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Sehr geehrte Damen und Herrén,

beigefiigt (bersende ich [hnen meine Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bundesregie-
rung ,Entwurf eines Gesetzes zur Errichtung einer Visa-Warndatei und zur Anderung des
Aufenthaltsgesetzes” (BT-Drucksache 17/6643).

Mit freundlichen Grifken
Im Auftrag
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Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und FDP zur Errichtung‘ einer Visa-
Warndatei und zur Anderung des Aufenthaltsgesetzes — BT-Drucksache
17/6643 vom 20. Juli 2011

- Stellungnahme -
In vorliegender Angelegenheit nehme ich wie folgt Stellung:

Die Migrationslage in der Bundesrepublik Deutschland wird entscheidend durch die Entwick-

lungen des europdischen Integrationsprozesses gepragt. Die jungsten Erweiterungen des

EU- und Schengenraumes' haben zu einer beachtlichen geografischen Verschiebung der
_ Auldengrenzen bis ans Schwarze Meer gefihrt.

Der Wegfall stationgrer und systematischer Grenzkontrollen an den Binnengrenzen erfordert

die Durchfiihrung von effektiven Ausgleichsmafnahmen. Darliber hinaus kommt dem Schutz

der SchengenaufRengrenzen schon aufgrund der Garantenstellung eine hohe Bedeutung zu.

1 Beitritt zur Europaischen Union am 1. Mai 2004 durch Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, die
Slowakei, Slowenien, die Tschechische Republik, Ungarn und Zypern und am 1. Januar 2007 durch
Bulgarien und Ruméanien; volistandige Anwendung der Bestimmungen des Schengen-Besitzstandes im Jahre
2007 {Estland, Leftland, Litauen, Malta, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechische Republik und Ungam) und

2008 (Schweiz)
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semezvony Anfang der 90er Jahre verpilichtete sich die Bundesrepublik Deutschland durch Unterzeich-
nung des Schengener Durchfihrungsiibereinkommens bei der Grenzkontrolle an den
Schengenaulengrenzen als Garant fir die weiteren Schengen Staaten einzutreten. Die
Luftgrenzen stellen neben den Seegrenzen in Ost- und Nordsee die Schengenaullengrenzen
der Bundesrepublik Deutschiand dar.

Stetig hoher Kontrolidruck an den ‘Auflengrenzen sowie die kontinuierliche Verbesserung
von Sicherheitsmerkmalen in Identititsdokumenten, beispielsweise durch die Erfassung
biometrischer Merkmale, hat zu einer Veranderung der modi operandi bei der irregularen
Migration in die Staaten der Européischen Union gefiihrt. Seither bilden selbstorganisierte
unerlaubte Einreisen die Ausnahme. &

Vielmehr werden zunehmend kriminelle Strukturen benutzt, um die Visaregelungen zu miss-
brauchen und Migranten nach Deutschland oder in die Gbrigen Schengen Staaten einzu-
schleusen.? Mit Hilfe von organisierten Strukturen werden u.a. in Form der mittelbaren
Falschbeurkundung Ausweisdokumente auf falsche ldentitdten ausgestellt. |
Dariiber hinaus sind seit Beginn des Wirkbetriebes des Visa-Informationssystems (11. Okto-
ber 2011) auch die Sicherheitsanforderungen im Rahmen der Visaerteilung durch die Erfas-
-sung biometrischer Indikatoren angestiegen. Die Grenzbehdrden der Schengen Staaten sind
im Rahmen der AuRengrenzkontrolle nach Art. 7 Abs. 3 Schengener Grenzkodex verpflich-
tet, die alphanumerischen sowie biometrischen Indikatoren der Visuminhaber mit dem Visa-
Informationssystem abzugleichen.

Hierdurch werden die Méglichkeiten zur Fésts’[ellung gefélschier Visa weiter optimiert.

Vor diesem Hintergrund ist gegenwdrtig erkennbar, dass die Feststellungen ge-fverfalschter
Visa abnehmen (2010: 379, 2011( bis 30.09.): 199) und vielmehr die strafbewehrte Erschlei-
chung echter Visa zunimmt. Um dieser Entwicklung entgegen zu wirken sind (rechtliche)
Instrumentarien — wie der vorliegende Gesetzentwurf — unverzichtbar. '

Das Phanomen der Visumerschleichung {durch die Bundespolizei festgestellt in 2009: 1.713,
2010: 1.686 und 2011 (30.09.): 1.467) stellt nach wie vor ein Hauptproblem bei der Bek&mp-
fung der irregularen Migration dar. '

Hierbei riickt nicht nur der Visumantragsteller im Sinne des § 2 Abs. 1 Nr. 2 des Gesetzent-
wurfes, der zur Erlangung eines Aufenthaltstitels unrichtige oder unvollstandige Angaben
macht, in den grenzpolizeilichen Fokus. Vielmehr stellen die Personen, die ,im Hintergrund®
agieren und Einladungen, Verpflichtungserklarungen und sonstige visumbegriindende Refe-
renzen abgeben, ein vorrangiges Problem dar. Dieser Personenkreis handelt regelmafig

~organisiert und verwirklicht durch sein Handeln Straftatbesténde nach dem Aufenthaltsge-
setz (z.B. § 96 Absatz 1 Nummer 2 AufenthG). '

Ziel des Gesetzentwurfes ist es, vor allem Personen, die durch rechtswidriges Verhalten be-
reits auffallig geworden sind, im Visumverfahren zu identifizieren, um damit die Entschei-
dungsfindungen im Visumverfahren auf valide Daten stiitzen zu kdnnen.

2 vgl. Programm Innere Sicherheit, Fortschreibung 2008/2009, IV 1.2



seneavony Hierunter fallen neben Antragstellemn, die bereits in zurGckliegenden Visaverfahren durch
Handlungen im Sinne des § 2 Absatz 1 Nummer 2 des Gesetzentwurfes ein Visum erschli-
chen haben oder gemaR dem Straftatenkatalog des § 2 Absatz 1 Nummer 1 des Gesetzent-
wurfes rechtskraftig verurteilt worden sind, auch die Einlader, Verpflichtungsgeber und sons-
tige Referenzpersonen, die im Rahmen des Visumverfahrens beteiligt waren.

Mit dem Inkrafttreten der Verordnung (EG) Nr. 767/2008 des Européischen Parlaments und
des Rates vom 9. Juli 2008 {ber das Visa-informationssystem (VIS) und den Datenaus-
tausch zwischen den Milgliedstaaten (ber Visa fir einen kurzfristigen Aufenthalt (VIS-
Verordnung) sowie der Inbetriebnahme des VIS am 11. Okiober 2011 werden gegenwartig
Daten von Einladern und Verpflichtungsgebern erhoben und gespeichert. Dies geschieht'"
jedoch nicht in dem Umfang, wie es die Visa-Warndatei vorsieht. Beispielsweise beinhaltet
das Visa-Informationssystem keine Mdglichkeiten der Eingabe von Warnindikatoren (zurtick-
liegende Straftaten des Antragsstellers etc.), die zu einer effektiven Bekampfung der Vi-
saerschleichung erforderlich sind. Dariiber hinaus beschrénkt sich die verpflichtende Erfas-
sung von Visa im Visa-Informationssystem derzeit nur auf ausgewahlte Regionen (Nordafri-
ka). Ferner werden im Visé—lnforrriétionssystem nur Visa fiir den Kurzaufenthalt (Kategorie
C) und nicht fir den langerfristigen Aufenthalt (Kategorie D) erfasst. Vor diesem Hintergrund
hat der Datenbestand des Visa-Informationssystems hinsichtlich der Zielrichtung Bek&mp-
fung irregutarer Migration eine erheblich geringere Qualitat gegeniiber den Daten der Visa-
Warndatei. . :

Zu § 1 Absatz 1 Nummer 1 und 3 des Gesetzentwurfes

Die Visa-Warndatei soll neben den deutschen Auslandsvertretungen und den Auslénderbe-
hérden auch die mit der polizeilichen Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs beauf-
tragten Behorden, in Folge als Grenzbehodrden bezeichnet, unterstiiizen. Hierunter fallen '
neben der Bundespolizei auch die im Rahmen des § 2 Absatz 1 Bundespolizeigesetz einge-
setzten Landesbeamten (Polizeibeamte der Freien Hansestadt Bremen und Hamburg sowie
Polizeibeamte des Freistaates Bayern), die aufgrund bestehender Verwaltungsabkommen
zwischen dem Bundesminister des Innermn und den Bundeslandern grenzpolizeiliche Aufga-
ben wahrnehmen. _

Im Ubrigeh sind darunter auch die in § 68 Bundespolizeigesetz definierten Organisationsein-
heiten der Bundeszollverwaltung zu subsumieren, die an einzelnen Grenziibergangsstellen
mit der polizeilichen Kontrolle'des'grenzijberschreitenden Verkehrs beauftragt sind.

- Die vorgenannten Sicherheitsbehdren werden doppelfunktional tatig. Sie nehmen sowohl als
Visumbehérde im Rahmen der Erteilung von Visa an der Grenze sowie als Sicherheiisbe-
hérde im Rahmen der grenzpolizeilichen Kontrolle an der Grenze und im Grenzraum Aufga-
ben war.

Durch die Grenzbehdrden wurden im Jahr 2011 (Stand: Oktober) 12.471 Ausnahmevisa an
der Grenze ausgestellt. Hierbei handelt es sich grundsatzlich um Ausnahmekonstellationen,



semeavons in denen es dem Antragssteller nicht moglich war, im Voraus ein Visum bei der Auslandsver-
tretlung zu beantragen. Dariiber hinaus ist ein unvorhersehbarer zwingender Einreisegrund
erforderlich. Die Prﬂfung und Erteilung von Ausnahmevisa an der Grenze sind im Gegensatz
zu dem Regelverfahren bei den deutschen Auslandsvertretungen nur in einem zelthch und
inhaltlich sehr eng begrenzten Rahmen méglich.
Dabei ist die "Belege- bzw. Aktenlage" zur Entscheidung meistens erheblich geringer und
insbesondere die Entscheidungssituation zeitkritischer als im reguldren Visumverfahren. Ei-
ne Aufforderung, ergénzende Belege etc. zur Entscheidung - wie im reguléren Visumverfah-
ren mbglich - vorzulegen, scheidet aus tatsachlichen Griinden in der Kontrollsituation an der
Grenze zumeist aus. Umfangliche Nachforschungen (Ermittlungen) sind insbesondere zur
Unzeit kaum méglich. Bestehen begriindete Zweifel bzw. kénnen die unvorhersehbaren Aus-
‘nahmegriinde nicht glaubhaft dargelegt werden, wird der Visumantrag abgelehnt und dem
Drittstaatsangehtrigen die Einreise verweigert. Durch die Visa-Warndatei ist es den Grenz-
behorden zukiinftig moglich, zeitnah auf weitere informationen, die fir das Visumverfahren
von Bedeutung sind, zuzugreifen. Daher kdnnten u.a. Personen, die ggf. aufgrund bestehen-
der (negativer) Eintriage in den lokalen Visadateien, bewusst das Regelvisumverfahren an
_den Auslandsvertretungen umgehen und die Ausnutzung des zeitlich und inhaltlich sehr eng
begrenzten Verfahrens der Visumerteilung an der Grenze beabsichtigen, effektiv identifiziert
werden. '

Die Anwendung der Visa-Warndatei unterstiizt somit auch den Entscheidungsprozess Uber
die Erteilung oder Verweigerung von Visa an der Grenze und stellt somit einen wichtigen
" Sicherheitsgewinn dar.

Neben der Aufgabe als ,,Visumbehc'irde“- ist die Aufgabe als Sicherheitsbehérde im Rahmen
der Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs eine Kernaufgabe der Grenzbehérden.
Dabei werden aufenthaltsverhindernde sowie aufenthaltsbeendende MalRnahmen getroffen,
um Gefahren fir die &ffentliche Sicherheit und Ordnung der Bundesrepubiik Deutschland
abzuwehren. :

Hierzu zahlt insbesondere die ,Zurlickweisung” an der Grenze gem. § 15 Aufenthaltsgesetz.

Beim Uberschreiten der AuRengrenze sind Drittstaatsangehérige nach Art. 7 Abs. 3 Schen-
gener Grenzkodex einer eingehenden Kontrolle zu unterziehen, die insbesondere eine inten-
sive zielgerichtete Einreisebefragung umfasst, in welcher der Aufenthaltszweck sowie sons-
tige Belege naher verifiziert werden. Bei dem Phdnomen der Visumerschleichung handelt es
sich um ein Delikt, dessen Ermittlung umfangreicher polizeilicher Informationen bedarf.
Durch die Visa-Warndatei kdnnen kiinftig Personen, die durch einschligiges rechtswidriges
Vorverhalten im Visumverfahren aufféllig geworden sind, bei der grenzpolizeilichen Einreise-
kontrolle leichter identifiziert werden. Die Notwendigkeit der Einfilhrung eines wirksamen
Hilfsmittels wie der Visa-Warndatei ist vor dem Hintergrund des stetig steigenden Reisen-
denautkommens, insbesondere im Flugverkehr, von herausragender Bedeutung, um die
Garantenstellung und die Filterfunktion der Grenze in vollem Umfang gewéhrleisten zu kon-
nen.



senesvony Dariiber hinaus kann der obligatorischen MaRnahme der Anﬁuilierung vbn Schengenvisa
(Riicknahme bzw. Ungiltigmachen von Schengenvisa) im Rahmen der Zurtickweisung effek-
tiver nachgekommen werden (Artikel 34 Absatz 1 der Verordnung (EG) Nr. 810/2009).

Ferner dient die Visa-Warndatei der grenzpolizeilichen Aufgabenwahrnehmung auch im
Rahmen der Kontrolle im 30km-Grenzgebiet.

Vor dem Hintergrund des Wegfalls der stationdren und systematischen Grenzkontrollen an
den AuBengrenzen und den nach wie vor zahireichen Feststellungen irregulérer Migration im
Schengenbinnenraum kommt der zuldssigen Auslibung polizeilicher Befugnisse an den Bin-
‘nengrenzen weiterhin erhebliche Bedeutung zu. Auch in diesem Zusammenhang kénnen die
Informationen der Visa-Warndatei im Rahmen von mobilen lageabhngigen Kontrollen ins-
besondere auf den Verkehrswegen Stralle und Bahn genutzt werden, so dass die Identifizie-
rung von Visumerschleichern sowie die Aufenthalisbeendigung durch die zustandlgen Be-

~ hérden erleichtert wird.

Zu 8§ 2 des Gesetzentwurfes

§ 2 des Gesetzentwurfes beinhaltet die Adressaten, die in der Visa-Warndatei gespeichert
werden.

Der Anlass der Speicherung orientiert sich in Nummer 1 an einem abschliefenden Katalog
von Straftaten nach dem Aufenthaltsgesetz und Schwarzarbeitsbekdmpfungsgesetz und
bezieht Straftaten mit ein, die im Zusammenhang mit Menschen- und Kinderhandel oder
schwersten Betdubungsmitteldelikten stehen. Aus Sicht der Grenzbehorden ware die Aus-
dehnung des Kataloges auf weitere besondere grenzbezogene Straftaten, die fir das Vi-
sumverfahren von Bedeutung sind, zielfihrend und wirksam. Dies waren zum Beispiel Straf-
taten nach dem Waffengesetz (VerstoR gegen Verbringungsverbote .S.d. §§ 51, 52 WaffG),
Sprengstoffgesetz (z.B. § 40 Absatz 2 Nummer 1 SprengG) oder Strafgesetzbuch (z.B. uner-
laubte Ein-/Ausfuhr radioaktiver Stoffe gem. § 328 Absatz 1 StGB).

§ 2 Absatz 1 Nr. 2 und 3 des Gesetzentwurfes betreffen Personen; d:i'e_bereits durch rechts-
widriges Verhalten im Rahmen des Visumverfahrens in Erscheinung getreten sind. Deren
strafrechtliche Verurteilung ist zur Speicherung nicht erforderlich. Der vorgenannte Adressa-
tenkreis ist fiir die Grenzbehdérden insbesondere im Rahmen der Auflengrenzkonirolle von
besonderer Bedeutung. '

GemaR Artikel 7 Absatz 3 der Verordnung (EG) Nr. 562/2006 - Schengener Grenzkodex
(SGK) - sind die Grenzbehodrden der Schengen Staaten verpflichtet, zu prifen, ob der Dritt-
staatsangehérige beim Uberschreiten der Aufengrenze den Zweck und die Umstande des
beabsichiigten Aufenthaltes belegen kann, Gber ausreichende Mittel zur Bestreitung des Le-
bensunterhaltes fiir die Dauer des beabsichtigten Aufenthalts verfGgt (siehe Artikel 5 Absatz
1 Buchstabe ¢ SGK).

Eine nicht abschlief’ende Liste von Belegen |st im Anhang | des Schengener Grenzkodex
aufgefilhrt. Hierzu zahlen auch Einladungen von Unternehmen, Behérden sowie Verpflich-
tungserklarungen ge‘méI'S §§ 66 Absatz 2, 68 Absatz 1 Aufenthaltsgesetz.



SEEGVONT

Die Bundespolizei hat im Jahr 2010 insgesamt 20 wesentliche Ermittlungsverfahren® wegen
Einschleusens von Auslédndern, die den Ph&nomenbereich Beihilfe zur Visumerschleichung
durch Einlader zum Gegenstand hatten, gefiihrt.

Der Personenkreis der Einlader, die im Visumverfahren falsche Angaben gemacht haben,
wird von § 2 Abs. 1 Nr. 3 a des Gesetzentwurfes erfasst, so dass dies im Rahmen zukinfti-
ger Visumverfahren bericksichtigt werden konnte.

Zu § 3 des Gesetzentwurfes

- Dem Gesetzentwurf kann nicht entnommen werden, ob in der Visa-Warndatei Datensétze

aus bisher bestehenden und fir das Visumverfahren relevanten Datenbanken erfasst wer-
den. Um bereits mit Inbetriebnahme der Visa-Wamdatei wirkungsvoll das Phanomen der
Visumerschleichung bekampfen zu kdnnen, wird die Ubernahme von bestehenden, speicher-

" relevanten Daten im Sinne der Visa-Warndatei (z.B. aus dem Bundeszentralregister) befiir-

wortet.

Schlussbemerkungen

. Ein Auskunftssystem zur Erangung von Hintergrundinformationen im Verdachtsfall (Warnda- ‘

ten) ist von elementarer Bedeutung fir eine qualifizierte Priifung und Entscheidungsfindung
im Rahmen der Erteilung von Visa an den deutschen Auslandsvertretungen sowie im Aus-
nahmefall an der Grenze. Es stellt sicher, dass Informationen ven Personen, die in zurlick-
liegenden Visaverfahren rechtswidrig in Erscheinung getretenen sind, berlicksichtigt werden
kénnen. ' '

Dartber hinaus hat die Einfihrung der Visa-Warndatei auch fiir die grenzpolizeiliche Aufga-

‘benwahrnehmung an den Binnen- und Aulengrenzen einen Mehrwert, da die gespeicherten -

relevanten Informationen den Entscheidungsprozess Gber aufenthaltsverhindernde und auf-
enthaltsbeendende MalRnahmen untersttzen.

Die mit der Verordnung (EG) Nr. 810/2009 - Visakodex - geschaffene Harmonisierung der
Voraussetzungen fiir die Erteilung von Visa sowie die Ausdehnung der sog. ,Schengen-
Botschaften”, in weichen sich die Mitgliedstaaten gegenwértig im Rahmen der Visumertei-
lung vertreten, zeigt, dass der européische Gesetzgeber den Raum der Sicherheit, der Frei-

heit und des Rechts als Ganzes betrachtet. Die Sicherheitsbehérden haben €in erhebliches

Interesse daran, dass sicherheitsrelevante Informationen schengenweit gesteuert und abge-
rufen werden kénnen.

Aus grenzpolizeilicher Sicht wird daher der zeithahe Aufbau einer schengenweiten Visa-
Warndatei, durch z.B. die FErweiterung der Speichermdglichkeiten im Visa-
Informationssystem, als notwendig erachtet. Auf dieser Grundlage kénnten die Mitgliedstaa-

3 JMesentliche Emmittlungsverfahren” {WesEV") sind alle Emmittlungsverfahren der Bundespolizei in Verbrechenstatbestinden
sowie komplexe sonstige Ermittlungen bei denen es sich um Verfahren mit Gber&rtlichen, liberregicnalen oder internationalen
Bezligen und/ oder erheblicher Bedeutung handelt.



semE7voN7 ten untereinander zweckgebunden Informationen zielgerichtet austauschen, was eine effek-
tivere Bekdmpfung des Phanomens der Visumerschleichung ermoglichen wiirde.
Die Visa-Warndatei kénnte insoweit Vorbildcharakter flr den europaischen Raum haben,
Daher wird die EinfiGhrung einer (zunachst) nationalen Losung mit zeitnaher Umsetzung
- beflrwortet.

Abschlieflend betrachtet stellt die Vlsa—Warndatel ein wwkungsvo!ies Instrument zur Bekamp-
fung der illegalen Migration dar.

Carsten Gladg /
Polizeidirekfoy



