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Vierzig Jahre Schengen

Vom Integrationsprojekt zur Dauerbaustelle im Schatten der EU-Asylpolitik

Jonas Bornemann/Raphael Bossong

Vierzig Jahre nach Unterzeichnung ist mit dem Schengener Ubereinkommen eines

der erfolgreichsten Projekte europdischer Integration mit einem Paradox konfron-
tiert: Trotz zahlreicher Reformen, die der Stirkung des AuRengrenzschutzes und

des europdischen Asylsystems dienen sollen, halten zentrale Mitgliedstaaten unbeirrt
an nationalen Binnengrenzkontrollen fest. Deutschland nimmt in dieser Entwicklung
eine fragwiirdige Vorreiterrolle ein. Es hat im September 2024 Kontrollen an den
Grenzen zu allen seinen Nachbarn eingefiihrt und diese im Mai 2025 durch die syste-
matische Zuriickweisung von Asylsuchenden verschirft. Diese Mafnahmen konter-
karieren das Kernversprechen Schengens — die Schaffung eines Raumes ohne Grenz-
kontrollen. Treibende Kraft dieser Erosion ist das ungeloste Problem der irreguliren
Migration, die das politische Vertrauen zwischen den Mitgliedstaaten kontinuierlich
aushohlt. Schengen droht in der Folge zu einer Dauerbaustelle zu werden, weil natio-

nalen Sicherheitsinteressen Vorrang vor gemeinsamen Regeln gegeben wird.

Die Moglichkeit, Binnengrenzkontrollen
voriibergehend wieder einzufiihren, ist

so alt wie der Schengenraum selbst. Um
Gefahren fiir die innere Sicherheit und
offentliche Ordnung abzuwehren, kénnen
Mitgliedstaaten von dieser Moglichkeit als
Ultima Ratio Gebrauch machen, etwa aus
Anlass sportlicher Grof3ereignisse oder
politischer Gipfeltreffen. Seit der sogenann-
ten Flichtlingskrise 2015/16 wurden Grenz-
kontrollen zwischen Schengenstaaten aber
immer 6fter wieder eingefiihrt und seitdem
von einzelnen Mitgliedstaaten stetig bei-
behalten. Diese Praxis quasi-permanenter

Grenzkontrollen steht in einem Spannungs-

verhiltnis zum Schengenrecht.

Stiftung Wissenschaft und Politik

Unter den Mitgliedstaaten, die diese
Praxis pflegen, befinden sich Griindungs-
mitglieder Schengens wie Deutschland und
Frankreich, aber auch andere Mitgliedstaa-
ten wie Osterreich, Schweden, Dinemark
und Norwegen. Spdtestens Ende 2017
hitten alle sechs Staaten diese Mafinahmen
einstellen miissen, da der fiir systemisch
begriindete Binnengrenzkontrollen zu-
lassige maximale Zeitraum von zwei Jahren
erreicht war und in Frankreich der natio-
nale Ausnahmezustand aufgrund einer
aulRergewohnlichen terroristischen Bedro-
hung aufgehoben wurde. Anstatt aber die
Kontrollen zu beenden, verstetigten alle
Beteiligten die bis heute anhaltende Praxis,
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jedes halbe Jahr mit wechselnden, oft ober-
flachlichen Begriindungen die Verlidnge-
rung nationaler Binnengrenzkontrollen bei
der EU-Kommission zu notifizieren. Mit der
Zeit konnte deshalb auch in der Offentlich-
keit der Eindruck entstehen, dieses Vor-
gehen sei rechtlich legitim und praktisch
tragfahig, da operativ vielfach nur stich-
probenartige Kontrollen durchgefiihrt und
der Waren- und Personenverkehr lediglich
geringfiigig beeintrichtigt wurde.

Aus Sicht des EU-Rechts und der in
den Vertragen festgeschriebenen zentralen
Bedeutung der Abschaffung von Grenz-
kontrollen entstand hingegen eine wach-
sende Kluft, selbst wenn die Europdische
Kommission vor Vertragsverletzungsverfah-
ren gegen die Mitgliedstaaten in dieser
sensiblen Frage zuriickschreckte. Von 2020
an verschob sich der Fokus zudem auf die
Coronapandemie und die daraus resultie-
renden radikalen Beschrdnkungen der
innerstaatlichen wie internationalen Mobi-
litdt. Im Nachgang entwickelte sich eine
breitere Dynamik fiir Reformen mit dem
Ziel, die Personenfreiziigigkeit wieder-
herzustellen und das Schengenregime zu
stirken — ein Prozess, der im Frithjahr
2024 mit einer weiteren Reform der Schen-
gen-Verordnung vorldufig zum Abschluss
gebracht werden konnte. Weitere politi-
sche, administrative und technische Maf3-
nahmen waren bereits in den Jahren davor
in Angriff genommen worden und werden
aktuell in die Tat umgesetzt.

Die seit 2015 aufrechterhaltenen Kon-
trollen und insbesondere die ausgeweiteten
nationalen MaRnahmen, die von der
damals regierenden Ampel-Koalition im
September 2024 eingeleitet wurden, stehen
somit in immer deutlicherem Widerspruch
zu geltendem EU-Recht und den gemein-
sam vereinbarten politischen Schritten zur
Stabilisierung der Schengenzone. Euro-
pdische und nationale Gerichte haben die
Binnengrenzkontrollen Osterreichs und
Deutschlands bereits wiederholt fiir unions-
rechtswidrig erkldrt, zuletzt im Mdrz 2025
der Bayerische Verwaltungsgerichtshof.

Die Rechtslage zu Binnengrenz-
kontrollen und Zuriickweisungen

Die Bestimmungen der seit rund einem Jahr
geltenden novellierten Schengen-Verord-
nung verdienen genauere Beachtung. Sie
spiegeln einen bewussten politischen Kom-
promiss zwischen mitgliedstaatlichen Sicher-
heitsinteressen und gemeinsamen euro-
pdischen Verfahren wider. Bei vorherseh-
baren und anhaltenden Bedrohungen sind
demnach Kontrollen fiir bis zu zwei Jahre
zuldssig. Damit wird die bisher offizielle
Hochstdauer von sechs Monaten ausgewei-
tet, gleichzeitig soll aber der bisherigen
Praxis stindiger halbjdhriger Kettenverlin-
gerungen ein Riegel vorgeschoben werden.
In auRergewo6hnlichen Situationen erlaubt
der novellierte Rechtsrahmen eine weitere
Verlangerung um zweimal sechs Monate.

Die maximale Dauer von drei Jahren
hitte Deutschland damit offenkundig aus-
gereizt, zumindest mit Blick auf diejenigen
Binnengrenzen, an denen Kontrollen seit
2015 aufrechterhalten werden. Rechtlich
insoweit ungeklart bleibt allerdings, wann
eine neue Bedrohungslage die Fortsetzung
von Binnengrenzkontrollen rechtfertigen
kann. Der novellierte Rechtsrahmen macht
in diesem Zusammenhang keine eindeuti-
gen Vorgaben, was die Mitgliedstaaten wie
in den letzten Jahren dazu verleiten konnte,
Kettenverlingerungen auf Basis leicht modi-
fizierter Notifizierungen an die EU-Kommis-
sion zu begrinden.

Gleichzeitig erweitert und prazisiert
die novellierte Schengen-Verordnung die
inhaltlichen Griinde, die Binnengrenz-
kontrollen rechtfertigen koénnen. Explizit
ist nun vorgesehen, dass neben Gefahren
fiir die 6ffentliche Gesundheit — als Kon-
sequenz der Pandemieerfahrung — auch
Auswirkungen der sogenannten Sekundir-
migration geltend gemacht werden konnen,
also der Weiterwanderung von Schutz-
suchenden innerhalb der Schengenzone.
Zuvor wurde dieses politisch zentrale The-
ma nur indirekt mit Verweis auf Gefahren
fiir die innere Sicherheit bertiicksichtigt.
Allerdings wird im neuen Rechtsrahmen
nur auf unerwartete und besonders um-
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fangreiche unerlaubte Bewegungen von
Drittstaatsangehorigen abgestellt, was nicht
der aktuellen Lage entspricht. Grundsatz-
lich gilt, dass die Mitgliedstaaten hinrei-
chende Kapazititen fiir die Bearbeitung
der erwartbaren irregulidren Migration und
von Asylgesuchen vorhalten miissen, wie
es auch im neuen Pakt fiir Migration und
Asyl mit Blick auf die Frage der innereuro-
pdischen Solidaritit vorgesehen ist und
detaillierter geregelt wird.

In jedem Fall soll geméifd der Schengen-
Verordnung die europdische Aufsicht tiber
Binnengrenzkontrollen ausgebaut werden.
So sind unter anderem regelmaRige Kon-
sultationen mit betroffenen Nachbarstaaten
abzuhalten und je nach Dauer der Kontrol-
len zunehmend detaillierte und verpflich-
tende Berichte zur Effektivitit der MaRi-
nahmen vorzulegen, die von der EU-Kom-
mission bewertet werden miissen. Wenn es
sich hierbei um eine mutmafRlich notwen-
dige Reaktion auf grofRere und unerwartete
Migrationsbewegungen handelt, soll Bezug
auf — so wortlich — »objektive und quan-
tifizierte Berichte« genommen werden. Dies
steht klar im Kontrast zur gdngigen Praxis
der vergangenen Jahre. So hat die Bundes-
regierung beispielsweise im April 2023 ihre
Kontrollmafinahmen nur sehr allgemein und
knapp mit »sicherheits- und migrations-
politischen Herausforderungen« begriindet,
die aus schwierigen Bedingungen in Syrien,
Afghanistan und der Tiirkei sowie wirtschaft-
lichen »Push-Faktoren« in Afrika resultieren.

Insgesamt wurde nach der jiingsten
Schengenreform also das Spektrum zuléssi-
ger Griinde und Zeitraume fiir Binnengrenz-
kontrollen erweitert, die inhaltlichen An-
forderungen an deren Rechtfertigung aber
verschirft. Dies spiegelt sich offenkundig
nicht in der politischen wie administrativen
Praxis Deutschlands und weiterer Schen-
gen-Mitgliedstaaten wider. Die seit Septem-
ber 2024 praktizierte flaichendeckende Aus-
weitung der Kontrollen auf alle deutschen
Schengennachbarstaaten hat bereits Nach-
ahmer in Frankreich und den Niederlanden
gefunden — die ausgeweiteten Kontrollen
gelten also mittlerweile in drei der fiinf
Grindungsstaaten Schengens.

Besonders brisant ist die Frage, ob und in
welchem Ausmald Mitgliedstaaten Binnen-
grenzkontrollen dazu nutzen, Personen, die
keine Einreiseerlaubnis besitzen, unmittel-
bar an der Grenze zuriickzuweisen. Recht-
lich besteht hier kein direkter Zusammen-
hang. Kontrollen dienen zunichst nur dem
Zweck, festzustellen, ob eine Person ein-
reiseberechtigt ist. Ob eine Zurtickweisung
rechtlich zuldssig ist, hingt vom Status
der Person ab: Unionsbiirger und Unions-
biirgerinnen sind in aller Regel einreise-
berechtigt, ebenso grundsitzlich auch Asyl-
suchende. Andere Drittstaatsangehorige
konnen hingegen unter Umstdanden ab-
gewiesen werden.

Fiir die letztere Gruppe hat die jliingste
Schengenreform ein neues Verfahren ein-
gefiihrt, um in Grenzndhe aufgegriffene Per-
sonen, die keine Aufenthaltsberechtigung
besitzen, unmittelbar in den Nachbarstaat
zurlickzufiithren. Fir Deutschland gelten
aber weiterhin die seit Jahrzehnten beste-
henden einschldgigen bilateralen Abkom-
men, so dass sich je nach Nachbarstaat ein
eher differenziertes Bild ergibt. Festzuhal-
ten ist jedenfalls, dass fiir jede Person, die
im Rahmen einer Binnengrenzkontrolle ein
Asylgesuch stellt, ein reguldres Dublin-Ver-
fahren zur Priifung des fiir den Asylantrag
rechtlich zustandigen Staates eroffnet wer-
den muss. Diese Vorgabe ist nicht mit einer
unmittelbaren Zuriickweisung zu vereinba-
ren, sondern bestenfalls mit stark gestrafften
Verfahren zur Klarung der Zustindigkeit.

Deshalb stellt die im Mai 2025 ergangene
Anweisung zur systematischen Zurtiick-
weisung auch von Asylsuchenden an den
deutschen Binnengrenzen einen Bruch
mit dem geltenden EU-Recht dar, wie auch
jungst das Verwaltungsgericht Berlin fest-
gestellt hat. Selbst wenn die Bundesregie-
rung demndéchst den Anspruch einldésen
sollte, die neuen MaRnahmen mit allen
betroffenen Nachbarstaaten und im Kon-
sens abzustimmen, dnderte das nichts an
diesem europarechtlichen Befund.

Zusammengefasst: Die aktuellen Zuriick-
weisungen Deutschlands verletzen die Dub-
lin-Regeln zum Umgang mit Asylsuchenden,
zudem fufen sie auf einem tiberaus frag-
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wirdigen bis rechtswidrigen Verstindnis
der Zuldssigkeit von Binnengrenzkontrollen
gemalR der Schengen-Verordnung.

Politische Governance und
gegenseitiges Vertrauen

Das Schengener Abkommen entstand als
zwischenstaatliches Projekt. Auch nach
Uberfithrung in EU-Recht zum Ende der
1990er Jahre bleibt das Regime auf poli-
tischer Ebene stark intergouvernemental
gepragt. Dies zeigt sich bis heute in dem
Nebeneinander von horizontalen »peer
review«Verfahren zur Uberpriifung der
Einhaltung der Schengenregeln und der
reguldren Rechtsaufsicht durch die EU-
Kommission — wobei Letztere in der Frage
von Binnengrenzkontrollen bislang sehr
zurlickhaltend ausfillt. Dieser doppel-
gleisige Ansatz wurde nach Abklingen der
Coronapandemie fortentwickelt. Die Steu-
erungsarchitektur des Schengenraums
wurde schrittweise iiberarbeitet und ermog-
lichte so die Riickkehr zu einem Raum
ohne Binnengrenzen.

Aufinstitutioneller Ebene wurde 2022
auf Initiative Frankreichs ein Schengen-Rat
eingerichtet, als neues politisches Koor-
dinierungsgremium auf Ebene der Innen-
minister. Er soll insbesondere im Falle
migrations- oder sicherheitspolitischer Her-
ausforderungen einer engeren Abstimmung
dienen; im Gegensatz zur reguldren Rats-
formation der Justiz- und Innenminister
bezieht er auch Nicht-EU-Mitgliedstaaten
wie Norwegen oder die Schweiz ein. Der
Schengen-Rat ist aber nicht befugt, recht-
lich verbindliche Beschliisse zu fassen. Auf
verfahrensrechtlicher Ebene wurde unter-
dessen der horizontale Schengen-Evalu-
ierungsmechanismus gestarkt, bei dem
Experten der Mitgliedstaaten unter Betei-
ligung der EU-Kommission im Rahmen
rotierender Lianderbesuche tiberpriifen,
ob die umfassenden Bestimmungen des
sogenannten Schengen-acquis zur Grenz-
und Migrationskontrolle beachtet werden.
Das kann von der Visavergabe iiber die
Funktionsfahigkeit technischer Infrastruk-

turen bis hin zum Personaleinsatz in
bestimmten Bereichen der Grenzkontrolle
reichen. Diese Evaluierungen sollen nun
thematisch fokussierter durchgefiihrt und
identifizierte Defizite deutlich schneller
behoben werden. Die Kommission eta-
blierte ihrerseits einen sogenannten »Schen-
gen-Zyklus« zur strategischen Steuerung:
Konkrete Ergebnisse sind die Schaffung
eines »Schengen-Barometers«, das als opera-
tiver und quantitativ ausgerichteter Lage-
bericht verstanden werden kann und Ent-
wicklungen bei der legalen wie irreguldren
Migration zusammenfasst, sowie ein jahr-
licher »State of Schengen Report« als zen-
trale politische Vorlage mit diversen Hand-
lungsempfehlungen fiir die Ministerebene.

Die Wirksamkeit dieser iiberarbeiteten
Governance-Prozesse kann bislang nicht
eindeutig beurteilt werden. Angesichts der
zentralen Rolle, die nationale Regierungen
im Schengenregime weiterhin spielen,
erscheint der Ausbau intergouvernemen-
taler Formate und horizontaler Netzwerke
zum Zwecke der Vertrauensbildung grund-
sdtzlich sinnvoll. Der Beitritt Ruméniens
und Bulgariens als Vollmitglieder der
Schengenzone zum 1. Januar 2025, der Ein-
stimmigkeit erforderte und viele Jahre lang
politisch verzégert wurde, konnte in diesem
Zusammenhang als der sichtbarste Erfolg
gewertet werden. In einem Schengenraum,
in dem zahlreiche, politisch teils sehr un-
terschiedlich ausgerichtete nationale Ent-
scheidungstrager und Sicherheitsbehorden
zusammenarbeiten, muss ein kooperativer
esprit de corps entwickelt und stetig gepflegt
werden.

Die Rolle supranationaler Behérden —
insbesondere der Europdischen Kommission
und der zustdndigen EU-Agenturen — tritt
als vertrauensbildendes Element der grenz-
iberschreitenden Sicherheitskooperation
hinzu, insbesondere mit Blick auf die Star-
kung der Infrastruktur zur Erfassung und
zum Austausch von Daten. Hier wurden in
den letzten Jahren umfangreiche techni-
sche Reformen angestoRen, wie im Folgen-
den skizziert wird. Das tibergeordnete poli-
tische Ziel des neuen »Schengen-Zyklus« —
die Wiederherstellung eines Raumes ohne
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Binnengrenzkontrollen — konnte bisher
jedoch nicht erreicht werden.

Digitale Kontrolle statt
physischer Grenzen?

Schengen entstand in einer Zeit, in der
Grenzkontrollen primdr physischer Natur
waren. Noch heute spielt diese Form der
Grenzsicherung eine wichtige Rolle, wie das
starke Offentliche und politische Interesse
an den sichtbaren Malinahmen der Bundes-
polizei zeigt — und an damit moglicher-
weise einhergehenden Signalen nach innen
und aufRen, dass Deutschland nun eine
deutlich strengere Migrations- und Asyl-
politik betreibt. Im Schengenraum wurden
aber auch von Beginn an weniger sichtbare
Kontrollinstrumente genutzt, insbesondere
das Schengener Informationssystem (SIS),
das heute mit rund 41 Millionen Abfragen
pro Tag das Riickgrat der polizeilichen

und grenzpolizeilichen Kooperation der
Mitgliedstaaten bildet. In den vergangenen
zehn Jahren setzte die EU mehr als zuvor
auf technische Systeme, um Mobilitdt um-
fassender digital zu erfassen und somit friih-
zeitig, gezielt und moglichst unbemerkt zu
kontrollieren.

Startpunkt war die Aufschaltung der
zweiten Generation des Schengener Infor-
mationssystems (SIS II), mit der sich weitere
Datenkategorien und biometrische Merk-
male speichern und tbermitteln lief3en.
Nationale Behorden sind seither verpflich-
tet, bei der Kontrolle von Drittstaatsangeho-
rigen an Aullengrenzen eine Abfrage im
SIS II zu starten, zugleich wurden Schnitt-
stellen zu Europol, Frontex und anderen
EU-Agenturen gestarkt. Seit 2023 gilt auller-
dem die Pflicht, national erteilte Einreise-
verbote oder Ausweiseverfiigungen syste-
matisch im SIS zu hinterlegen. Parallel
wurde das Datensystem zur Bearbeitung
von Schengenvisa (VIS) um zuséatzliche
Kategorien und Sicherheitsmechanismen
erweitert. Prospektiv kdnnte auf diese
Weise das Konzept eines europdischen
»Riickkehr-Managements« unterfiittert
werden, das auf die grenziiberschreitende

Harmonisierung und Durchsetzung von
Einreiseverweigerungen und Abschiebun-
gen abzielt. Fiir erginzende Kontrollen im
Grenzraum richteten mehrere Mitglied-
staaten Systeme zur automatisierten Kfz-
Kennzeichenerfassung (ALPR) ein, flankie-
rend zur Durchleuchtung der Daten von
Passagieren (API, PNR) in Flugzeugen und
einigen anderen offentlichen Transport-
mitteln; fiir Letzteres traten im Januar
erweiterte Regeln in Kraft. Schlief3lich soll
ab Sommer 2026 die EURODAC-Datenbank
zur Erfassung von Asylsuchenden mit wei-
teren Funktionen ausgestattet werden und
bei neuen integrierten Sicherheitsiiberprii-
fungen (Screenings) aller irregulir einge-
reisten Personen zum Einsatz kommen.

Diese bereits breit angelegten Entwick-
lungen werden durch noch ambitioniertere
Vorhaben ergdnzt, um im Ergebnis soge-
nannte »intelligente Grenzen« zu etablie-
ren. Hierzu soll ein Entry-Exit-System (EES),
gefiittert mit biometrischen Ein- und Aus-
reisedaten aller Drittstaatsangehdoriger,
und das European Travel Information and
Authorisation System (ETIAS) geschaffen
werden, das der Vorabpriifung visumbefrei-
ter Reisender dienen soll. Die technische
und administrative Umsetzung dieser Vor-
haben, die bereits 2018 beschlossen wur-
den, hat sich erheblich verzogert. In den
kommenden Monaten soll der Praxistest
stattfinden. Mit dem Shared Biometric
Matching Service (sBMS) wurde am 20. Mai
eine zentrale Komponente dieses Gefiiges
in Betrieb genommen: eine gemeinsame,
EU-weite Plattform fiir den Abgleich bio-
metrischer Daten, die auf mehrere Millio-
nen Datensitze zugreifen kann.

Wie effektiv diese Systeme sein werden,
lésst sich vorab schwer prognostizieren.
Fest steht aber, dass zumindest Daten tiber
legale wie irreguldre Migration deutlich
umfassender und systematischer erfasst
werden. Wie grof3 die Sicherheitsgewinne
sind, die man sich daraus erhofft, bleibt
hingegen stark kontextabhingig. Im Nach-
hinein erscheinen manche terroristischen
Anschldge vermeidbar, hitte es ein licken-
loseres Datenmanagement gegeben; bei
anderen wiederum wurden die Tater nicht
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als Risiko erkannt oder priorisiert, obwohl
sie in polizeilichen Datensétzen erfasst
waren. Nicht zuletzt stellen sich auch recht-
liche Fragen, die informationelle Grund-
rechte und die VerhdltnismiRigkeit des
Mitteleinsatzes betreffen. Im Rahmen des
novellierten Schengener Grenzkodex sind
die stetig weiterentwickelten technischen
Kontrollsysteme grundsatzlich zuldssig.
Allerdings bleibt kritisch zu hinterfragen,
bis zu welchem Grade Schengen zu einem
Regime digitaler Uberwachung von Mobi-
litit ausgebaut werden kann, ohne dabei
die zentralen Werte der Freiziigigkeit und
der Gleichstellung — einschlieflich jener
von aufenthaltsberechtigten Nicht-EU-
Biirgern — zu verletzen.

Sekunddrmigration und die
Vertrauenskrise Schengens

Die unmittelbare Herausforderung ist
jedoch, das politische Vertrauen in Schen-
gen-Grindungsstaaten wie Deutschland,
aber auch den Niederlanden und Frank-
reich wiederherzustellen. Der eigentliche
Kern der Krise ist dabei nicht die Sorge vor
Sicherheitsrisiken, die durch neue tech-
nische Systeme eingeddmmt werden sollen,
sondern der Streit um die EU-Asylpolitik.
Schengen und das Gemeinsame Euro-
pdische Asylsystem (GEAS) waren stets
funktional miteinander verkniipft. Die poli-
tische wie juristische Notwendigkeit, die
innere Offnung durch ein gemeinsames
Regelwerk fiir den Schutz der AuRengren-
zen zu flankieren, war ein konstitutiver
Faktor der europdischen Binnenintegration.
Zugleich zeigt die variable Geometrie — etwa
die Beteiligung Norwegens oder der Schweiz
an Schengen, nicht aber am GEAS —, dass
diese Kopplung nie vollstandig symmetrisch
oder rechtlich zwingend war.

In der vergangenen Dekade ist dieses
Verhiltnis noch komplizierter geworden.
Zundchst waren die EU-Kommission und
die meisten Mitgliedstaaten bemiiht, das
Funktionieren von Schengen von der iiber
lange Strecken blockierten Reform des
Dublin-Systems zu trennen. Binnengrenz-

kontrollen wurden zwar zeitweise als Aus-
gleich fiir Defizite bei der Registrierung von
irreguldr eingereisten Personen in Staaten
wie Griechenland toleriert, aber nicht in
einen unmittelbaren politischen Zusam-
menhang mit einem solidarischen Euro-
pdischen Asylsystem gestellt. Erst seitdem
sich vor rund zwei Jahren die Moglichkeit
einer Einigung auf den Pakt fiir Migration
und Asyl abzeichnete, wurde die gegenseitige
Abhidngigkeit beider Politikbereiche wieder
betont. Die umfassende Reform des GEAS
und die Reform der Schengen-Verordnung
im Friithjahr 2024 sind somit materiell eng
miteinander verknupft.

Besonders zentral ist dabei die Einddm-
mung der Sekunddrmigration: im novellier-
ten Schengenrecht ein moéglicher Grund fiir
die Wiedereinfithrung von Binnengrenz-
kontrollen; im Migrationspakt ein zentrales
Steuerungsziel, das durch intensivierte
MaRnahmen an AulRengrenzen, Harmoni-
sierung mitgliedstaatlicher Verfahren und
schérfere Sanktionen gegeniiber irreguldr
weiterwandernden Personen erreicht wer-
den soll. Eine weitere Verbindung betrifft
die sogenannte »Instrumentalisierung von
Migration« durch Drittstaaten, die mutmalf3-
lich illegale Zuwanderung anfachen und
steuern, um EU-Staaten zu destabilisieren.
Diese Problematik wurde zundchst als The-
ma des Schengener Kodex behandelt, etwa
um die SchlieRung von Grenziibergangs-
punkten zu rechtfertigen. Im spiteren Ver-
lauf der politischen Verhandlungen zum
kontroversen Thema der instrumentalisier-
ten Migration verschob sich der Fokus dann
auf die Krisenverordnung im Rahmen des
Pakts fiir Migration und Asyl. Im Ergebnis
kann nun ein Szenario der Instrumentali-
sierung zeitweise Ausnahmen vom EU-Asyl-
recht auslosen.

Somit wurden Ende der letzten EU-Legis-
laturperiode die Schengenregeln und
das EU-Asylrecht deutlich komplexer und
in hoherem Malie gegenseitig voneinander
abhingig — ohne eine solide politische
Verstindigung iiber dessen Anwendung
sicherzustellen. Statt einer gemeinsamen
Linie, den Pakt fiir Migration und Asyl bis
Sommer 2026 ziigig umzusetzen und die



unmittelbar verbindliche Schengenreform
rechtstreu anzuwenden, dominieren seither
vor allem nationale Narrative: Wichtige
Staaten wie Polen verkiinden, den Pakt fir
Migration und Asyl nicht umsetzen zu
wollen. Stattdessen sollen zusdtzliche MaR-
nahmen zur Abwehr »instrumentalisierter
Migration« ergriffen werden. Gedacht wird
dabei etwa an den Ausbau von Grenz-
zdunen und an umfassendere nationale
Einschridnkungen des europdischen Asyl-
rechts, wie sie neben Polen auch Finnland,
Litauen und Lettland offiziell vorgenom-
men haben oder praktisch durchsetzen.

Die neue deutsche Bundesregierung
wiederum betont, dass das Dublin-System
nicht funktioniere und dass durch einsei-
tige Binnengrenzkontrollen Druck auf euro-
paische Nachbarn ausgetiibt werden solle.

Eine besonders problematische Entwick-
lung stellt hierbei die Berufung auf Artikel
72 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union (AEUV) dar. Dadurch
soll eine Aul3erkraftsetzung geltenden
EU-Rechts mit dem Hinweis gerechtfertigt
werden, dass die Aufrechterhaltung der
inneren Sicherheit und offentlichen Ord-
nung Sache nationaler Kompetenzen sei.
Dabei geht es nicht nur um die Frage, wel-
che Faktoren oder Indikatoren in Deutsch-
land eine Bezugnahme auf diese Bestim-
mung rechtfertigen konnten. Polen bekam
bereits teilweise Riickendeckung der EU-
Kommission, als es unter Verweis auf diese
Bestimmung die Geltung von Asylrechten
an seinen AuRengrenzen aussetzte; Oster-
reich begriindet analog Vorschldge zur Aus-
setzung des Familiennachzugs fiir Fliicht-
linge, und die deutsche Bundesregierung
berief sich auf diesen Artikel, um die un-
mittelbare Zuriickweisung von Asylsuchen-
den an den Grenzen europarechtlich zu
rechtfertigen.

In Zuge dessen entsteht ein Momentum
zur systematischen Aushohlung gemein-
samer Standards und zur Abkehr von der
allgemeinen Rechtstreue. Die bekannten
systemischen Defizite bei der Anwendung
des Dublin-Rechts konnen diese negative
Entwicklung nicht rechtfertigen. Nicht
zuletzt gilt, dass der EU-AuRengrenzschutz

in den vergangenen Jahren mehrfach und
umfassend verstarkt wurde, was den Aus-
bau der Europdischen Agentur fiir die
Grenz- und Kiistenwache (Frontex) ebenso
einschlieRt wie umfangreiche MaRnahmen
in Drittstaaten. Der deutliche Riickgang
der irreguldren Zuwanderung, der in den
vergangenen Monaten zu verzeichnen war
und in der Offentlichkeit mehr Beachtung
finden sollte, ist multikausal bedingt, kann
aber mit diesen Ma3nahmen durchaus in
Verbindung gebracht werden.

Vertrauen als politische
Schliisselkategorie

Von der Umsetzung der bevorstehenden
GEAS-Reformen — und insbesondere ihrer
politischen Darstellung — wird es abhén-
gen, ob sich die Erosion des Schengen-
regimes stoppen lésst. Es ist kaum zu
erwarten, dass ab Sommer 2026 alle zen-
tralen Instrumente des Pakts fiir Migration
und Asyl in allen Mitgliedstaaten effektiv
implementiert und nutzbar sein werden.
Insbesondere soll ein sehr komplexes Sys-
tem aus Sachmitteln, finanziellen Unter-
stiitzungen und Verfahren zur Verteilung
einiger Asylantragssteller eingefiihrt wer-
den, um zu erreichen, dass unter den Mit-
gliedstaaten eine verpflichtende wie »flexi-
ble Solidaritdt« Realitdt wird. Das stellt eine
ernste Bewdhrungsprobe dar, die Ausdauer
iber mehrere Jahre verlangt. Initiativen
zur Erganzung und Weiterentwicklung des
Pakts, wie etwa der jiingste Vorschlag der
EU-Kommission fiir eine neue Riickkehr-
verordnung, sind durchaus sinnvoll, diirfen
aber nicht von dieser zentralen Aufgabe der
EU-Mitgliedstaaten ablenken.

In dieser schwierigen Ubergangsphase ist
anzuraten, auf eine teilweise Entkoppelung
zwischen Schengen und dem EU-Asylrecht
zu setzen. Konkret sollten sich Deutschland
und andere Staaten, die derzeit Binnen-
grenzkontrollen durchfiihren, auf einen
Abbau dieser MaRnahmen in moglichst
naher Zukunft verstindigen, spdtestens bis
Sommer 2026. Auf dieser Grundlage konnte
dann der Pakt fiir Migration als Element
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eingefiihrt werden, das die Bildung gegen-
seitigen Vertrauens bestirkt. Wenn es in
den folgenden ein bis zwei Jahren nicht
gelingt, strukturelle Defizite in der Anwen-
dung der Regeln des Pakts zu beseitigen,
konnte wieder auf Binnengrenzkontrollen
zurlickgegriffen werden.

Bis dahin lieRRe sich ein gewisser Ver-
trauensvorschuss im Schengenraum durch
zusdtzliche operative Mafinahmen unter-
fiittern, wie etwa die Stirkung der Inter-
operabilitit von EU-Datenbanken. Der rhe-
torische Riickgriff auf Artikel 72 AEUV zur
Rechtfertigung nationaler Ausnahmen vom
EU-Recht dagegen verscharft die Spannun-
gen im Schengenraum, die schon jetzt iiber
Deutschland hinausgreifen, auf riskante
Weise. Zumindest sollten derartige Aus-
nahmeregelungen in moglichst engen Gren-
zen gehandhabt und deren Geltungsdauer
nicht beliebig verldngert werden, indem
man deren Aufhebung an vage politische
Forderungen nach besserem Aufiengrenz-
schutz kniipft — ohne Bezug auf klare
Indikatoren oder Standards.

Die Gefahr einer unumkehrbaren Re-
nationalisierung und dauerhaften Unter-
grabung des gemeinsamen Schengenregel-
werks ist sehr konkret. Zwar ist nicht von
einem Zusammenbruch Schengens aus-
zugehen. Doch ist die Legitimitat euro-
pdischer Verfahren bereits erheblich
beschddigt worden. Zudem sind dadurch
wirtschaftliche Kosten entstanden, dass
Mitgliedstaaten ohne eindeutige Notlage
von verbindlichen Rechtsvorschriften
abweichen, selbst wenn diese teilweise in
ihrem Sinne reformiert wurden.

Alternativ ist das ebenfalls problema-
tische Szenario denkbar, dass die Schengen-
regeln intern zunehmend differenzierend
ausgelegt werden. Als Vorstufen hierzu
konnten die langjahrigen Debatten iiber die
Fairness und Gleichbehandlung bei Perso-
nenkontrollen im Grenzraum angesehen
werden. In der polizeilichen Praxis konzen-

trieren sich Beamte vielfach auf bestimmte
Fahrzeugtypen, Kennzeichen und womog-
lich auch Personen, die dufRerlich nicht

in das Raster von EU-Biirgern fallen, auch
wenn rechtlich strenge Maf3stidbe der Nicht-
Diskriminierung gelten. Bei einer Abkehr
von diesen Vorgaben — wie das schon der
rechtspopulistische Rassemblement Natio-
nal vorgeschlagen hat — wiirde der Raum
ohne Binnengrenzkontrollen primér EU-
Biirgerinnen und -Biirgern offenstehen —
Drittstaatsangehorige wiren dagegen dauer-
haft selektiven Grenzkontrollen ausgesetzt
und wiirden insofern permanent iiber-
wacht. Eine solche Entwicklung wiirde die
EU und Schengen erheblich von ihrem
urspriinglichen Anspruch entfernen, einen
moglichst offenen und freiheitlichen Raum
fiir alle aufenthaltsberechtigten Personen
zu gewdhrleisten.

Dabei sind die rechtlichen, politischen
und technischen Voraussetzungen fiir eine
Riickkehr zu den Grundprinzipien des
Schengener Ubereinkunft nach wie vor ge-
geben. Was fehlt, ist eine politisch koha-
rente Kommunikation, die die Stirken, aber
auch die neuen Moglichkeiten des Schen-
gen-Regimes bekraftigt und eine glaubwiir-
dige Perspektive aufzeigt, wie die andauern-
den Binnengrenzkontrollen aufgehoben
werden konnten.
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