemeinschaft regelt den kurzzeitigen (bis zu dreimonati-
gen) Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen im Schengenraum.” Léngerfristige Visa blei-
ben in nationaler Zustdndigkeit, allerdings sind die Rechtsfolgen solcher Visa teilweise
europdisiert.”' Jiingster Schlussstein des européischen Visarechts war der Erlass des Visa-
kodex,” der am 5. April 2010 in Kraft trat. Er fiihrt zahlreiche Rechtsakte (u.a. die
Gemeinsame Konsularische Instruktion) zusammen und regelt im Wesentlichen die Ver-
gabe und den Inhalt von Visa fiir Drittstaatsangehorige, die aufgrund der den EU-Mitglied-
staaten und assoziierten Staaten gemeinsamen Liste™ von Drittstaaten visumpflichtig
sind.** Damit ist das Visarecht weitgehend vergemeinschaftet.”> Unmittelbar bevorstehend
ist die urspriinglich fiir Ende 2009 vorgesehene Inbetriebnahme des VIS. Diese Datenbank
wird u.a. auch Fingerabdruckdaten von Antragstellern speichern und damit das Visaan-
tragsverfahren und die Kontrolle an den Grenzen erleichtern, insbesondere zum Zweck der
Verhinderung mehrfacher Visaantrige und nunmehr auch — dhnlich wie die Daten von
Eurodac — zur Verbesserung der inneren Sicherheit.”® Der Européische Pakt zu Einwande-
rung und Asyl fordert dartiber hinaus die Einfiihrung eines biometrischen Visums bis 2012
und perspektivisch die freiwillige Schaffung gemeinsamer Konsulardienste.

Fazit

Die europdische Politik in den Bereichen Asyl, Einwanderung und Visa bleibt trotz eher
spérlicher Rechtsetzung 2010 ein dynamischer Politikbereich der Europdischen Union.
Weitgehend unbemerkt von der Offentlichkeit hat sich seit Inkrafttreten des Maastrichter
Vertrages in diesem Politiksegment eines solide Grundlage europdischer Innenpolitik her-

47 Vgl. KOM(2008) 68 endg.

48 Vgl. dazu die Mitteilung der Kommission ,,Auf dem Weg zu einer Integration der Meeresiiberwachung®,
KOM(2009) 538 endg., welche Leitlinien fiir einen ,,gemeinsamen Informationsraum* aufstellt.

49 Insoweit ist bereits eine Verordnung in Kraft getreten, welche Abfragen des VIS an den Auflengrenzen
ermdglicht, VO (EG) Nr. 81/2009, ABI. EG 2009 Nr. L 35, S. 56.

50 Das Vereinigte Kénigreich und Irland beteiligen sich nicht an der europdischen Visapolitik.

51  Vgl. etwa jiingst VO (EU) Nr. 265/2010, ABL. EU 2010 Nr. L 85, S. 1. Die Anderungsverordnung fiihrt ein
begrenztes Freiziigigkeitsrecht fiir Drittstaatsangehdrige mit nationalen langerfristigen Visa ein.

52 VO (EG) Nr. 810/2009, ABI. EG 2009 Nr. L 243, S. 1. Dazu ausfiihrlicher Winkelmann, ZAR 2010, S. 213,
220 ff.

53 ABL EG 2001 Nr. L 81, S. I; zuletzt geéndert ABl. EG 2009 Nr. L 336, S. 1.

54  Derzeit verhandelt die Kommission intensiv mit Drittstaaten (etwa den USA), die gegeniiber manchen Mit-
gliedstaaten den Grundsatz der Reziprozitdt nicht befolgen, vgl. den Bericht der Kommission hierzu,
KOM(2007) 533 endg.

55 Vgl noch VO (EG) Nr. 1683/95, ABL. EG 1995 Nr. L 164, S. 1 (einheitliche Visagestaltung) und VO (EG)
Nr. 333/2002, ABL. EG 2002 Nr. L 53, S. 4 (einheitliche Gestaltung des Formblatts fiir die Anbringung eines
Visums).

56  Beschluss 2008/633/J1, ABL. EG 2008 Nr. L 218, S. 129.
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ausgebildet, die in den Politikentwiirfen etwa des Stockholmer Programms perspektivisch
weiter verdichtet und ausgebaut wird. Zu beobachten ist eine zunehmende konzeptionelle
Verschrankung von Asyl-, Einwanderungs- und Visapolitik, wie die Einbeziehung von
EASO in die Arbeit von Frontex oder die mogliche Interoperabilitét der bislang getrennten
Datenbanken zeigt, dariiber hinaus auch eine Verschrankung der Zugangspolitiken mit der
Bekdampfung von Kriminalitit und Terrorismus. Dies korrespondiert mit dem im Stockhol-
mer Programm aufscheinenden Anspruch des Europdischen Rates, européische Innenpoli-
tik als Gesamtkonzept zu verfolgen und steht in einem Spannungsverhiltnis zum Anspruch
fortbestehender nationaler Souverénitét in der Innenpolitik. Die Kritik aus der Zivilgesell-
schaft richtet sich gegen die ,,Festung Europa“ ebenso wie gegen die scheinbar unbe-
grenzte Datensammlung unionaler Netzwerke wie SIS II, VIS oder Eurodac (zukiinftig
moglicherweise unter einer Systemarchitektur vereint’’), nimmt dabei aber hiufig nicht zur
Kenntnis, dass die Regelungswerke durchaus ausgewogen offentliche Interessen mit
humanitiren Freiheitsrechten und Datenschutzbelangen verbinden. Mit der Inkraftsetzung
des Lissabonner Vertrages diirfte der Schutz von Biirgerrechten tendenziell starker werden,
da das Europédische Parlament nunmehr durchgéngig im Mitentscheidungsverfahren unmit-
telbaren Einfluss auf die Rechtsetzung nehmen kann und auch schon verschiedentlich
bewiesen hat, dass es zur Durchsetzung von Biirgerrechten politisch streitbar werden
kann.”® Defizite, wie sie die teilweise rigide Praxis der Abweisung selbst hilfsbediirftiger
Fliichtlinge auf hoher See offenbart haben, sind kaum das unmittelbare Ergebnis européi-
scher Politik, durchaus aber Gegenstand korrigierender Rechtsetzung, wie die vorgeschla-
genen Leitlinien fiir Grenzkontrolleinsdtze zur See belegen. An diesem Beispiel zeigt sich
sowohl die Kraft europdischer Demokratie nach dem Offentlichwerden des alltiglichen
Leids von Bootsfliichtlingen wie auch die Notwendigkeit gemeinsamen Handels ange-
sichts von faktischen Problemen, die einzelne Mitgliedstaaten ohne die Solidaritdt der
Union tberfordern.
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