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1.  Fragestellung

Der Fachbereich Europa ist um die unionsrechtliche Bewertung mehrerer Fragen im Zusammen-
hang mit der Verweigerung von Kurzzeitvisa (fiir touristische Zwecke) fiir russische Staatsange-
horige gebeten worden.

Im Einzelnen bittet der Auftraggeber um Priifung, unter welchen Umstédnden eine Visumverwei-
gerung im Einzelfall méglich wire bzw. ob Gruppenregelungen oder dariiber hinaus Pauschalver-
weigerungen touristischer Kurzzeitvisa fiir russische und ggf. belarussische Staatsangehérige uni-
onsrechtlich zuldssig wéren. Dabei solle insbesondere thematisiert werden, ob allein ein Verweis
auf die schwerwiegend gestorten Beziehungen zu Russland ausreicht, um Visumverweigerungen
pauschal — ohne auf individuelle Aspekte des Antragstellers einzugehen — auf eine andernfalls
drohende Gefdhrdung der internationalen Beziehungen i.S.d. des Visakodex zu stiitzen. Der Auf-
traggeber bittet auerdem um Priifung, ob die Visumerteilung von der ausdriicklichen Erkldrung
des Antragstellers abhédngig gemacht werden kénne, den russischen Angriffskrieg zu verurteilen.
Dartiiber hinaus solle aus unionsrechtlicher Perspektive bewertet werden, ob die Mitgliedstaaten
schon die Entgegennahme von Antridgen auf Kurzzeitvisa (zu touristischen Zwecken) aussetzen
diirften und schlieBlich ob ein Schengen-Staat dem Inhaber eines von einem anderen Schengen-
Staat ausgestellten Visums die Einreise verweigern diirfe.

Zur Beantwortung der aufgeworfenen Rechtsfragen wird zunichst ein Uberblick iiber den maB-
geblichen Unionsrechtsrahmen gegeben (Ziff. 2). Unter Ziff. 3 wird gepriift, welche Verweige-
rungsgriinde im Zusammenhang mit von russischen oder belarussischen Staatsangehdrigen ge-
stellten Antrdgen auf touristische Visa in Betracht kommen und ob einzelfallunabhingige Ent-
scheidungen zulédssig sind. Hierbei wird insbesondere thematisiert, ob allein ein Verweis auf die
gestorten Beziehungen zu Russland Visaverweigerungen rechtfertigen kann (Ziff. 3.2.2.2.). Zu-
dem wird der von der Europdischen Kommission (Kommission) in ihren Leitlinien vom 9. Sep-
tember 2022 vorgeschlagene Umgang mit Antrdgen russischer Staatsangehdriger auf (touristische)
Kurzzeitvisa dargestellt (im Folgenden: Visaleitlinien-RUS).! Die Ziff. 4 adressiert die Frage, ob
Visaerteilungen von der Erkldrung abhidngig gemacht werden kénnen, dass der Antragsteller den
russischen Angriffskrieg verurteile. Unter Ziff. 5 wird darauf eingegangen, ob bereits die Entge-
gennahme von Antrdgen auf (touristische) Kurzzeitvisa ausgesetzt werden aus unionsrechtlicher
Sicht darf. Ziff. 6 behandelt schlieBlich die Frage, unter welchen Umstdnden Visuminhabern die
Einreise verweigert werden kann.

1 Européische Kommission, Communication from the Commission — Providing guidelines on general visa issu-
ance in relation to Russian applicants following Council Decision (EU) 2022/1500 of 9 September 2022 on the
suspension in whole of the application of the Agreement between the European Community and the Russian
Federation on the facilitation of the issuance of visas to the citizens of the European Union and the Russian Fed-

eration, C(2022) 6596 final.


https://home-affairs.ec.europa.eu/system/files/2022-09/communication-providing-guidelines-visa-issuance-relation-russian-applicants_en.pdf
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2. Uberblick iiber den maBgeblichen Unionsrechtsrahmen

Den fiir die Beantwortung dieser Fragen malgeblichen Rechtsrahmen bilden insbesondere die
Verordnung (EG) Nr. 810/2009 (Visakodex)? und die Verordnung (EU) 2016/399 (Schengener
Grenzkodex — SGK)?. Deren Regelungen werden nachfolgend zunéchst tiberblicksartig dargestellt
(Ziff. 2.1 und 2.2), um dann auf die fiir Visumantrdge in Russland und Belarus einschldgige
Rechtslage einzugehen (Ziff. 2.3).

2.1. Visakodex

Der Visakodex regelt die Voraussetzungen der Erteilung, Annullierung und Authebung sog. Kurz-
zeitvisa. Dies sind Visa fiir geplante Aufenthalte von hochstens 90 Tagen je 180-Tageszeitraum,
vgl. Art. 1 Abs. 1 Visakodex. Im Regelfall werden diese Visa als sog. einheitliche Visa i.S.v. Art. 2
Nr. 3 Visakodex erteilt. Diese haben fiir das gesamte Gebiet der an die Regelungen des Kodex ge-
bundenen Schengen-Staaten Giiltigkeit.* Wenn die im Visakodex normierten Einreisevorausset-
zungen nicht vorliegen, konnen die zustdndigen Stellen ein Visum mit beschrdnkter rdumlicher
Geltung erteilen. Ein solches hat gemal Art. 25 Abs. 2 Visakodex in der Regel lediglich fiir das
Hoheitsgebiet des visumerteilenden Staats Geltung.

Als Instrument der gemeinsamen Visumpolitik der Europdischen Union (EU) zielt der Visakodex
zum einen auf die Erleichterung legaler Reisen und zum anderen auf die Bekdmpfung illegaler
Einwanderung.’ Die Visumpolitik dient damit auf der einen Seite der Forderung des Tourismus
und der Wirtschaft und auf der anderen dazu, Sicherheitsrisiken und dem Risiko irregulédrer Mig-
ration in die Union entgegenzuwirken.®

Die Priifung von Visumantrdgen nach dem Visakodex ldsst sich iiberblicksartig so zusammenfas-
sen, dass die fiir die Bearbeitung der Visumantrédge zustdndigen Stellen (vgl. dazu Art. 5 ff. Vi-
sakodex) zundchst die Zuldssigkeit eines Visumantrags priifen. Hierfiir muss der Antragssteller
den Antrag fristgerecht unter Beifiigung der erforderlichen Unterlagen und Daten stellen und die
Visumgebiihr begleichen, vgl. Art. 19 Abs. 1 Visakodex. Ist der Antrag zuldssig, priifen die zu-
stindigen Stellen die (materiellen) Einreisevoraussetzungen i.S.v. Art. 21 Visakodex. Kommen
sie zu der Einschédtzung, dass ein Antragsteller bestimmte Einreisevoraussetzungen nicht erfiillt,

2 Verordnung (EG) Nr. 810/2009 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 iiber einen Vi-
sakodex der Gemeinschaft (Visakodex).

3 Verordnung (EU) 2016/399 des Européischen Parlaments und des Rates vom 9. Mérz 2016 iiber einen Unionsko-
dex fiir das Uberschreiten der Grenzen durch Personen.

4 Dass der Visakodex fiir die Schengen-Staaten gilt, bedeutet, dass er auf der einen Seite in den EU-Mitgliedstaa-
ten Irland, Zypern, Ruménien, Bulgarien und Kroatien keine Anwendung findet, auf der anderen Seite aber
auch die assoziierten Schengen-Staaten Island, Norwegen, Schweiz und Liechtenstein an seine Regelungen ge-
bunden sind, vgl. ErwG 31 ff. Visakodex, auch zum Status Ddnemarks; Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU
Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 1 Visa Code, MN 9.

5 Vgl. den Erwigungsgrund 3 (ErwG) des Visakodex.

6 ErwG 1 der Verordnung (EU) 2019/1155 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 20. Juni 2019 zur An-
derung der Verordnung (EG) Nr. 810/2009 iiber einen Visakodex der Gemeinschaft (Visakodex).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02009R0810-20200202
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02016R0399-20190611
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32009R0810
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=celex:32019R1155
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geht hiermit die Feststellung einher, dass ein Visumverweigerungsgrund i.S.v. Art. 32 Abs. 1 Vi-
sakodex vorliegt. In diesem Fall ist die Erteilung eines einheitlichen Visums abzulehnen. Es
bleibt dann die Moglichkeit ein Visum mit beschrankter raumlicher Giiltigkeit zu erteilen.

Die in Art. 32 des Visakodex normierten Visumverweigerungsgriinde sind abschliefend. Mit-
gliedstaaten diirfen also nicht einseitig weitere Verweigerungsgriinde einfiihren.”

Zu den Einreisevoraussetzungen bzw. -verweigerungsgriinden zédhlt u.a., dass der Antragsteller
den Zweck und die Bedingungen seines Aufenthalts belegen muss. Erfiillt er diese Anforderun-
gen nicht, ist das Visum gemal Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (ii) i.V.m. Art. 21 Abs. 1 Visakodex,

Art. 6 Abs. 1 Buchst. ¢ SGK zu verweigern.? Nach Anhang II des Visakodex kommen neben tou-
ristischen Reisen sonstige private Zwecke sowie berufliche, Studien- oder sonstige Ausbildungs-
zwecke als Reisegrund in Betracht. Mdoglich sind zudem u.a. Reisen im Zusammenhang mit poli-
tischen, wissenschaftlichen, kulturellen, sportlichen oder religiosen Veranstaltungen.’

Nach Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi), Art. 21 Abs. 3 Buchst. d Visakodex verweigern die zustdndigen
Stellen die Visumerteilung zudem, wenn der sog. Ordre-Public-Vorbehalt entgegensteht. Dies ist
der Fall, wenn der Antragsteller

,»als eine Gefahr fiir die dffentliche Ordnung, die innere Sicherheit oder die dffentliche Ge-
sundheit [...] oder fiir die internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats eingestuft wird,
insbesondere wenn er in den nationalen Datenbanken der Mitgliedstaaten zur Einreiseverwei-
gerung aus denselben Griinden ausgeschrieben worden ist“.

Bezugspunkte sind danach jeweils Gefahrdungen der Gemeinwohlgiiter ,,eines Mitgliedstaats*.
Das bedeutet, dass die jeweils befassten Stellen ,,sachwalterisch” die Interessen aller Mitglied-
staaten beriicksichtigen.™

Der Visakodex enthélt zudem verschiedene Bestimmungen, die die Beriicksichtigung humanita-
rer Belange bei der Erteilung von Kurzzeitvisa ermdglichen. So kénnen trotz Nichtvorliegens der
Einreisevoraussetzungen gemal Art. 25 Abs.1 Visakodex Visa mit rdumlich beschrankter Giiltig-
keit erteilt werden, besteht nach Art. 19 Abs. 4 Visakodex die Mdglichkeit, unzuldssige Antrdage
aus u.a. humanitédren Griinden gleichwohl zu bearbeiten und kann gemal Art. 16 Abs. 6 Visako-
dex u.a. aus humanitiren Griinden die Visumgebiihren erlassen oder reduziert werden. Nicht

7 Vgl. EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-84/12, Koushkaki, Rn. 47; sowie zur Visumerteilung an der
Grenze: Art. 35 Abs. 6 Visakodex.

8 Vgl. EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 26, zur Mafigeblichkeit von Art. 6 SGK, statt
der im Visakodex noch in Bezug genommenen Vorgidngerbestimmung.

9 Die deutschen Auslandsvertretungen in Russland sehen fiir die Antragstellung eine weitere Aufteilung vor. Auf-

stellung abrufbar unter: https://germania.diplo.de/ru-de/service/05-VisaEinreise/kurzfristige Aufenthalt/-
/16001407openAccordionld=item-2434666-5-panel

10 Vgl. Progrin-Theuerkauf/Epiney, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition,
2022, Chapter 5, Art. 6 Schengen Borders Code Regulation (EU) 2016/399, MN 21, die darauf verweisen, dass
der jeweils Einreisende folglich theoretisch die Anforderungen aller Mitgliedstaaten erfiillen miisse.


https://germania.diplo.de/ru-de/service/05-VisaEinreise/kurzfristigeAufenthalt/-/1600140?openAccordionId=item-2434666-5-panel
https://germania.diplo.de/ru-de/service/05-VisaEinreise/kurzfristigeAufenthalt/-/1600140?openAccordionId=item-2434666-5-panel
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vom Anwendungsbereich des auf Art. 77 Abs. 2 Buchst. a des Vertrags iiber die Arbeitsweise der
Europdischen Union (AEUV)" beruhenden Visakodex erfasst sind demgegeniiber langerfristige
Visa aus humanitdren Griinden. Sekundéarrechtliche Bestimmungen iiber derartige Aufenthalte,
etwa zum Zweck der Asylantragstellung, miissten auf Art. 79 Abs. 2 Buchst. a AEUV gestiitzt
werden. Da die Europédische Union (EU) insoweit noch nicht gesetzgeberisch tétig geworden ist,
richtet sich die Erteilung derartiger Visa allein nach dem nationalen Recht der Mitgliedstaaten."

Auf Betreiben des Europédischen Parlaments wurde im Jahr 2019 Art. 1 Abs. 4 in den Visakodex
eingefiigt. Nach dieser Bestimmung

,»[...] handeln die Mitgliedstaaten unter umfassender Einhaltung des Rechts der Union, ein-
schlieflich der Charta der Grundrechte der Europdischen Union. Uber Antréige nach dieser
Verordnung wird nach den allgemeinen Grundsdtzen des Unionsrechts im Einzelfall ent-
schieden.”™

Pauschale, auf bestimmte Lander bzw. deren Staatsangehorige bezogene Verweigerungsgriinde
enthélt der Visakodex nach seinem Wortlaut demgegeniiber nicht.

2.2. Schengener Grenzkodex

Der SGK regelt die an den AuBengrenzen der Mitgliedstaaten durchzufiihrenden Kontrollen,

vgl. Art. 1 Art. 2 Nr. 1, Nr. 2 SGK. Gleichzeitig sieht der SGK vor, dass grundsitzlich keine Kon-
trollen an den Binnengrenzen zwischen den EU-Mitgliedstaaten erfolgen. Die Wiedereinfiih-
rung solcher Binnengrenzkontrollen ist lediglich voriibergehend und nur als letztes Mittel gestat-
tet, wenn die 6ffentliche Ordnung oder innere Sicherheit in einem Mitgliedstaat ernsthaft be-
droht ist, vgl. Art. 25 ff. SGK.

11 Bzw. auf die Vorgédngerregelung in Art. 62 des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft.

12 Vgl. EuGH, Urteil vom 7. Mérz 2017, Rs. C-638/16 PPU, X und X; Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Im-
migration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 1 Visa Code, MN 11.

13 Vgl. Anderungsvorschlag 24, Européisches Parlament, on the proposal for a regulation of the European Parlia-
ment and of the Council amending Regulation (EC) No 810/2009 establishing a Community Code on Visas (Visa
Code), 6.12.2018; Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022,
Chapter 3, Art. 1 Visa Code, MN 19.

14 Hervorhebung hinzugefiigt.

15 Hinsichtlich des territorialen Anwendungsbereichs ist zu beachten, dass der SGK vdlkerrechtlich fiir die Nicht-
EU-Staaten Island, Norwegen, Schweiz und Liechtenstein gilt. Er gilt demgegeniiber nicht fiir Irland. Ddnemark
hat dem SGK entsprechende Bestimmungen in seinem nationalen Recht erlassen. Ruménien, Bulgarien, Zypern
und Kroatien wenden die Bestimmungen iiber AuBengrenzkontrollen zwar bereits an, erhalten die Binnengrenz-
kontrollen aber noch aufrecht, vgl. ErwG 38 ff. SGK sowie zudem Art. 41 SGK zur Sondersituation in den spani-
schen Exklaven; Progrin-Theuerkauf/Epiney, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3.
edition, 2022, Chapter 5, Art. 1 Schengen Borders Code Regulation (EU) 2016/399, MN 7 et seqq.
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Die AuBengrenzkontrollen sollen gemédl ErwG 6 des SGK u.a. zur Vorbeugung jeglicher Bedro-
hung der inneren Sicherheit, der 6ffentlichen Ordnung, der 6ffentlichen Gesundheit und der in-
ternationalen Beziehungen der Mitgliedstaaten beitragen. Hierzu normiert Art. 6 Abs. 1 SGK Ein-
reisevoraussetzungen fiir Drittstaatangehorige, die einen Aufenthalt von bis zu 90 Tagen je 180-
Tageszeitraum planen.'® Die Einreisenden miissen unter anderem im Besitz eines giiltigen Vi-
sums i.S.d. Visakodex oder eines anderen Aufenthaltstitels sein. Dartiber hinaus normiert Art. 6
Abs. 1 Buchst. ¢ bis e SGK Einreisebedingungen, die denen des Visakodex entsprechen. Dazu
zahlt die Pflicht, den Zweck des Aufenthalts und die fiir den Aufenthalt ausreichenden Finanz-
mittel zu belegen. Insbesondere enthalt Art. 6 Abs. 1 Buchst. e SGK einen Art. 21 Abs. 3

Buchst. d, Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex entsprechenden Ordre-Public-Vorbehalt. Da-
nach darf der Einreisende

,keine Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung, die innere Sicherheit, die éffentliche Gesundheit
oder die internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats darstellen und darf insbesondere
nicht in den nationalen Datenbanken der Mitgliedstaaten zur Einreiseverweigerung aus den-
selben Griinden ausgeschrieben worden sein.*“"’

Liegen die Einreisevoraussetzungen nicht vor, ist dem jeweiligen Drittstaatangehdrigen die Ein-
reise gemalB Art. 14 Abs. 1 SGK zu verweigern. Die Einreiseverweigerung hat gemal} Art. 14

Abs. 2 SGK mittels einer begriindeten Entscheidung zu erfolgen, gegen die dem Drittstaatangeho-
rigen nach Art. 14 Abs. 3 SGK ein Rechtsmittel zusteht.'®

2.3. Rechtliche Entwicklung beziiglich der Visaerteilung an russische und belarussische Staat-
angehorige

Russland gehort nach Anhang I der sog. Visum-Verordnung'® zu den Drittlaindern, deren Staats-
angehorige visumpflichtig sind und damit dem Visakodex unterfallen.

16 Art. 6 Abs. 5 Buchst. a und b SGK regeln Ausnahmefille, in denen die Ein- bzw. Durchreise trotz Nichtvorlie-
gens der Einreisevoraussetzungen gestattet ist.

17 Dieser Vorbehalt geht auf Art. 5 des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen
vom 14. Juni 1985 zwischen den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik
Deutschland und der Franzdsischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den ge-
meinsamen Grenzen, ABI. 2000, L. 239, S. 19 (SDU) zuriick.

18 Vgl. Progrin-Theuerkauf/Epiney, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition,
2022, Chapter 5, Art. 6 Schengen Borders Code Regulation (EU) 2016/399, MN 4, die erwédgen, dass aus Art. 6
i.V.m. Art. 14 SGK ein subjektives Recht auf Einreise folgt.

19 Verordnung (EU) 2018/1806 des Européischen Parlaments und des Rates vom 14. November 2018 zur Aufstel-
lung der Liste der Drittldnder, deren Staatsangehorige beim Uberschreiten der AuBengrenzen im Besitz eines
Visums sein miissen, sowie der Liste der Drittldnder, deren Staatsangehorige von dieser Visumpflicht befreit
sind.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:42000A0922(02):de:HTML
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02018R1806-20210101
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Mit Russland hatte die EU jedoch im Jahr 2007 ein sog. Visaerleichterungsabkommen geschlos-
sen.? Die Erteilung von Kurzzeitvisa wurde hierdurch gegeniiber den Bestimmungen des Visako-
dex etwa dahingehend erleichtert, dass die Visumgebiihren geringer, die Bearbeitungsfristen kiir-
zer und die Liste der vorzulegenden Belege weniger umfangreich war.

Infolge des russischen Angriffs auf die Ukraine setzte die EU das Visaerleichterungsabkommen
bereits am 25. Februar 2022, gestiitzt auf den im Abkommen enthaltenen Ordre-Public-Vorbehalt,
fiir bestimmte Personengruppen (russische Amtstrager und Geschéftsleute) aus.** Entsprechend
der Verstdndigung auf dem informellen Treffen der Aulenminister am 31. August 2022* be-
schloss der Rat am 9. September 2022 die vollstindige Aussetzung des Visaerleichterungsabkom-
mens.?* Damit sind ab dem 12. September 2022 alle giinstigen Bestimmungen des Visa-
erleichterungsabkommens fiir simtliche russische Antragsteller ausgesetzt, sodass nunmehr al-
lein die Vorschriften des Visakodex malgeblich sind.**

Der in Art. 15 Abs. 5 des Visaerleichterungsabkommens enthaltene Ordre-Public-Vorbehalt sieht
vor, dass jede Vertragspartei das Abkommen aus Erwédgungen der 6ffentlichen Ordnung, der nati-
onalen Sicherheit oder des Schutzes der Gesundheit der Beviolkerung ganz oder teilweise ausset-
zen kann. Der Ratsbeschluss vom 9. September 2022 stiitzt die vollstdndige Aussetzung des Vi-

saerleichterungsabkommens in ErwG 12 darauf, dass die militdrischen Handlungen Russlands in

20 Abkommen zwischen der Europdischen Gemeinschaft und der Russischen Foderation iiber die Erleichterung
der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Europédischen Union und fiir Staatsangehorige der Russischen Fodera-
tion, ABL 2007, L 129, S. 27; nach Aussage der Kommission haben auch Ddanemark, Norwegen, Island, die
Schweiz und Liechtenstein entsprechende Abkommen mit Russland geschlossen, vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 3;
tiberblicksartig zu den Visaerleichterungsabkommen der EU zudem: https://home-affairs.ec.europa.eu/poli-
cies/schengen-borders-and-visa/visa-policy en.

21 Beschluss (EU) 2022/333 des Rates vom 25. Februar 2022 iiber die teilweise Aussetzung der Anwendung des
Abkommens zwischen der Europédischen Gemeinschaft und der Russischen Foderation iiber die Erleichterung
der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Europédischen Union und fiir Staatsangehorige der Russischen Fodera-
tion.

22 Vgl. dazu: Kommission, Pressemitteilung — Kommission schldgt vollstdndige Aussetzung des Visaerleichte-
rungsabkommens mit Russland vor, 6. September 2022.

23 Beschluss (EU) 2022/1500 des Rates vom 9. September 2022 iiber die vollstindige Aussetzung der Anwendung
des Abkommens zwischen der Europdischen Gemeinschaft und der Russischen Féderation iiber die Erleichterung
der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Européischen Union und fiir Staatsangehorige der Russischen Foderation,
ABL. 2022, L. 2341, S. 1.

24 Die Kommission fordert die Mitgliedstaaten zudem auf, bilaterale Befreiungen von der Visumpflicht nach Art. 6
Abs. 1 Buchst. a Visum-Verordnung auszusetzen und erwartet, dass Danemark und die assoziierten Schengen-
Staaten ihre bilateralen Visaerleichterungsabkommen mit Russland ebenfalls vollstdndig aussetzen, vgl. Vi-
saleitlinien-RUS, Rn. 3, 32.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32022D0333
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_22_5346
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32022D1500
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der Ukraine die Bedrohungen fiir die 6ffentliche Ordnung, die nationale Sicherheit und die 6f-
fentliche Gesundheit der Mitgliedstaaten verstiarkt hatten.”® Die Kommission fiihrte hierzu in ih-
rem Entwurf fiir den Beschluss vom 9. September 2022 u.a. aus, dass Russlands ,,eklatante Miss-
achtung der internationalen regelbasierten Ordnung“ eine grole Gefahr fiir die 6ffentliche Ord-
nung darstelle, dass der militdrische Angriff zur Entwicklung der organisierten Kriminalitdt und
zur Verbreitung illegaler Waffen beitrage und dadurch die Sicherheitsinteressen der EU und der
Mitgliedstaaten gefihrde und dass die erh6hten Risiken aufgrund der Nutzung des Kernkraft-
werks Saporischschja als Militdranlage durch Russland eine lebensbedrohende Gefahr darstellen.
Ganz allgemein sei die Entscheidung, in die Ukraine einzumarschieren und den militdrischen
Angriff fortzusetzen, mit einer vertrauensvollen Beziehung zwischen der EU und Russland un-
vereinbar. Angesichts der sich aufgrund militdrischer Handlungen Russlands verschlechternden
Sicherheitslage in der Ukraine und der erhéhten Risiken, die diese Handlungen fiir die EU dar-
stellen, sei es verhdltnisméaBig, das Visaerleichterungsabkommen vollstdndig auszusetzen.*

Nach der vollstdndigen Aussetzung des Visaerleichterungsiibereinkommens hat die Kommission
die Visaleitlinien-RUS iiber Verfahren und Bedingungen fiir die Erteilung von Visa an russische
Staatsangehorige nach dem Visakodex erarbeitet. Mit diesen (unverbindliche) Empfehlungen?®
sollen ein harmonisierter Ansatz bei der Priifung von Visumantrdgen in Russland und gemein-
same Losungen innerhalb des Schengen-Raums geférdert werden.

Das mit Belarus von der EU im Jahr 2020 geschlossene Visaerleichterungsabkommen?® wurde am
9. November 2021 teilweise ausgesetzt.’® Soweit die Aussetzung reicht, gelten nun wieder aus-
schlieBlich die Bestimmungen des Visakodex.

25 Vgl. bereits den 5., 7. und 8. ErwG des Beschlusses (EU) 2022/333 des Rates vom 25. Februar 2022 iiber die teil-
weise Aussetzung der Anwendung des Abkommens zwischen der Europdischen Gemeinschaft und der Russi-
schen Foderation iiber die Erleichterung der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Europdischen Union und fiir
Staatsangehorige der Russischen Foderation.

26 Kommission, Vorschlag fiir einen Beschluss des Rates iiber die vollstdndige Aussetzung der Anwendung des
Abkommens zwischen der Europédischen Gemeinschaft und der Russischen Foderation iiber die Erleichterung
der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Europédischen Union und fiir Staatsangehorige der Russischen Fodera-

tion, COM(2022) 661 final, S. 3 f.

27 Vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 4, 34; allgemein zur rechtlichen Unverbindlichkeit von Leitlinien der Kommission:
Schroeder, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. Auflage 2018, Art. 288 AEUV, Rn. 3.

28 Visaleitlinien-RUS, Rn. 4.

29 Abkommen zwischen der Europdischen Union und der Republik Belarus zur Erleichterung der Visaerteilung,
ABI. 2020, 1. 180, S. 3.

30 Vgl. Beschluss (EU) 2021/1940 des Rates vom 9. November 2021 tiber die teilweise Aussetzung der Anwendung
des Abkommens zwischen der Européischen Union und der Republik Belarus zur Erleichterung der Visaertei-
lung. Die Aussetzung wird nach den ErwG des Beschlusses nicht mit dem russischen Angriffskrieg auf die Uk-
raine in Verbindung gebracht. Vgl. insbesondere ErwG 4-7 des Beschlusses.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32022D0333
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:52022PC0661
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2020.180.01.0003.01.DEU&toc=OJ:L:2020:180:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:32021D1940#ntr1-L_2021396DE.01005801-E0001
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3.  Rechtliche Vorgaben des Visakodex beziiglich einer (Pauschal-)Verweigerung von Kurz-
zeitvisa fiir touristische Zwecke

Nachfolgend wird erldutert, unter welchen Umstdnden eine Visumverweigerung gegeniiber An-
tragstellern aus Russland oder Belarus im Einzelfall moglich wére und ob der Visakodex pau-
schale bzw. auf bestimmte Gruppen von Visumantragstellern bezogene Verweigerungen zulésst.

Hierfiir geht Ziff. 3.1. zunédchst auf einige Verweigerungsgriinde aus Art. 32 Abs. 1 Visakodex ein,
die angesichts der aktuellen politischen und wirtschaftlichen Situation in Russland bzw. Belarus
naheliegen konnten. Ziff. 3.2. behandelt dann die Frage, ob der Ordre-Public-Vorbehalt Visumer-
teilungen zu touristischen Zwecken an Personen aus Russland oder Belarus entgegensteht und
inwieweit touristische Kurzzeitvisa pauschal oder aufgrund von Gruppenregelungen verweigert
werden diirfen.

3.1. Naheliegende Verweigerungsgriinde angesichts der politischen und wirtschaftlichen Situa-
tion in Russland

Die Griinde, aus denen ein zulédssiger Visumantrag zu verweigern ist, sind abschlieBend in
Art. 32 Abs. 1 Visakodex normiert (siehe Ziff. 2.1.).** Diese Verweigerungsgriinde gelten fiir alle
Antragsteller — unabhéngig von ihrem Heimatland und Reisezweck — gleichermalen.

Die Kommission weist in ihren Visaleitlinien-RUS allerdings darauf hin, dass einige dieser Ver-
weigerungsgriinde angesichts der politischen und wirtschaftlichen Lage in Russland nahelie-
gen.?? Dies gelte etwa fiir die Frage, ob der jeweilige Antragsteller — angesichts der von der EU be-
schlossenen Wirtschaftssanktionen — iiber ausreichende, rechtméfBig erworbene Mittel fiir seinen
Aufenthalt und die Riickreise i.S.v. Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (iii), Art. 21 Abs. 3 Buchst. b Visako-
dex verfiige.*® Sorgfiltig zu priifen seien auBerdem die ausreichende Reisekrankenversicherung
gemdl Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vii), Art. 21 Abs. 3 Buchst. e, Art. 15 Visakodex und die Ausreise-
absicht des Antragstellers vor Visumablauf (Art. 32 Abs. 1 Buchst. b Var. 4, Art. 21 Abs. 1 Visako-
dex).

Eingehend zu priifen sei zudem, ob der Antragsteller eine Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung, in-
nere Sicherheit und die internationalen Beziehungen darstellt (dazu ausfiihrlich nachfolgend
Ziff. 3.2.).%

31 Vgl. EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-84/12, Koushkaki, Rn. 47.
32 Visaleitlinien-RUS, Rn. 18.

33 Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (v); vgl. auch: Bossong, Einreisebeschriankungen fiir russische Staatsbiirger, Optionen
fiir eine rechtméBige und koordinierte Regelung in der Schengen-Zone, SWP-Aktuell 2022/A 53, 24.08.2022,
S. 3, abrufbar unter: https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbu-

erger.

34 Vgl. im Einzelnen Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (i-iv).

35 Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (v), 19, 21.


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=DA952B8E7F3E91AE06E78C5ABDE89BF9?text=&docid=145915&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=269037
https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbuerger
https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbuerger
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Die Aussagen in den Visaleitlinien-RUS beschréinken sich auf die Visumerteilung an russische
Staatsangehorige. Unter anderem, weil die EU aber gegen Belarus diverse Sanktionen verhédngt
hat,* konnte auch die politische und wirtschaftliche Situation in Belarus die vorgenannten Ver-
weigerungsgriinde nahelegen.

3.2. Insbesondere: Visumverweigerung aufgrund des Ordre-Public-Vorbehalts aus Art. 32 Abs. 1
Buchst. a (vi) Visakodex

Wie unter Ziff. 3.1. dargestellt, betont die Kommission in ihren Visaleitlinien-RUS die Wichtig-
keit, eingehend zu priifen, ob der Visumerteilung an russische Staatsangehorige der Ordre-
Public-Vorbehalt aus Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex entgegensteht. Dabei hebt sie das Ge-
fadhrdungspotenzial im Hinblick auf die internationalen Beziehungen der Mitgliedstaaten beson-
ders hervor.?”

Im Folgenden werden zunéchst die fiir den Ordre-Public-Vorbehalt des Visakodex malgeblichen
Auslegungs- und Anwendungsgrundsitze dargestellt (Ziff. 3.2.1). Sodann wird darauf eingegan-
gen, unter welchen Voraussetzungen die Tatbestdnde der Gefahrdung internationaler Beziehun-
gen, innerer Sicherheit und 6ffentlicher Ordnung fiir die in Rede stehende Konstellation ein-
schldgig sein konnen (Ziff. 3.2.2. bis Ziff. 3.2.4). Das Ergebnis der Priifung wird in Ziff. 3.2.5. zu-
sammengefasst.

3.2.1. Erste Anndherung an die Auslegung des Ordre-Public-Vorbehalts

Allgemein gilt, dass der EuGH fiir in Rechtsakten der EU normierte Ordre-Public-Vorbehalte die
interpretatorischen ,,Leitplanken® vorgibt.*®

Gleichwohl steht den nationalen Behorden nach der Rechtsprechung des EuGH bei der Anwen-
dung des Ordre-Public-Vorbehalts aus Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex ein weiter Beurtei-
lungsspielraum zu, der sich sowohl auf die Tatsachenwiirdigung als auch die Anwendungsvo-
raussetzungen bezieht.*

Zudem diirften die besseren Griinde fiir eine weite Auslegung des Ordre-Public-Vorbehalts des
Visakodex sprechen. Dies bezieht sich sowohl auf die Auslegung der Gemeinwohlgiiter ,,6ffentli-
che Ordnung“, ,,innere Sicherheit” und ,,internationale Beziehungen“ als auch auf die Anforde-
rungen an die in diesem Zusammenhang vorzunehmende Gefahrenprognose. Insoweit gilt, dass

36 Vgl. fiir einen Uberlick die EU Sanctions Map, abrufbar unter: https://www.sanctionsmap.eu/#/main.
37 Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (v), 19, 21.

38 Vgl. EuGH, Urteil vom 13. Dezember 2017, Rs. C-403/16, El Hassani, Rn. 36; Urteil vom 11. Juni 2015, Rs. C-
554/13, Zh. und O., Rn. 48; Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition,
2022, Chapter 3, Art. 32 Visa Code, MN 5; Thym, European Journal of Migration and Law 21 (2019), S. 166
(179).

39 EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-84/12, Koushkaki, Rn. 60; ebenso hinsichtlich der Einreisevoraus-
setzungen aus Art. 6 Abs. 1 Buchst. e SGK: EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 37;
sowie Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 42.


https://www.sanctionsmap.eu/#/main

Unterabteilung Europa Ausarbeitung Seite 13
Fachbereich Europa PE 6 - 3000 - 052/22

sich in diversen Rechtsakten des Migrations-, Asyl- und Grenzkontrollrechts vergleichbare Ordre-
Public-Vorbehalte finden. Deren genauen Bedeutungsgehalt bestimmt der EuGH anhand ihres
Wortlauts, Regelungszusammenhangs und -ziels unter Beriicksichtigung der ErwG des jeweiligen
Rechtsakts.*® Dabei ergibt sich sowohl aus der Ausgestaltung der jeweiligen Rechtsakte als auch
aus der hierauf bezogenen Rechtsprechung, dass Ordre-Public-Vorbehalte eng auszulegen sind,
wenn sie eine eingriffsintensive Materie regeln.** Dies zeigt sich etwa beim in Art. 27 Abs. 2 der
Freiziigigkeitsrichtlinie** normierten Ordre-Public-Vorbehalt, nach dem MaBnahmen aus Griin-
den der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit nur zulédssig sind, wenn das ,,persénliche Verhal-
ten“ des Betroffenen ,eine tatsdchliche, gegenwdrtige und erhebliche Gefahr darstel[t], die ein
Grundinteresse der Gesellschaft beriihrt.” Eine enge Ausgestaltung und Auslegung ist hier gebo-
ten, weil die Freiziigigkeitsrichtlinie Regelungen fiir Unionsbiirger und deren enge Familienange-
horige* trifft, sodass Freiziigigkeitsrechte und das Recht auf Achtung des Familienlebens betrof-
fen sind.** Eine enge Auslegung hélt der EuGH aullerdem etwa dann fiir geboten, wenn der ordre
public als Rechtfertigung fiir das letzte (und grundrechtsinvasive) Mittel der Haft eingesetzt wird
oder wenn sein Schutz als Ausnahme von einem Grundsatz ausgestaltet ist.*®

Diese, fiir eine enge Auslegung von Ordre-Public-Vorbehalten streitenden Gesichtspunkte liegen
bei Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex nicht vor.*® So legt schon der Wortlaut — anders als
insbesondere Art. 27 Abs. 2 Freiziigigkeitsrichtlinie — kein enges Verstdndnis nahe. Hinsichtlich
der Eingriffsintensitit einer Einreiseverweigerung kommt hinzu, dass die Rechtsprechung des
EuGH sowohl von den Generalanwélten als auch in der Literatur dahingehend verstanden wird,

40 EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 33; Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fa-
himian, Rn. 30 m.w.N.; Urteil vom 24. Juni 2015, Rs. C-373/13, Rn. 58 ff.; Urteil vom 11. Juni 2015, Rs. C-
554/13, Zh. und O., Rn. 42.

41 Vgl. Schlussantrdge GA Pitruzzella vom 11. Juli 2019 zu EuGH, Rs. C-380/18, Rn. 34 ff.; Meloni, in:
Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 32 Visa Code,
MN 5; skeptisch hinsichtlich der Kohdrenz des EuGH-Ansatzes: Thym, European Journal of Migration and Law
21 (2019), S. 166 (180 ff.).

42 Richtlinie 2004/38/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 iiber das Recht der Uni-
onsbiirger und ihrer Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzu-
halten, zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur Aufhebung der Richtlinien 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG
(Freiziigigkeitsrichtlinie).

43 Vgl. Art. 2 Nr. 2 Freiziigigkeitsrichtlinie.

44 Vgl. EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 29 ff.; Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15,
Fahimian, Rn. 40; Rs. C-503/03, Kommission/Spanien, Rn. 41 ff.

45 EuGH, Urteil vom 15. Februar 2016, Rs. C-601/15 PPU, N., Rn. 63 f., 67; Urteil vom 11. Juni 2015, Rs. C-554/13,
Zh. und O., Rn. 42.

46 Etwas anderes kann gelten, wenn es sich bei Visumantragstellern um Familienangehorige eines Unionsbiirgers
handelt.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02004L0038-20110616
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dass es kein subjektives Recht auf Visumerteilung gibt.*” AuBerdem lédsst sich argumentieren,
dass es sich beim Ordre-Public-Vorbehalt des Visakodex nicht um eine (eng auszulegende) Aus-
nahmebestimmung, sondern um eine (negative) Einreisevoraussetzung handelt.*

Bei einer weiten Auslegung von Ordre-Public-Vorbehalten miissen die jeweils bedrohten Ge-
meinwohlgiiter weniger gewichtig sein, als dies bei einem engen Verstdndnis der Fall ist. So ist
die 6ffentliche Ordnung etwa nicht erst dann beeintrdachtigt, wenn ein Grundinteresse der Gesell-
schaft beriihrt ist.*® Dariiber hinaus unterscheiden sich — je nach enger oder weiter Auslegung —
die Anforderungen an die Gefahrenprogose: eng gefasste Ordre-Public-Vorbehalte erfordern, dass
die jeweils betroffene Person allein aufgrund ihres personlichen Verhaltens eine tatsdchliche, ge-
genwirtige und erhebliche Gefahr darstellt (vgl. Art. 27 Abs. 2 Freiziigigkeitsrichtlinie). Demge-
geniiber kann bei einem weiten Verstdndnis bereits eine potenzielle Gefahrdung ausreichen, de-
ren Feststellung sich zudem auf andere Umstédnde stiitzen kann, als nur das personliche Verhal-
ten des Betroffenen.*

In diesem Sinne hat der EuGH in der Rechtssache Fahimini zur Auslegung der REST-RL a.F.*
entschieden, dass die nationalen Behodrden

,[fliir die Feststellung, ob der Visumantragsteller eine — auch nur potenzielle — Bedrohung fiir
die dffentliche Sicherheit darstellt, [...] eine Gesamtbetrachtung aller seine Situation kenn-
zeichnenden Umstdnde vornehmen [miissen].”

Zu diesen beriicksichtigungsfihigen Umstédnden zdhlen dabei neben der individuellen Situation
des Antragstellers (bspw. sein Abschluss an einer bestimmten Universitit) auch die politische,
soziale und wirtschaftliche Lage seines Heimatlandes.**

47 Schlussantrdge GA Pikamée vom 9. September 2020 zu EuGH, verb. Rs. C-225/19 und C-226/19, Rn. 53 ff.; Pro-
grin-Theuerkauf/Epiney, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chap-
ter 5, Art. 6 Schengen Borders Code Regulation (EU) 2016/399, MN 5.

48 Schlussantrdge GA Pikamée vom 9. September 2020 zu EuGH, verb. Rs. C-225/19 und C-226/19, Rn. 76.

49 EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 29 ff.

50 EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 29 ff.; Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fa-
himian, Rn. 40 ff.

51 Richtlinie 2004/114/EG des Rates vom 13. Dezember 2004 iiber die Bedingungen fiir die Zulassung von Dritt-
staatsangehorigen zur Absolvierung eines Studiums oder zur Teilnahme an einem Schiileraustausch, einer un-
bezahlten AusbildungsmaBnahme oder einem Freiwilligendienst.

52 EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 43.

53 Vgl. EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 41, 50; Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-
84/12, Koushkaki, Rn. 56 f.; Visakodex-Handbuch I, Anhang des Durchfithrungsbeschlusses der Kommission
zur Anderung des Beschlusses K(2010) 1620 endgiiltig hinsichtlich der Ersetzung des Handbuchs fiir die Bear-
beitung von Visumantrigen und die Anderung von bereits erteilten Visa (Visakodex-Handbuch I), C(2020) 395
final, Kapitel 6.1, 6.13.



https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=230787&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=47988
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=221510&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12191675
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/de/TXT/?uri=CELEX:32004L0114
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=189542&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12218646
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3.2.2. Gefahrdung der internationalen Beziehungen

Nachfolgend wird in Ziff. 3.2.2.1. zunédchst allgemein erldutert, wie der Begriff der internationa-
len Beziehungen i.S.v. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex bestimmt werden kénnte und welche
Anforderungen der Visakodex an die Gefahrenprognose stellt. Dabei geht es insbesondere um die
Frage, inwieweit es zuldssig wire, eine Gefdhrdung der internationalen Beziehungen pauschal,
ohne Beriicksichtigung der individuellen Situation des Antragstellers festzustellen.

Die Ziff. 3.2.2.2. geht dann im Einzelnen auf die Frage ein, inwieweit Kurzzeitvisa zu touristi-
schen Zwecken allein unter Verweis auf die ,,schwerwiegend gestéorten Beziehungen zu Russ-
land“ verweigert werden konnten. Unter Ziff. 3.2.2.3. wird der fiir die Priifung von Gefdhrdungen
der internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats von der Kommission in ihren Visaleitli-
nien-RUS empfohlene Ansatz dargestellt.

3.2.2.1.  Auslegung der Tatbestandsmerkmale ,internationale Beziehungen“ und ,,Gefahr*
3.2.2.1.1. Begriff der internationalen Beziehungen

Soweit ersichtlich hat der EuGH noch nicht zur Auslegung des Begriffs der internationalen Bezie-
hungen eines Mitgliedstaats i.S.v. Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex geurteilt. Dies gilt auch
fiir Art. 6 Abs. 1 Buchst. e SGK bzw. die Vorgdngerbestimmung in Art. 5 Abs. 1 Buchst. e des
Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens (SDU)*, die ebenfalls den Begriff der internationa-
len Beziehungen enthalten.

Gewisse Schliisse auf den Bedeutungsgehalt konnten sich aber aus der EuGH-Rechtsprechung
zum Begriff der ,,6ffentlichen Sicherheit® ziehen lassen. Hierbei handelt es um einen Oberbegriff,
der neben der ,,inneren Sicherheit“ auch die Dimension der ,,auBeren Sicherheit* umfasst. Letz-
tere kann nach der Rechtsprechung des EuGH beriihrt sein, wenn die Gefahr einer erheblichen
Storung der auswirtigen Beziehungen oder des friedlichen Zusammenlebens der Vélker oder
eine Beeintrachtigung der militdrischen Interessen eines Mitgliedstaates in Rede steht.*® Dass
auch solche auBenpolitischen Erwadgungen fiir die 6ffentliche Sicherheit relevant sein kénnen,
begriindet der EuGH mit der schwierigen Abgrenzung aullen- und sicherheitspolitischer Erwa-
gungen. Aullerdem konne die Sicherheit eines Staates immer weniger isoliert betrachtet werden,
da sie eng mit der Sicherheit der internationalen Gemeinschaft insgesamt und ihrer verschiede-
nen Teile verkniipft sei. Daraus folge, dass die Gefahr einer erheblichen Storung der auswértigen

54 Ubereinkommen zur Durchfiihrung des Ubereinkommens von Schengen vom 14. Juni 1985 zwischen den Regie-
rungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und der Franzdsischen Re-
publik betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen, ABL. 2000, L 239,

S. 19.

55 Vgl. die insofern einheitliche Rechtsprechung des EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian,
Rn. 39, zur Auslegung der REST-Richtlinie a.F.; Rs. C-601/15 PPU, N., Rn. 66, zur Richtlinie 2013/33/EU des
Europdischen Parlaments und des Rates vom 26. Juni 2013 zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von
Personen, die internationalen Schutz beantragen (Neufassung); Rs. C-145/09, Tsakouridis, Rn. 43 f. m.w.N., zur
Auslegung der Freiziigigkeitsrichtlinie.
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Beziehungen oder des friedlichen Zusammenlebens der Vélker die Sicherheit eines Mitglied-
staats beeintrdchtigen kénne.5¢

Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex enthalt — statt des Obergriffs ,,6ffentliche Sicherheit” —
nur die Dimension der ,,inneren Sicherheit* und schiitzt im Ubrigen die , internationalen Bezie-
hungen” der Mitgliedstaaten. Dies konnte dafiir sprechen, die Auslegung des Begriffs ,,internatio-
nale Beziehungen“ an den Begriff der d&ulleren Sicherheit anzulehnen. Unklar bleibt allerdings,
ob in diesem Fall die Gefahrdung internationaler Beziehungen mit der Gefahrdung auswértiger
Beziehungen gleichzusetzen ist und daher nur einen Teilbereich der Gefidhrdungen fiir die 6ffent-
liche Sicherheit umfasst. Auch ist nicht klar, ob mit der Gefahrdung internationaler Beziehungen
stets auch eine feststellbare Gefdhrdung der (inneren) Sicherheit des jeweiligen Mitgliedstaats
einhergehen miisste. Jedenfalls diirfte die in der Literatur vereinzelt vertretene Ansicht, wonach
es fiir die Gefahrdung der internationalen Beziehungen i.S.d. Visakodex allein darauf ankomme,
ob der Heimat- oder Aufenthaltsstaat selbst die Visumerteilung als unfreundlichen Akt ansieht,
zu eng sein.”” Vielmehr diirfte im Rahmen des weiten Beurteilungsspielraums der zustdndigen
Stellen eine Bewertung sdmtlicher auswartiger Beziehungen bzw. Beziehungen zur internationa-
len Gemeinschaft zuldssig sein.

Auf eine {iber das Begriffsverstdndnis der dulleren Sicherheit hinausreichende weitere Auslegung
des Begriffs der internationalen Beziehungen konnte die Gemeinsame konsularische Instruktion
aus dem Jahr 2005 hindeuten. Mit dieser legte der Rat auf der Grundlage des SDU erstmals gemein-
same Vorschriften fiir die Priifung von Antrédgen auf einheitliche Visa fest. Dort hiel3 es in Ziff. V,
dass bei der Bearbeitung von Visumantrdgen folgende wesentliche Punkte zu beachten seien:

,die Sicherheit der Schengener Vertragsparteien, die Bekdmpfung der illegalen Einwande-
rung sowie andere Aspekte der internationalen Beziehungen.“®

Die Sicherheit der iibrigen Vertragsparteien und die Bekdmpfung der illegalen Einwanderung
werden hier (wohl) als konkrete Auspriagungen eines weiten Begriffs der internationalen Bezie-
hungen verstanden.

Eine endgiiltige Begriffsklarung kénnte nur durch eine Entscheidung des EuGH herbeigefiihrt
werden, wobei davon auszugehen ist, dass der Gerichtshof in diesem Fall dem weiten Beurtei-
lungs- und Anwendungsspielraum der Mitgliedstaaten Rechnung tragen wiirde.

56 Eine mogliche erhebliche Stérung der auswiértigen Beziehungen oder des friedlichen Zusammenlebens der Vol-
ker, die die 6ffentliche Sicherheit eines Mitgliedstaats beeintrdchtigen kénnen, hat der EuGH hinsichtlich der
Ausfuhr von zu militdrischen Zwecken nutzbaren Waren in ein in einem internationalen Krieg befindliches
Land angenommen, vgl. EuGH, Urteil vom 17. Oktober 1995, Rs. C-83/94, Leifer, Rn. 27 ff.; Urteil vom 4. Okto-
ber 1991, Rs. C-367/89, Rn. 22.

57 Vgl. Kluth, in: Kluth/Hornung/Koch, ZuwanderungsR-HdB, 3. Auflage. 2020, § 3 Einreise, Rn. 120.

58 Gemeinsame konsularische Instruktionen an die diplomatischen Missionen und die konsularischen Vertretun-
gen, die von Berufskonsularbeamten geleitet werden, ABL. 2005, C 326, S. 1.
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3.2.2.1.2. Anforderungen an die (individuelle) Gefahrenprognose

Fiir die Frage, ob eine pauschale bzw. auf bestimmte Gruppen von Antragstellern bezogene Ver-
weigerung von Kurzzeitvisa zu touristischen Zwecken zulédssig wire, kommt es insbesondere auf
die unionsrechtlichen Anforderungen an die Gefahrenprognose an.

Wie oben unter Ziff. 3.2.1. dargestellt, sprechen die besseren Argumente fiir ein grundsétzlich
weites Verstdndnis des Ordre-Public-Vorbehalts in Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex. Als
Ausdruck eines solchen weiten Ansatzes hat der EuGH — jedenfalls bei der Auslegung der REST-
RL a.F. — anerkannt, dass bereits eine potenzielle Gefiahrdung den Ordre-Public-Vorbehalt auslo-
sen kann. Hierbei konnte sich der EuGH auf ErwG 14 der REST-RL a.F. stiitzen, wonach Mitglied-
staaten die Zulassung eines Drittstaatangehorigen verweigern kénnen, wenn dieser potenzielle
Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung darstellt.*® Dariiber hinaus kénnen bei einer
weiten Auslegung der Gefahrenprognose nicht nur das personliche Verhalten, sondern auch
sonstige individuelle Umstdnde des Antragstellers und die allgemeine politische, soziale und
wirtschaftliche Lage seines Heimatlandes herangezogen werden (siehe oben Ziff. 3.2.1).%°

Auch eine weite Auslegung der Gefahrenprognose diirfte aber nicht von der jeweils individuellen
Situation des Visumantragstellers entbinden.

Dies wird auch durch Auslegung des Visakodex bestatigt:

So spricht bereits der Wortlaut des Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex dafiir, dass es auf die
individuelle Situation des Antragstellers ankommt. Denn entscheidend ist, ob ,,der Antragsteller
die vom Ordre-Public-Vorbehalt geschiitzten Gemeinwohlgiiter gefdhrdet. Hierdurch unterschei-
det sich die Bestimmung etwa von Art. 15 Abs. 5 Visaerleichterungsabkommen (siehe oben

Ziff. 2.3.) und auch von Art. 8 Visum-Verordnung. Nach Art. 8 Visum-Verordnung kann die Be-
freiung von der Visumpflicht fiir bestimmte Gruppen von Staatsangehorigen eines Drittlands auf
der Grundlage objektiver Daten ausgesetzt werden. Dies kommt etwa in Betracht, wenn ange-
sichts eines erheblichen Anstiegs schwerwiegender Straftaten in Verbindung mit Staatsangehori-
gen dieses Drittlands ein erhohtes Risiko fiir die 6ffentliche Ordnung oder die innere Sicherheit
von Mitgliedstaaten besteht (vgl. Art. 8 Abs. 2 Buchst. b Visum-Verordnung).

Demgegeniiber ist Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex nach seinem Wortlaut nicht dafiir kon-
zipiert, Visumverweigerungen allgemein auf gestorte Beziehungen zum Heimatstaat des Antrag-
stellers oder auf sonstige abstrakte, vom jeweiligen Antragsteller unabhingige Gefdhrdungen zu

59 EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 40.

60 Eine ausschlieBlich auf die allgemeinen Umstinde im Heimatland bezogene Entscheidung wire nach Kluth, in:
Kluth/Hornung/Koch, ZuwanderungsR-HdB, 3. Auflage 2020, § 3 Einreise, Rn. 115, unzuléssig (bezogen auf die
Ausreiseabsicht vor Visumablauf).


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=189542&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12218646
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stiitzen. Fiir Visumverweigerungen nach Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex kommt es viel-
mehr darauf an, ob gerade mit der Einreise des jeweiligen Antragstellers eine Gefahr fiir die inter-
nationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats verbunden ist.®

Zudem ordnet Art. 1 Abs. 4 S. 2 Visakodex ausdriicklich an, dass die zustdndigen Stellen iiber
Visumantrége ,,im Einzelfall“ entscheiden und dabei sowohl die Unionsgrundrechte als auch die
allgemeinen Grundsitze des Unionsrechts beachten. Zu letzteren gehort insbesondere der Grund-
satz der VerhdltnismaBigkeit.® Danach diirfen Maflnahmen der Mitgliedstaaten nicht iiber das
hinausgehen, was zum Schutz des jeweiligen Rechtsguts erforderlich ist.?® Der Grundsatz der Ein-
zelfallentscheidung des Visakodex wird durch das unionsgrundrechtlich abgesicherte Recht des
Antragstellers auf eine Begriindung der Ablehnungsentscheidung, auf ein Beschwerdeverfahren
gemdl Art. 38 Abs. 5 Visakodex und ein wirksames gerichtliches Rechtsmittel gemal Art. 32

Abs. 2, Abs. 3 Visakodex i.V.m. Art. 47 Charta der Grundrechte der Europdischen Union (GRCh)**
sowie dem Recht auf eine gute Verwaltung flankiert.®> Angesichts des den zustdndigen Stellen
zugebilligten weiten Beurteilungsspielraums beschréankt sich die gerichtliche Kontrolle einer Ver-
weigerungsentscheidung zwar auf die Priifung einer ausreichenden Tatsachengrundlage, offen-
kundiger materielle Fehler und der Einhaltung der Verfahrensgarantien. Zu diesen Garantien
zdhlt der EuGH aber insbesondere die Verpflichtung der Behdrden, sorgfiltig und unparteiisch
alle relevanten Gesichtspunkte des Einzelfalls zu untersuchen.®

Aus dem Vorstehenden folgt zum einen, dass die zustdndigen Stellen auch allgemeine, auf die
wirtschaftliche und politische Lage des Heimat- bzw. Aufenthaltsstaats bezogene Gesichtspunkte
beriicksichtigen diirfen. Zum anderen diirfen die Behorden bei einer weiten Auslegung der Ge-
fahrenprognose bei der Priifung der individuellen Situation des Antragstellers auch vertypte bzw.
gruppenbezogene Merkmale des Antragstellers beriicksichtigen, die auf eine (potenzielle) Gefdhr-
dung schliefen lassen.®” Mit dem Grundsatz der einzelfallbezogenen Priifung diirfte es hingegen

61 Vgl. EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-84/12, Koushkaki, Rn. 56.

62 Vgl. Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Art. 1, MN 9;
Thym, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 1, MN 24.

63 Vgl. EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P., Rn. 47, zu Art. 6 Abs. 1 Buchst. e SGK.

64 Vgl. auch ErwG 29 Visakodex: ,,Diese Verordnung steht im Einklang mit den Grundrechten und Grundsdtzen,
die insbesondere mit der Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten des Europarates
und der Charta der Grundrechte der Europdischen Union anerkannt wurden.“.

65 EuGH, Urteil vom 24. November 2020, verb. Rs. C-225/19 und C-226/19, R.N.N.S. und K.A., Rn. 48 ff. m.w.N.;
Urteil vom 13. Dezember 2017, Rs. C-403/16, El Hassani, Rn. 41; Urteil vom 4. April 2017, Urteil vom 4. April
2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 46, zur REST-Richtlinie a.F.; Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immig-
ration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 1 Visa Code, MN 19, Art. 32 Visa Code, MN 7 et seqq.

66 EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 46, zur REST-Richtlinie a.F.

67 Vgl. insbesondere EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 50.


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=DA952B8E7F3E91AE06E78C5ABDE89BF9?text=&docid=145915&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=269037
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nicht vereinbar sein, wenn Visumverweigerungen allein auf bestimmte, vertypte bzw. gruppenbe-
zogene Merkmale gestiitzt werden, ohne dass der Antragsteller eine Moglichkeit hitte, eine ge-
rade ihn betreffende Sondersituation vorzutragen.®®

3.2.2.2.  Gefdhrdung durch die ,,schwerwiegend gestérten Beziehungen zu Russland“?

Unter Beriicksichtigung der allgemeinen Erwédgungen unter Ziff. 3.2.2.1. gilt hinsichtlich der vom
Auftraggeber aufgeworfenen Frage, ob allein der Verweis auf die ,,schwerwiegend gestorten Bezie-
hungen zu Russland“ geniigt, um Visumantrdge wegen einer Gefahrdung der internationalen Be-
ziehungen eines Mitgliedstaats abzulehnen,* Folgendes:

Der Wortlaut des Art. 32 Abs. 1 Buchst. a Visakodex, sein systematischer Vergleich mit Art. 15
Abs. 5 Visaerleichterungsabkommen und Art. 8 Visum-Verordnung sowie das in Art. 1 Abs. 4

S. 2 Visakodex normierte Gebot der Einzelfallentscheidung sprechen gegen die Moglichkeit, be-
stimmten Gruppen russischer Staatsangehoriger die Visumerteilung allein unter Verweis auf die
durch den Angriffskrieg auf die Ukraine gestorten Beziehungen zu Russland zu versagen. Nach
dem Visakodex kommt es vielmehr darauf an, ob gerade die Visumerteilung bzw. die Einreise der
jeweiligen Antragsteller die internationalen Beziehungen (weiter) zu verschlechtern droht.

Es kommt daher darauf an, ob unter Beriicksichtigung der ,,eklatante[n] Missachtung der interna-
tionalen regelbasierten Ordnung“’® durch Russland, gerade die Erteilung von Kurzzeitvisa zu tou-
ristischen Zwecken an Personen aus Russland (und Belarus) die internationalen Beziehungen ge-

68 Vgl. auch Visakodex-Handbuch I, Anhang des Durchfiihrungsbeschlusses der Kommission zur Anderung des
Beschlusses K(2010) 1620 endgiiltig hinsichtlich der Ersetzung des Handbuchs fiir die Bearbeitung von Visum-
antrigen und die Anderung von bereits erteilten Visa (Visakodex-Handbuch I), C(2020) 395 final, Kapitel 6.1,
6.13, wonach die Priifungstiefe von dem Risiko abhéngt, das mit der Staatsangehorigkeit des Antragstellers, den
ortlichen Gegebenheiten, seinem Profil und seinem persénlichen Hintergrund verbunden ist. Es kénnten ,,Pro-
file“ von Antragstellern erstellt werden, die aufgrund der ortlichen Gegebenheiten und der allgemeinen Lage im
Wohnsitzstaat ein besonderes Risiko darstellen. Diese ,,Profile” konnten auf die Stabilitdt der sozialen und wirt-
schaftlichen Lebensumstidnde der Antragsteller gestiitzt werden, wobei jedoch jeder Antrag nach den Umstén-
den des Einzelfalls unabhéngig von einem etwaigen ,,Profil“ zu priifen sei.

69 In diese Richtung: Bossong, Einreisebeschrankungen fiir russische Staatsbiirger, Optionen fiir eine rechtméBige
und koordinierte Regelung in der Schengen-Zone, SWP-Aktuell 2022/A 53, 24.08.2022, S. 3, abrufbar unter:
https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbuerger.

70 Kommission, Vorschlag fiir einen Beschluss des Rates iiber die vollstdndige Aussetzung der Anwendung des
Abkommens zwischen der Europédischen Gemeinschaft und der Russischen Foderation iiber die Erleichterung
der Ausstellung von Visa fiir Biirger der Europédischen Union und fiir Staatsangehorige der Russischen Fodera-

tion, COM(2022) 661 final, S. 3.


https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbuerger
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fdhrdet oder beeintrachtigt. Hierbei geht es dann nicht um die auswértigen Beziehungen zu Russ-
land, sondern um eine Gefahrdung oder Beeintrdchtigung der internationalen Beziehungen insbe-
sondere zur Ukraine.”

Wie oben unter Ziff. 3.2.2.1.1. festgestellt, hat der EuGH den Begriff der internationalen Bezie-
hungen i.S.d. Visakodex, soweit ersichtlich, noch nicht definiert. Dafiir, dass der EuGH ein im
vorgenannten Sinne weites Verstdndnis der Gefihrdung der internationalen Beziehungen bestéti-
gen wiirde, konnte der weite Beurteilungsspielraum sprechen, den er den Mitgliedstaaten bei der
Anwendung des Ordre-Public-Vorbehalts einrdumt (zum engeren Ansatz der Visaleitlinien-RUS
siehe nachfolgend 3.2.2.3.).7

Auch bei einem weiten Verstdndnis des Begriffs der internationalen Beziehungen, miisste dem
VerhiltnisméaBigkeitsgrundsatz Rechnung getragen werden. Hieran kdnnten Zweifel entstehen,
wenn man bedenkt, dass sich die bereits als EU-SanktionsmaBnahme erlassenen Ein- und Durch-
reisebeschriankungen auf solche individuell bestimmten russischen und belarussischen Staatsan-
gehorigen beschrianken, die die territoriale Unversehrtheit, Souveranitdt und Unabhéngigkeit der
Ukraine oder die Stabilitdt oder die Sicherheit in der Ukraine untergraben oder bedrohen, oder
die die Arbeit von internationalen Organisationen in der Ukraine behindern.”® Diese Eingrenzung
auf diejenigen, die das sanktionierte Regime unterstiitzen, ist Ausdruck des fiir personenbezo-
gene Sanktionen geltenden VerhéltnisméaBigkeitsgrundsatzes.”

Demgegeniiber kdme es bei einer grundsétzlichen Verweigerung touristischer Kurzzeitvisa nicht
auf die positive Feststellung an, ob der jeweilige Antragssteller das russische Regime unterstiitzt
oder nicht. Die VerhiltnisméaBigkeit von MaBnahmen aufgrund des Visakodex beurteilt sich aber
nicht danach, ob diese als Sanktion zulédssig wéren. Es kommt vielmehr darauf an, ob sie zum
Schutz der internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats das mildeste, geeignete und fiir den

71 Der ukrainische Prasident Wolodymyr Selenskyj vertrat offenbar die Ansicht, dass es ,nicht sein kénne“, ,,dass
Russen in Frankreich oder Italien Urlaub machen kénnen, wihrend ihre Regierung einen brutalen Vernich-
tungskrieg gegen die Ukraine fithrt.”, vgl. Berliner Zeitung vom 2.9.2022, Die EU hat die Einreise fiir Russen
erschwert: Was kommt jetzt?, abrufbar unter: https://www.berliner-zeitung.de/politik-gesellschaft/die-eu-hat-
die-visavergabe-fuer-russen-in-die-eu-erschwert-was-kommt-jetzt-russland-1i.263144.

72 Vgl. auch Schlussantrdge GA Pikaméde vom 9. September 2020 zu EuGH, verb. Rs. C-225/19 und C-226/19,
Rn. 61 ff., der diesen Beurteilungsspielraum mit dem Umstand in Verbindung bringt, dass es sich bei der Vi-
sumpolitik um souverédnititssensibles Instrument der AuBen- und Sicherheitspolitik handele.

73 Vgl. im Einzelnen: Art. 2 Abs. 1 Beschluss 2014/145/GASP des Rates vom 17. Mérz 2014 tiber restriktive MaB-
nahmen angesichts von Handlungen, die die territoriale Unversehrtheit, Souverénitdt und Unabhéngigkeit der
Ukraine untergraben oder bedrohen; zum Vorrang sanktionsrechtlicher Einreisebeschrankungen gegeniiber dem
Visakodex: Thym, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 2,
MN 13.

74 Vgl. Cremer, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 6. Auflage 2022, Art. 29 EUV, Rn. 27; Sachs, in: Ho-
cke/Sachs/Pelz (Hrsg.), AuBenwirtschaftsrecht, 2. Auflage, 2020, Kap. VI, Rn. 32. Bei den gegen Staaten ver-
hédngten Sanktionen wird zudem zwar meist unweigerlich auch die unbeteiligte Zivilbevolkerung getroffen. Dies
ist aber gerade nicht das Ziel dieser Sanktionen, vgl. Hafner, Za6RV 76 (2016), S. 391 (409).


https://www.berliner-zeitung.de/politik-gesellschaft/die-eu-hat-die-visavergabe-fuer-russen-in-die-eu-erschwert-was-kommt-jetzt-russland-li.263144
https://www.berliner-zeitung.de/politik-gesellschaft/die-eu-hat-die-visavergabe-fuer-russen-in-die-eu-erschwert-was-kommt-jetzt-russland-li.263144
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02014D0145-20220901
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Antragsteller angemessene Mittel sind.”> Geht man von einem weiten Begriff der Gefahrdung in-
ternationaler Beziehungen aus, der in Anbetracht der eklatanten Missachtung der internationalen
regelbasierten Ordnung durch Russlandallein durch die Erteilung touristischer Kurzzeitvisa an
russische Staatsangehorige erfiillt ist, wére die grundsétzliche Verweigerung solcher Visa ein ge-
eignetes Mittel. Die Einreise und der Aufenthalt von Touristen allgemein (und damit auch jedes
Einzelnen) wére dann als Gefahrdung der internationalen Beziehungen anzusehen.”® Fiir die Ver-
héltnisméBigkeit eines solchen Vorgehens lieBe sich anfiihren, dass (nicht sanktionierte””) Perso-
nen weiterhin aus anderen Reisegriinden (Familien-, Geschifts-, Arztbesuch) Visa erhalten kon-
nen. Zudem diirften die personlichen und wirtschaftlichen Nachteile derjenigen, die nur touristi-
schen Zwecken reisen wollen, allgemein vergleichsweise gering sein.”®

Sowohl der Grundsatz der VerhéltnisméaBigkeit als auch das in Art. 1 Abs. 4 S. 2 Visakodex nor-
mierte Gebot der Einzelfallentscheidung und die nach der Rechtsprechung des EuGH vorzuneh-
men Gesamtbetrachtung aller die Situation des Antragstellers kennzeichnenden Umstdnde” ge-
bieten es aber, jedem einzelnen Antragsteller die Mdoglichkeit einzurdumen, besondere (humani-
tdre) Umstdnde seines Einzelfalls darzulegen, die gleichwohl fiir eine Visumerteilung (mit be-
schrankter raumlicher Giiltigkeit) sprechen konnten. Es diirfte also allenfalls eine grundsétzliche
(nicht generelle) Verweigerung touristischer Kurzzeitvisa fiir Personen aus Russland und ggf.
Belarus mit einem Ausnahmevorbehalt fiir atypische Einzelfdlle in Betracht kommen.

Einem solchen Ansatz diirfte auch Art. 39 Abs. 3 Visakodex nicht entgegenstehen. Nach dieser
Norm darf die visumerteilende Stelle niemanden aus Griunden des Geschlechts, der Rasse, der
ethnischen Herkunft, der Religion oder der Weltanschauung, einer Behinderung, des Alters oder

75 Vgl. allgemein zum unionsrechtlichen VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz: Thym, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU
Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 1, MN 24 et seq.; allgemein zu den Priifkriterien des
Grundsatzes: Tridimas, The General Principles of EC Law, 2. edition, 2007, chapter 3.

76 Einen dhnlichen , kategoriebezogenen“ Ansatz verfolgte die EU im Zusammenhang mit der Bekdmpfung der CO-
VID-19-Pandemie zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit. Danach wurden auf der einen Seite nicht notwen-
dige Reisen (aus Drittstaaten) beschrinkt; auf der anderen Seite definierte man spezifische Kategorien von Rei-
senden mit einer wichtigen Funktion bzw. deren Reise zwingend notwendig war (u.a. Passagiere, die aus zwin-
genden familidren Griinden reisen; Drittstaatsangehorige, die zu Studienzwecken einreisen), vgl. etwa: Rat,
Empfehlung (EU) 2020/912 des Rates vom 30. Juni 2020 zur voriibergehenden Beschrdankung nicht unbedingt
notwendiger Reisen in die EU und moglichen Authebung dieser Beschrankung, ABL. 2020, L 2081, S. 1. In die-
sem Zusammenhang machten Beschwerdefiihrer vor dem Bundesverfassungsgericht geltend, dass das ,,gene-
relle, von der individuellen Person unabhcingige Ziel, Reisen in den Schengen-Raum pandemiebedingt zu redu-
zieren und nur bei hinreichend wichtigem Grund zuzulassen, nicht auf Art. 6 Abs. 1 Buchstabe e) SGK gestiitzt
werden [diirfe].“ Das Bundesverfassungsgericht nahm die Beschwerde nicht zur Entscheidung an, da diese Fra-
gen zundchst im verwaltungsgerichtlichen Verfahren gegebenenfalls auch durch Vorlage an den EuGH zu klédren
seien, vgl. BVerfG, Beschluss vom 7. April 2021 — 2 BvR 572/21, Rn. 22.

77 Fiir diese kommen nur die Ausnahmen aus Art. 1 Abs. 3, 4, 6 Beschluss 2014/145/GASP des Rates vom 17.
Mirz 2014 iiber restriktive MaBnahmen angesichts von Handlungen, die die territoriale Unversehrtheit, Souve-
rénitdt und Unabhéngigkeit der Ukraine untergraben oder bedrohen, in Betracht.

78 Zur Visumpflicht auch dieser Personengruppe vgl. Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and
Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 1 Visa Code, MN 15.

79 EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 43.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=CELEX:02014D0145-20220901
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=189542&pageIndex=0&doclang=de&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12218646
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der sexuellen Orientierung diskriminieren.?® Eine Verweigerung touristischer Kurzzeitvisa fiir
russische und ggf. belarussische Staatsangehdrige wire der Sondersituation infolge des Angriffs
auf die Ukraine geschuldet, sodass nicht von einer willkiirlichen Diskriminierung auszugehen
sein diirfte.** Zudem wiirde die Visumerteilung nicht anhand eines der in Art. 39 Abs. 3 Visako-
dex genannten Merkmale, sondern nach dem Reisezweck beurteilt.

Eine endgiiltige Kldarung der Frage, ob es sich bei der grundsétzlichen Verweigerung von Kurz-
zeitvisa zu touristischen Zwecken um eine verhédltnismaBige MaBnahme zum Schutz der interna-
tionalen Beziehungen eines Mitgliedstaat handelt, konnte nur durch eine Entscheidung des
EuGH herbeigefiihrt werden.

3.2.2.3. Der Ansatz der Visaleitlinien-RUS der Kommaission

Der von der Kommission in ihren (unverbindlichen) Visaleitlinien-RUS empfohlene einheitliche
Ansatz ist enger als der vorstehend unter Ziff. 3.2.2.2. beleuchtete.

So ergibt sich aus den Visaleitlinien-RUS der Kommission nicht, dass sdmtliche russische Staats-
angehorigen, die Kurzzeitvisa zu touristischen Zwecken beantragen, die internationalen Bezie-
hungen eines Mitgliedstaats gefahrden. Die Kommission legt ihren Leitlinien vielmehr zugrunde,
dass solche Visuminhaber, die die Propaganda fiir den Angriffskrieg Russlands auf die Ukraine
unterstiitzen, die fiir die Interessen der russischen Regierung lobbyieren oder die sonstige subver-
sive Aktivitaten zum Nachteil der EU durchfiihren, die internationalen Beziehungen eines Mit-
gliedstaats beeintrdchtigen.?” Die Kommission legt dabei nicht offen, welches Begriffsverstdndnis
der internationalen Beziehungen sie dieser Einschdtzung zugrunde legt. Es scheint aber jedenfalls
moglich, dass die von ihr beschriebenen Verhaltensweisen das friedliche Zusammenleben der
Volker und die militdrischen Interessen der Mitgliedstaaten beeintrdachtigen wiirden, wie es fiir
Gefahrdungen der d@uBeren Dimension der 6ffentlichen Sicherheit kennzeichnend ist (siehe

Ziff. 3.2.2.1.1.). Es kdme zudem in Betracht, eine Stérung der auswiértigen Beziehungen zu den
westlichen Verbiindeten und der Ukraine anzunehmen, wenn die Schengen-Staaten auf ihrem
Hoheitsgebiet Propaganda und das Lobbyieren fiir die russische Regierung zulieBen.

80 Vgl. zudem ErwG 18 Visakodex und etwa: Kommission, Covid-19 Leitlinien fiir GrenzmanagementmafBnahmen
zum Schutz der Gesundheit und zur Sicherstellung der Verfiigbarkeit von Waren und wesentlichen Dienstleis-
tungen, ABL. 2000, C 861, S. 1, Rn. 17; Thym, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law,
3. edition, 2022, Chapter 2, MN 10; ibid., Chapter 7, MN. 37 et seq., zur Geltung von Art. 20 f. GRCh bei Ent-
scheidungen {iber die Einreisverweigerung.

81 Vgl. allgemein: Thym, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chap-
ter 2, MN 10, wonach nicht zu erwarten sei, dass der EuGH ldnderspezifische Visaanforderungen als Verletzun-
gen des Gleichheitsgrundsatz bzw. des Grundsatzes der Nichtdiskriminierung ansehen wiirde.

82 Visaleitlinien-RUS, Rn. 5, 21,
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Fiir die Gefahrenprognose, also die Frage, welche Visumantragsteller voraussichtlich im vorge-
nannten Sinne die internationalen Beziehungen beeintrachtigen wiirden, reicht nach den Vi-
saleitlinien-RUS bereits die Feststellung einer ,,potenziellen” Gefdhrdung aus.?*?

Zudem stellt die Kommission den Mitgliedstaaten frei, bei bestimmten Kategorien von Antrag-
stellern davon auszugehen, dass diese mit hoher Wahrscheinlichkeit eine potenzielle Gefahrdung
der internationalen Beziehungen darstellen.?* Dies ist nach Einschédtzung der Kommission zum
einen bei Antragstellern der Fall, die mit Personen oder Organisationen in Verbindung stehen
(,associated with“), die Russland-Sanktionen der EU unterliegen.?® Zum anderen handele es sich
um Personen, die angeben, zu touristischen Zwecken zu reisen. Bei diesen bestehe ein ernstzu-
nehmendes Risiko (,,credible risk), dass sie Propaganda fiir den Angriffskrieg auf die Ukraine
unterstiitzen oder andere subversive Aktivitdten zum Nachteil der EU durchfiihren®® Die Mit-
gliedstaaten sollten priifen, ob die letztgenannten Antragsteller mit dem russischen Regime in
Verbindung stehen oder es anderweitig unterstiitzen konnten, sodass ein erhohtes Risiko fiir die
Unterstiitzung der Propaganda bzw. das Lobbyieren fiir die Interessen der russischen Regierung
bestehe.?”

Nach Einschédtzung der Kommission ist eine strenge Handhabung der Visaerteilung bei russi-
schen Staatsangehorigen, die zu touristischen Zwecken reisen wollen, gerechtfertigt. Denn bei
ihnen sei es —im Vergleich zu aus anderen Zwecken Reisenden — schwieriger, den wahren Reise-
grund zu beurteilen. Hinzukomme, dass eine zu touristischen Zwecken reisende Person maglich-
erweise keinerlei Verbindung zu einer im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten anwesenden Person
habe (im Gegensatz z. B. zu Familienbesuchen, Geschéftsreisen oder Arztbesuchen).?®

SchlieBlich betont die Kommission, dass die EU fiir russische Visumantragsteller, die zu wichti-
gen Zwecken reisen mochten, offen bleiben miisse. Dazu zidhlt die Kommission insbesondere Fa-
milienangehorige von EU-Biirgern, Dissidenten, unabhéngige Journalisten und Vertreter der Zi-

vilgesellschaft aber auch Schiiler, Studenten, Forscher und Menschenrechtsverteidiger sowie de-

83 Vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 20-22. Anders als dies etwa bei ErwG 14 REST-RL a.F. und ErwG 36 REST-RL n.F.
der Fall ist, enthdlt der Wortlaut des Visakodex keine Anhaltspunkte dafiir, dass bereits solchen ,,potenziellen®
Gefdhrdungen ausreichen sollen. Die Kommission méchte die gleichwohl weite Auslegung des Gefahrgrads
wohl mit der durch die aktuelle geopolitische Situation insgesamt angespannten Sicherheitslage rechtfertigen,
vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 5, 22.

84 Visaleitlinien-RUS, Rn. 20 f.

85 Vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (v) und Rn. 19.

86 Visaleitlinien-RUS, Rn. 5.

87 Visaleitlinien-RUS, Rn. 18 (v), 20 {.

88 Visaleitlinien-RUS, Rn. 23. Sofern im Einzelfall Zweifel am Reisezweck bestehen sollten, kann zudem eine Vi-
sumverweigerung nach Art. 32 Abs. 1 Buchst. b Var. 2 und 3 Visakodex in Betracht kommen. Danach wird An-

trag bei begriindeten Zweifeln am Wahrheitsgehalt der vorgelegten Belege und getdtigten Aussagen abgelehnt,
vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 15.
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ren Familienangehorige. In diesem Zusammengang verweist die Kommission auch auf die Ge-
wihrleistungen der Freiziigigkeitsrichtlinie und die Bestimmungen des Visakodex, nach denen
die zustdndigen Stellen die Visaerteilung aus humanitdren Griinden erleichtern kénnen.®

Wie bereits oben unter Ziff. 3.1. dargelegt, beziehen sich die Visaleitlinien-RUS nicht auf Visum-
antrige von belarussischen Staatsangehérigen. Eine Ubertragung des von der Kommission erar-
beiteten Ansatzes diirfte aber jedenfalls dann in Betracht kommen, wenn die Mitgliedstaaten zu
der Einschédtzung gelangen, dass die Gefdhrdung, die von zu touristischen Zwecken reisenden
belarussischen Staatsangehorigen ausgeht, gleich grofl bzw. naheliegend ist.

Im Ergebnis ist festzustellen, dass die Kommission den Mitgliedstaaten einen recht weiten Spiel-
raum bei der Priifung von Visumantrédgen fiir touristische Zwecke einrdumt. Sie betont zwar im
Einklang mit Art. 1 Abs. 4 S. 2 Visakodex, dass die zustdndigen Stellen ihre Entscheidung auf
eine Bewertung des Einzelfalls stiitzen miissen (siehe dazu schon oben Ziff. 3.2.2.1.2.).°° Den Mit-
gliedstaaten steht es aber frei, weitere Kategorien von Antragstellern zu definieren, die héchst-
wahrscheinlich eine potenzielle Gefihrdung der internationalen Beziehungen darstellen.®* Sie
kénnen zudem einen weiten Ansatz bei der Definition derjenigen Faktoren zugrunde legen, die
zur Einstufung eines Antragstellers als potenzielle Gefahr fiihren. Die Kommission weist insoweit
darauf hin, dass diese Handhabung in der Praxis dazu fiihren konne, dass auf der Grundlage ei-
ner Priifung der individuellen Situation des Antragstellers im aktuellen geopolitischen Kontext,
bereits eine ,,mogliche” Bedrohung zu einer Visumverweigerung fiihre.**

Allerdings gehen die Visaleitlinien-RUS wohl nicht davon aus, dass sdmtliche Personen, die An-
trage auf touristische Kurzzeitvisa stellen, bereits eine potenzielle Gefahrdung der internationa-
len Beziehungen darstellen (ohnehin immer vorbehaltlich entgegenstehender Umstdnde des Ein-
zelfalls). In den Visaleitlinien-RUS heilit es vielmehr, dass gepriift werden sollte, ob der jeweilige
Antragsteller Verbindungen zum russischen Regime hat oder es sonst unterstiitzen kénnte.*® Wol-
len die zustdndigen Stellen also Antrdge auf touristische Kurzzeitvisa grundsétzlich verweigern,
diirfte es nach dem in den Visaleitlinien-RUS empfohlenen Ansatz nicht ausreichen, allein auf
das mit touristischen Reisen verbundene Risiko der Propaganda oder Unterstiitzung fiir die russi-
sche Regierung zu verweisen. Vielmehr wire nach den Visaleitlinien-RUS zusétzlich das (weite)
Kriterium moglicher Verbindungen zum russischen Regime zu priifen.

89 Visaleitlinien-RUS, Rn. 5, 25 1.
90 Visaleitlinien-RUS, Rn. 20.

91 Visaleitlinien-RUS, Rn. 21. Das diirfte bedeuten, dass auch zu anderen Reisezwecken als dem Tourismus Rei-
sende betroffen sein konnen.

92 Vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 22.

93 Visaleitlinien-RUS, Rn. 5, 22.
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Insoweit ist allerdings festzustellen, dass die als Mitteilung der Kommission veroffentlichten Vi-
saleitlinien-RUS rechtlich nicht verbindlich sind (siehe schon Ziff. 2.3.).°* Die Visaleitlinien-RUS
sollen die Mitgliedstaaten bei der Bearbeitung der Visumantrédge unterstiitzen und einen harmo-
nisierten Ansatz bei der Bearbeitung von Visumantriagen férdern.” Dabei beziehen sich notwen-
dig auf die sicherheitspolitische Lage im Zeitpunkt ihrer Erarbeitung. Die Formulierungen in den
Visaleitlinien-RUS deuten demgegeniiber nicht darauf hin, dass mit ihnen abschlieBend definiert
werden soll, in welchen Fillen bei russischen Visumantragstellern eine Gefahrdung der internati-
onalen Beziehungen, inneren Sicherheit oder 6ffentlichen Ordnung vorliegt. Dies wiirde zudem
dem den Mitgliedstaaten insoweit zustehenden Beurteilungsspielraum entgegenstehen. Die Vi-
saleitlinien-RUS diirften daher nicht so zu verstehen sein, dass sie den oben unter Ziff. 3.2.2.2.
aufgezeigten Interpretationsrahmen ausschliefen. Dariiber hinaus kénnte eine verdnderte Sicher-
heitslage von den Visaleitlinien-RUS abweichende Ansétze bei der Bearbeitung von Visumantra-
gen erfordern.

Eine abschlieBende Kldrung, inwieweit die Mitgliedstaaten bei bestimmten Kategorien von Vi-
sumantragstellern regelhaft (d.h. vorbehaltlich der im Rahmen der Einzelfallpriifung zu beriick-
sichtigenden besonderen Umstdnde des Antragstellers) von einer Gefdhrdung der internationalen
Beziehungen eines Mitgliedstaats ausgehen diirfen, konnte nur eine Entscheidung des EuGH her-
beifiihren.

3.2.3. Gefahrdung der inneren Sicherheit

Die innere Sicherheit eines Mitgliedstaats kann nach der Rechtsprechung des EuGH beriihrt sein,
wenn Beeintrichtigungen des Funktionierens der Einrichtungen des Staates und seiner wichtigen
offentlichen Dienste sowie eine Gefdhrdung des Uberlebens der Bevolkerung in Rede stehen.®

Die Visaleitlinien-RUS der Kommission diirften so zu verstehen sein, dass die zustdndigen Stel-
len auch bei der Priifung, ob der Antragsteller eine Gefahrdung fiir die innere Sicherheit eines
Mitgliedstaats ist, den Gefahrengrad der nur potenziellen Gefihrdung zugrunde legen und Fakto-
ren definieren konnen, die Einzelpersonen als potenzielle Gefdhrdung erscheinen lassen.?” In An-
wendung der Visaleitlinien-RUS wire insbesondere zu priifen, inwieweit die Unterstiitzung der
Propaganda fiir den russischen Angriffskrieg bzw. der Interessen des russischen Regimes oder die

94 Vgl. allgemein zu Mitteilungen der Kommission: Schroeder, in: Streinz (Hrsg.), EUV/AEUV, 3. Auflage 2018,
Art. 288 AEUV, Rn. 3.

95 Visaleitlinien-RUS, Rn. 4, 34.

96 Vgl. EuGH, Urteil vom 4. April 2017, Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 39, zur Auslegung der REST-Richtlinie a.F.;
Rs. C-601/15 PPU, N., Rn. 66, zur Richtlinie 2013/33/EU des Européischen Parlaments und des Rates vom 26.
Juni 2013 zur Festlegung von Normen fiir die Aufnahme von Personen, die internationalen Schutz beantragen

(Neufassung); Rs. C-145/09, Tsakouridis, Rn. 43 f. m.w.N., zur Auslegung der Freiziigigkeitsrichtlinie.

97 Vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 22. Zur Ubertragbarkeit der Visaleitlinien-RUS auf Belarus siehe Ziff. 3.2.2.3.
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Beteiligung an sonstigen subversiven Aktivitdten zum Nachteil der EU eine Gefahrdung der inne-
ren Sicherheit eines Mitgliedstaats darstellen kann.?® Ob eine relevante Gefahr vom Antragsteller
ausgeht, wire in jedem Fall im Einklang mit dem Gebot der Einzelfallentscheidung (siehe

Ziff. 3.2.2.1.2.) anhand seiner individuellen Situation unter Berticksichtigung der aktuellen geo-
politischen Situation zu beurteilen.

Eine abschlieBende Entscheidung tiber die Auslegung des Begriffs der inneren Sicherheit i.S.v.
Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex und die Anforderungen an die Gefahrenprognose im Zu-
sammenhang mit der Verweigerung von touristischen Kurzzeitvisa fiir Personen aus Russland
und Belarus ist dem EuGH vorbehalten.

3.2.4. Gefahrdung der 6ffentlichen Ordnung

Der Begriff der 6ffentlichen Ordnung kann Straftaten oder Handlungen, die in das Funktionieren
der Gesellschaft eingreifen, aber auch Handlungen, die als VerstoBe gegen rechtspolitische Ge-
sichtspunkte angesehen werden, umfassen.’® Im Kontext der Einreise und des Aufenthalts Dritt-
staatsangehdriger im Unionsgebiet werden Gefdhrdungen der 6ffentlichen Ordnung insbesondere
im Zusammenhang mit Straftaten der jeweils betroffenen Person relevant.'®

Dem Visakodex diirfte ein weites Begriffsverstdndnis zugrunde liegen, sodass die 6ffentliche Ord-
nung nicht erst bei der Beeintrdchtigung eines Grundinteresses der Gesellschaft betroffen ist
(siehe Ziff. 3.2.1.).7°* Stimmen in der Literatur bejahen eine Gefdhrdung der 6ffentlichen Ordnung
bereits bei einer hohen Wahrscheinlichkeit, dass die Einreise zu einem ganz anderen Zweck er-
folgen soll, voraussichtlich keine Riickkehrbereitschaft besteht'** und bei der Gefahr (nur) kleine-
rer Straftaten oder Ordnungswidrigkeiten.'*?

98 Da die Visaleitlinien-RUS weder rechtsverbindlich sind noch eine abschlieBende Regelung zur Bearbeitung von
Visumantrdgen treffen, konnen die Mitgliedstaaten Visumverweigerungen im Einklang mit den Anforderungen
des Visakodex auch auf andere Gefihrdungstatbestdnde stiitzen, vgl. entsprechend Ziff. 3.2.2.3.

99 Schlussantrdge GA Sharpston vom 12. Februar 2015 zu EuGH, Rs. C-554/13, Zh. und O., Rn. 30 f.
100  Vgl. etwa: EuGH, Urteil vom 11. Juni 2015, Rs. C-554/13, Zh. und O.

101  Vgl. zu einem weiten Begriffsverstandnis im SGK: EuGH, Urteil vom 12. Dezember 2019, Rs. C-380/18, E.P.,
Rn. 43 f., 46; zur Ubertragung des Begriffsverstdndnisses des SGK auf den Visakodex: Schlussantrige GA Pitruz-
zella vom 11. Juli 2019 zu EuGH, Rs. C-380/18, Rn. 23. Etwas anderes konnte indes gelten, wenn es um Fami-
lienangehorige von Unionsbiirgern geht, vgl. Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 Freiziigigkeitsrichtlinie; EuGH, Rs. C-503/03,
Kommission/Spanien, Rn. 41 ff.

102  Hier stellt sich allerdings die Frage, ob Art. 32 Abs. 1 Buchst. b Visakodex vorgeht. Vgl. insofern die Visaleitli-
nien-RUS, Rn. 14 f. wonach bei begriindeten Zweifel an der Echtheit inhaltlichen Richtigkeit oder Zuverléssig-
keit vorgelegten Belege bzw. gemachten Angaben — insbesondere in Bezug auf den Zweck der Reise — eine Ab-
lehnung des Antrags nach Art. 32 Abs. 1 Buchst. b Visakodex zu erfolgen habe.

103  Funke-Kaiser, in: Gemeinschaftskommentar zum Aufenthaltsgesetz, Werkstand: Juli 2014, 76. Ergdnzungsliefe-
rung, § 6 AufenthG, Rn. 37.


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=164962&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12530600
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Wie entsprechend oben unter Ziff. 3.2.3 festgestellt, konnen die Visaleitlinien-RUS so verstanden
werden, dass der von der Kommission verfolgte weite Ansatz bei der Gefahrprognose auch fiir
Gefahrdungen der 6ffentlichen Ordnung gelten soll.’** In Anwendung der Visaleitlinien-RUS
kdme insbesondere in Betracht, dass die etwaige Unterstiitzung der Propaganda fiir den russi-
schen Angriffskrieg auf die Ukraine bzw. die Unterstiitzung der Interessen des russischen Re-
gimes oder sonstige subversive Aktivitdten zum Nachteil der EU (siehe im Einzelnen

Ziff. 3.2.2.3.) eine Beeintrachtigung der 6ffentlichen Ordnung eines Mitgliedstaats darstellt.'® Ob
eine relevante Gefahr vom Antragsteller ausgeht wire in jedem Fall im Einklang mit dem Gebot
der Einzelfallentscheidung (siehe Ziff. 3.2.2.1.2.) anhand seiner individuellen Situation unter Be-
riicksichtigung der aktuellen geopolitischen Situation zu beurteilen.

Eine abschlieBende Entscheidung tiber die Auslegung des Begriffs der 6ffentlichen Ordnung
i.S.v. Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex und die Anforderungen an die Gefahrenprognose im
Zusammenhang mit der Verweigerung von touristischen Kurzzeitvisa fiir Personen aus Russland
und Belarus ist dem EuGH vorbehalten.

3.2.5. Ergebnis

Unter Beriicksichtigung der vorstehenden Erwéagungen gilt hinsichtlich der vom Auftraggeber
aufgeworfenen Frage, unter welchen Umstdnden eine Visumverweigerung im Einzelfall moglich
waire, dass Art. 32 Abs. 1 Visakodex abschlieBfend die Griinde normiert, aus denen zuldssige An-
trage auf Kurzzeitvisa mit Schengen-Raum-weiter Giiltigkeit zu verweigern sind (siehe bereits
Ziff. 2.1.). Diese Bestimmung gilt im Ausgangspunkt fiir simtliche Antragsteller — unabhéngig
von ihrem Heimatland und Reisezweck. Angesichts der politischen und wirtschaftlichen Lage in
Russland hat die Kommission in ihren Visaleitlinien-RUS jedoch auf Verweigerungsgriinde hin-
gewiesen, die bei Antrdgen russischer Staatsangehorigen naheliegen. Dieser Befund kénnte auf
Antrige belarussischer Staatsangehoriger iibertragbar sein (siehe Ziff. 3.1.).

Hinsichtlich der Frage, ob Antrédge auf touristische Kurzzeitvisa pauschal oder aufgrund von
Gruppenregelungen ablehnt werden konnen, gilt zunéchst, dass insoweit allein der Ordre-Public-
Vorbehalt aus Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex in Betracht kommen diirfte. Danach werden
Visumantrdge abgelehnt, wenn der Antragsteller als Gefahr fiir die internationalen Beziehungen,
die innere Sicherheit oder 6ffentliche Ordnung eines Mitgliedstaats eingestuft wird (siehe

Ziff. 2.1.). Fiir die Beurteilung der Zuldssigkeit von Pauschalverweigerungen oder Gruppenrege-
lungen ist Art. 1 Abs. 4 S. 2 Visakodex zu beachten. Nach dieser Vorschrift werden Entscheidun-
gen liber Visumantrdge im Einzelfall und insbesondere unter Beriicksichtigung des allgemeinen
Unionsgrundsatzes der VerhéiltnisméaBigkeit getroffen. Hierfiir ist eine Gesamtbetrachtung aller
die Situation des Antragstellers kennzeichnenden Umstidnde erforderlich. Zu diesen Umstdnden
zidhlen neben der politischen und wirtschaftlichen Situation im Heimatland des Antragstellers
bzw. dem allgemeinen geopolitischen Kontext'® auch seine individuelle Situation. Da der Ordre-

104  Zur Ubertragbarkeit der Visaleitlinien-RUS auf Belarus siehe Ziff. 3.2.2.3.
105 Da die Visaleitlinien-RUS weder rechtsverbindlich sind noch eine abschliefende Regelung zur Bearbeitung von
Visumantrdgen treffen, konnen die Mitgliedstaaten Visumverweigerungen im Einklang mit den Anforderungen

des Visakodex auch auf andere Gefihrdungstatbestdnde stiitzen, vgl. entsprechend Ziff. 3.2.2.3.

106  So die Visaleitlinien-RUS, Rn. 22.
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Public-Vorbehalt des Visakodex weit auszulegen sein diirfte, kommt es insoweit nicht allein auf
das personliche Verhalten des Antragstellers an. Es konnen vielmehr auch sonstige individuelle
Umstédnde in die Gesamtbetrachtung eingestellt werden (siehe zum Ganzen Ziff. 3.2.2.1.2.).

Das Gebot der verhéltnisméBigen Einzelfallentscheidung und der Gesamtbetrachtung aller, die
Situation des Antragstellers kennzeichnenden Umstédnde, steht einer Anwendung des Visakodex
entgegen, nach der Verweigerungen pauschal bzw. regelhaft so erfolgen, dass der jeweilige An-
tragsteller keinerlei Moglichkeit hatte, (atypische) gerade seine Situation kennzeichnende (huma-
nitdre) Umstdnde vorzutragen (siehe Ziff. 3.2.2.1.2.).

Dessen ungeachtet sind im Rahmen der Gefahrenprognose, also bei der Frage, ob der jeweilige
Antragsteller eine Gefahr fiir die vom Ordre-Public-Vorbehalt geschiitzten Gemeinwohlgiiter dar-
stellt, Merkmale des Antragstellers berticksichtigungsfdhig, die er mit anderen Antragstellern
teilt. Dabei diirften sich Personen aus Russland und ggf. Belarus, die ein Visum zu touristischen
Zwecken beantragen, als Kategorie von Antragstellern einstufen lassen, die ein besonderes Risiko
darstellt.

Fiir sie kdme in Betracht, dass bereits per se die Ausstellung touristischer Kurzzeitvisa die inter-
nationalen Beziehungen, insbesondere zur Ukraine, beeintrdachtigt (siehe Ziff. 3.2.2.2.). Soweit
ersichtlich, ist diese Auslegungsfrage noch nicht unionsgerichtlich geklart. Eine endgiiltige Be-
griffsklarung konnte daher nur durch eine Entscheidung des EuGH herbeigefiihrt werden. Aller-
dings kommt den Mitgliedstaaten bei der Auslegung des Ordre-Public-Vorbehalts aus Art. 32
Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex grundsitzlich ein weiter Spielraum bei der Beurteilung der An-
wendungsvoraussetzungen zu (siehe Ziff. 3.2.1.).

Die Kommission wéhlt in ihren (unverbindlichen) Visaleitlinien-RUS einen etwas engeren An-
satz. Dabei sprechen allerdings sowohl ihr unverbindlicher und empfehlender Charakter als auch
der den Mitgliedstaaten bei der Anwendung des Ordre-Public-Vorbehalts zustehende Beurtei-
lungsspielraum gegen die Annahme, dass sie abschliefend festlegen wollen, welche Konstellatio-
nen die Mitgliedstaaten im Zusammenhang mit der Visumantragstellung russischer Staatsange-
horiger als Gefahrdung der internationalen Beziehungen, der inneren Sicherheit oder 6ffentli-
chen Ordnung ansehen diirfen (siehe Ziff. 3.2.2.2.).

Nach den Visaleitlinien-RUS wiirde eine Beeintrdchtigung der internationalen Beziehungen, der
inneren Sicherheit oder 6ffentlichen Ordnung (nur) durch solche Kurzzeitvisuminhaber ausge-
16st, die Propaganda fiir den russischen Angriffskrieg unterstiitzen, die fiir die Interessen des rus-
sischen Regimes lobbyieren oder sonstige subversive Aktivitdten zum Nachteil der EU durchfiih-
ren. Die Kommission geht allerdings davon aus, dass das Auftreten solcher Verhaltensweisen bei
Personen, die angeben zu touristischen Zwecken reisen zu wollen, besonders wahrscheinlich ist.
Um festzustellen, ob der jeweilige Antragsteller fiir ein touristisches Kurzzeitvisum in diesem
Sinne eine potenzielle Gefiahrdung der internationalen Beziehungen darstellt, sollten die Mit-
gliedstaaten zusétzlich priifen, ob er Verbindungen zum russischen Regime hat oder es anderwei-
tig unterstiitzt'"” (zum Ganzen Ziff. 3.2.2.3.). Die Mitgliedstaaten diirften dieses Vorgehen auf von

107  Visaleitlinien-RUS, Rn. 22.
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belarussischen Staatsangehorigen gestellte Visumantrdge zu touristischen Zwecken iibertragen
kénnen, wenn sie eine fiir diese Personen eine vergleichbare Gefahrdungslage feststellen.

Insgesamt rdumen die Visaleitlinien-RUS den Mitgliedstaaten hinsichtlich der Verweigerung von
Kurzzeitvisa zu touristischen Zwecken einen weiten Spielraum ein, innerhalb dessen sie die Fak-
toren definieren konnen, die zur Einstufung eines Antragstellers als potenzielle Gefahr fiir den
Ordre-Public-Vorbehalt aus Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi) Visakodex fiithren konnen. Indes betont
auch die Kommission in ihren Visaleitlinien-RUS, dass die Entscheidungen iiber Visumantréage
auf einer individuellen Bewertung zu beruhen haben.'® Dies entspricht — wie vorstehend und
unter Ziff. 3.2.2.1.2. ausgefiihrt — dem Wortlaut und der Systematik des Visakodex.'”® Demnach
diirfte es unionsrechtlich zwar zuléssig sein, bei bestimmten Kategorien bzw. Gruppen von Vi-
sumantragstellern aus Russland oder Belarus regelhaft von einer hohen Gefahrdung der Gemein-
wohlgiiter des Ordre-Public-Vorhalts auszugehen. Gleichwohl diirfte es unionsrechtlich aber ge-
boten sein, dem Antragsteller im Rahmen der Einzelfallpriifung die Moglichkeit einzurdumen,
weitere (nur) seine Person betreffende Umstdnde vorzutragen.

Eine endgiiltige Entscheidung iiber die Zulédssigkeit pauschaler bzw. auf Gruppenregelungen be-
ruhender Visumverweigerungen konnte indes nur der EuGH treffen. Eine solche Entscheidung
wire im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens nach Art. 267 AEUV moglich, wenn ein
mit einer Klage gegen Visumverweigerung befasstes nationales Gericht dem Gerichtshof entspre-
chende Fragen vorlegen wiirde.

4.  Erkldrung zur Verurteilung des russischen Angriffskriegs als Visumerteilungsvorausset-
zung

Hinsichtlich der Frage, ob die Visumerteilung von einer ausdriicklichen Erklarung abhéngig ge-
macht werden kann, dass der jeweilige Antragsteller den russischen Angriffskrieg ablehnt, gilt
Folgendes:

Da die Mitgliedstaaten nicht frei darin sind, unilateral iiber Art. 32 Abs. 1 Visakodex hinausge-
hende Verweigerungsgriinde einzufiihren,'"* kime die Anforderung einer solchen Erkldrung nur
zur Uberpriifung der Einreisevoraussetzungen bzw. -verweigerungsgriinde aus Art. 21 Abs. 1 und
Art. 32 Abs. 1 Visakodex in Betracht.

108  Visaleitlinien-RUS, Rn. 20.

109 Entsprechend wird vom informellen Treffen der EU-Auflenministerinnen und -minister am 31. August 2022
zum weiteren Vorgehen bei der Visaerteilung berichtet, dass man sich darauf verstdndigt habe, Visumantrédge
weiterhin auf der Grundlage einer Einzelfallpriifung zu bearbeiten, vgl. dazu: Kommission, Pressemitteilung —
Kommission schlégt vollstindige Aussetzung des Visaerleichterungsabkommens mit Russland vor, 6. September
2022.

110  EuGH, Urteil vom 19. Dezember 2013, Rs. C-84/12, Koushkaki, Rn. 55; vgl. zur Visumerteilung an der Grenze:
Art. 35 Abs. 6 Visakodex.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/IP_22_5346
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Die Kommission hat zwar im Jahr 2016 eine einheitliche Liste der von Visumantragstellern in
Russland vorzulegenden Belege erarbeitet.''! In ihren Visaleitlinien-RUS verweist die Kommis-
sion aber darauf, dass es in der derzeitigen Situation gleichwohl gerechtfertigt sei, von bestimm-
ten Kategorien russischer Staatsangehoriger zusétzliche Unterlagen anzufordern, um ein hohes
Mal an Kontrolle zu gewéhrleisten, insbesondere im Hinblick auf moégliche Gefahren fiir die 6f-
fentliche Ordnung und die internationalen Beziehungen.'** Ein solches Vorgehen steht im Ein-
klang mit Art. 21 Abs. 8 Visakodex. Diese Norm bestimmt, dass die befasste Stelle im Verlauf der
Antragspriifung in begriindeten Féllen eine Befragung durchfiihren oder zusétzliche Unterlagen
anfordern kann.

Bei der Anforderung zusétzlicher Unterlagen oder Erklarungen diirfte der 6. ErwG ™ i.Vm.

Art. 39 Abs. 2 Visakodex zu beachten sein. Nach Art. 39 Abs. 2 S. 2 Visakodex miissen getroffene
MaBnahmen in einem angemessenen Verhiltnis zu den angestrebten Zielen stehen. Auch hin-
sichtlich der Anforderung zusétzlicher Informationen vom Antragsteller diirfte daher der Verhalt-
nisméBigkeitsgrundsatz zu beachten sein: Unterlagen, Informationen und sonstige Erkldrungen
diirften danach nur verlangt werden diirfen, wenn dies zur Priifung der Visumerteilungsvoraus-
setzungen bzw. -verweigerungsgriinde erforderlich und dem jeweiligen Antragsteller zumutbar
ist.11

Insoweit ist zundchst zu beriicksichtigen, dass jedenfalls die Kommission in ihren Visaleitlinien-
RUS nur dann von einer Gefdhrdung der 6ffentlichen Ordnung, inneren Sicherheit oder internati-
onalen Beziehungen ausgeht, wenn der jeweilige Antragsteller Propaganda fiir den russischen
Angriffskrieg gegen die Ukraine unterstiitzt, fiir die Interessen der russischen Regierung lobbyie-
ren oder sich an anderen subversiven Aktivitdten zum Nachteil der EU beteiligen kénnte. Im Um-
kehrschluss diirfte der Umstand, dass der jeweilige Antragsteller den russischen Angriffskrieg
nicht ausdriicklich verurteilt, jedenfalls nach den Visaleitlinien-RUS nicht automatisch eine Ge-
fdhrdung des Ordre-Public darstellen (siehe aber oben Ziff. 3.2.2.3. zu deren nicht rechtsverbind-
lichen und nicht abschlieBenden Charakter).

Hinzukommt, dass die Zumutbarkeit fiir den jeweiligen Antragsteller zu berticksichtigen sein
diirfte. Es ist bekannt, dass Russland allein die Bezeichnung des russischen Uberfalls als Krieg

111  Kommission, Durchfithrungsbeschluss vom 6.6.2016 zur Aufstellung der Liste der von Visumantragstellern in
Iran vorzulegenden Belege, Irak und der Russischen Foderation, C(2016) 3347 final.

112  Visaleitlinien-RUS, Rn. 13.

113  Danach ,sollten Antragsteller unter gebithrender Beriicksichtigung der Menschenwiirde behandelt werden. Die
Bearbeitung der Visumantrége sollte auf professionelle und respektvolle Weise erfolgen und in einem angemes-
senen Verhdltnis zu den angestrebten Zielen stehen.” Zur inhaltlichen Konkretisierung einer Unionsrechtsbe-
stimmung durch ErwG: EuGH, Urteil vom 11. Juni 2015, Rs. C-554/13, Zh. und O., Rn. 42.

114 Vgl in diese Richtung zur Auslegung von Art. 18 Abs. 2 REST-Richtlinie a.F.: EuGH, Urteil vom 4. April 2017,
Rs. C-544/15, Fahimian, Rn. 44: ,,Dabei kénnen diese Behdrden gemdf Art. 18 Abs. 2 der Richtlinie vom Antrag-
steller die von ihnen benétigten zusdtzlichen Informationen verlangen, wenn die zur Begriindung des Visumsan-
trags vorgelegten Unterlagen nicht ausreichen, um eine mégliche Bedrohung fiir die dffentlichen Sicherheit be-
urteilen zu kénnen.”.


https://ec.europa.eu/transparency/documents-register/detail?ref=C(2016)3347&lang=de
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=164962&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=12530600
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unter Freiheitsstrafe gestellt hat.'*® Daher diirfte es nicht unwahrscheinlich sein, dass ein Antrag-
steller aus Furcht vor Strafverfolgung von der Abgabe einer solchen Erkldrung Abstand nimmt
und damit die Visumerteilung und die Einreise in den Schengen-Raum fiir diese Person unmaog-
lich wiirde. Dieser Umstand streitet insbesondere dann gegen die VerhéltnisméBigkeit einer sol-
chen Erkldrung, wenn es um Personenkategorien geht, die in jedem Fall weiterhin Zugang zum
Gebiet der EU haben sollen (d.h. Familienangehorige von EU-Biirgern, Dissidenten, unabhingige
Journalisten und Vertreter der Zivilgesellschaft, vgl. oben Ziff. 3.2.2.3.). Den nationalen Stellen
diirfte bei der Anforderung von Unterlagen und Erkldrungen aber ein weiter Beurteilungsspiel-
raum zustehen (siehe oben Ziff. 3.2.1.).

5.  Pflichten zur Vorhaltung der erforderlichen Infrastruktur zur Priifung von Visaantrigen

Hinsichtlich der Frage, inwiefern die Entgegennahme von Antrdgen auf einheitliche Visa (zu tou-
ristischen Zwecken) ausgesetzt werden diirfte, gilt zunédchst, dass der Visakodex die Mitgliedstaa-
ten im Grundsatz verpflichtet, die zur Visumantragbearbeitung erforderliche Infrastruktur in vi-
sumpflichtigen Drittstaaten vorzuhalten, ggf. auch durch die Beauftragung externer Dienstleis-
ter."® So bestimmt etwa''” Art. 38 Abs. 1 des Visakodex, dass die Mitgliedstaaten in den Konsula-
ten geeignete Krifte in ausreichender Zahl zur Priifung der Antrédge einzusetzen haben, sodass
eine angemessene und harmonisierte Dienstleistungsqualitit fiir die Offentlichkeit sichergestellt
wird.

Wie vorstehend unter Ziff. 3 erldutert, bleiben die Mitgliedstaaten zudem verpflichtet, Antrage
auf einheitliche Visa — auch zu touristischen Zwecken — im jeweiligen Einzelfall zu bescheiden.
Eine kategorische Verweigerung der Entgegennahme von Visumantriagen (zu touristischen oder
sonstigen Zwecken) diirfte daher nicht mit dem Unionsrecht vereinbar sein.'*®

115  Sehr kritisch daher: Bossong, Einreisebeschrankungen fiir russische Staatsbiirger, Optionen fiir eine rechtmaBige
und koordinierte Regelung in der Schengen-Zone, SWP-Aktuell 2022/A 53, 24.08.2022, S. 3, abrufbar unter:
https://www.swp-berlin.org/publikation/einreisebeschraenkungen-fuer-russische-staatsbuerger: ,,Dass man den
Visuminhaber etwa zu der Erklirung verpflichtet, Russlands Krieg gegen die Ukraine werde abgelehnt, erscheint
zu willkiirlich und formalistisch. Jede Person, die ein solches Bekenntnis unterzeichnet, kénnte unabhdngig von
ihrer politischen Einstellung zum Opfer staatlicher Repression in Russland werden. So drohen lange Gefdngnis-
strafen allein schon dafiir, das Vorgehen gegen die Ukraine als »Krieg« zu bezeichnen.“.

116  Vgl. hierzu insbesondere ErwG 6 der Verordnung (EU) 2019/1155 des Européischen Parlaments und des Rates
vom 20. Juni 2019 zur Anderung der Verordnung (EG) Nr. 810/2009 iiber einen Visakodex der Gemeinschaft
(Visakodex): ,,Unbeschadet der Verpflichtungen, die den Mitgliedstaaten durch die Richtlinie 2004/38/EG des
Europdischen Parlaments und des Rates, insbesondere deren Artikel 5 Absatz 2, auferlegt wurden, sollten die
Mitgliedstaaten nicht verpflichtet sein, die Moglichkeit der unmittelbaren Antragstellung beim Konsulat an Or-
ten beizubehalten, an denen ein externer Dienstleistungserbringer mit der Entgegennahme der Visumantrdge im
Namen des Konsulats betraut worden ist.”.

117  Vgl. auBerdem ErwG 4, 7, 13-15, 19 des Visakodex.

118  Vgl. dhnlich zur Bekdmpfung der COVID-19-Pandemie: Kommission, Mitteilung der Kommission, COVID-19,
Mitteilung der Kommission COVID-19 Hinweise zur Umsetzung der voriibergehenden Beschriankung nicht un-
bedingt notwendiger Reisen in die EU, zur Vereinfachung der Durchreiseregelungen fiir die Riickkehr von EU-
Biirgern und zu den Auswirkungen auf die Visumpolitik, ABL. 2020, C 1021, S. 3, wonach ein Mindestservice
vorgehalten werden solle.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/?uri=celex:32019R1155
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/ALL/?uri=celex:32009R0810
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In diesem Sinne weist die Kommission in ihren Visaleitlinien-RUS darauf hin, dass zwar die Ka-
pazitdten der Mitgliedstaaten zur Bearbeitung von Visumantrdgen nach der Ausweisung zahlrei-
cher konsularischer und diplomatischer Mitarbeiter durch die russischen Behorden stark einge-
schrankt seien. Dariiber hinaus begriinde der allgemeine Kontext des russischen Angriffskrieges
(verstdarkte militdrische Aktionen Russlands, Propaganda, erh6hte Risiken fiir die Sicherheit und
die 6ffentliche Ordnung der Mitgliedstaaten) die Notwendigkeit, eine verstdarkte Kontrolle in Be-
zug auf russische Staatsangehorige oder bestimmte Kategorien russische Staatsangehoriger durch-
zufiihren. Eine solche Situation konne die Anpassung der Verfahren erforderlich machen, aller-
dings unbeschadet der Gewihrleistung einer ordnungsgeméflen Priifung jedes einzelnen An-
trags.'"?

6. Einreiseverweigerung gegeniiber Inhabern von Kurzzeitvisa

Zur Beantwortung der Frage, ob Reisenden mit einem von einem anderen Schengen-Staat ausge-
stellten einheitlichen Visum die Einreise verweigert werden kann, ist nach AuBlen- und Binnen-
grenziibertritten zu differenzieren.

Wie oben unter Ziff. 2.2 dargestellt, richtet sich die Einreiseverweigerung an den Aullengrenzen
nach Art. 6, Art. 14 SGK. Art. 30 Visakodex stellt insofern klar, dass der blofe Besitz eines ein-
heitlichen Visums nicht automatisch zur Einreise berechtigt. Hieran erinnert die Kommission in
ihren Visaleitlinien-RUS und verweist ausdriicklich darauf, dass allein die Vorlage eines einem
russischen Staatsangehorigen ausgestellten giiltigen Visums keine Auswirkungen auf die Ver-
pflichtung der Mitgliedstaaten habe, umfassende Grenzkontrollen durchzufiihren. Es diirfte da-
her unionsrechtlich zuldssig sein, einem russischen Visuminhaber die Einreise etwa deshalb zu
verweigern, weil er — unter Beriicksichtigung der Visaleitlinien-RUS — eine Gefdhrdung der 6f-
fentlichen Ordnung, inneren Sicherheit oder internationalen Beziehungen eines Mitgliedstaats
darstellt. Dem diirfte insbesondere nicht per se entgegenstehen, dass die visumerteilende Stelle,
eine solche Gefahrdungi.S.v. Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (vi), Art. 21 Abs. 3 Buchst. d Visakodex
(zundchst noch) verneint hat.'® Es ist Art. 4 S. 2 SGK zu beachten, der — wie vergleichbar Art. 1
Abs. 4 S. 2 Visakodex — bestimmt, dass Beschliisse im Einklang mit den allgemeinen Grundsét-
zen des Unionsrechts auf Einzelfallbasis gefasst werden (siehe zum Visakodex oben

Ziff. 3.2.2.1.2.).

Soweit der Visuminhaber demgegeniiber schon im Schengen-Raum ist und die Binnengrenzen
i.S.v. Art. 2 Nr. 1 SGK iibertreten mochte, diirfte die Moglichkeit bestehen, die von einem ande-

119  Visaleitlinien-RUS, Rn. 8; zu einzelnen Mdglichkeiten der Verfahrensanpassung vgl. Visaleitlinien-RUS,
Rn. 9 ff.

120  Abweichende Beurteilungen kénnten sich schon durch den weiten Beurteilungsspielraum der Mitgliedstaaten
bei der Anwendung der Einreisevoraussetzungen ergeben und weil im Zeitpunkt zwischen Visumerteilung und
Einreise neue tatsdchliche Entwicklungen bzw. Erkenntnisse aufgetreten sein kénnen.
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ren Staat ausgestellten einheitlichen Visa geméal Art. 34 Abs. 1 und Abs. 2 Visakodex zu annul-
lieren oder aufzuheben.'* Mit dem Entfallen des Visums kann der Aufenthalt des Drittstaatsange-
horigen dann als illegal behandelt werden.'”* Dem Betroffenen steht nach Art. 34 Abs. 7 Visako-
dex aber ein Rechtsmittel gegen die zu begriindende Annullierungs- bzw. Authebungsentschei-
dung zu.

Nach Art. 34 Abs. 1 Visakodex konnen mitgliedstaatliche Behorden, die das Visum nicht selbst
erteilt haben,'*® das Visum annullieren

,wenn sich herausstellt, dass die Voraussetzungen fiir seine Erteilung zum Ausstellungszeit-
punkt nicht erfiillt waren, insbesondere wenn es ernsthafte Griinde zu der Annahme gibt,
dass das Visum durch arglistige Tduschung erlangt wurde.*

Sie konnen es aufheben,

,wenn sich herausstellt, dass die Voraussetzungen fiir die Erteilung des Visums nicht mehr
erfiillt sind.“

Die Annullierungs- bzw. Aufhebungstatbestdnde entsprechen den Verweigerungsgriinden aus
Art. 32 Visakodex und sind ebenfalls abschliefend."**

Die Kommission weist in ihren Visaleitlinien-RUS in diesem Zusammenhang auf die als Sankti-
onsmabBnahme gegen russische Staatsangehorige beschlossenen Ein- und Durchreiseverbote
hin.*”® Da fiir diese Personen der Einreiseverweigerungsgrund aus Art. 32 Abs. 1 Buchst. a (v) Vi-
sakodex (Eintragung in das Schengener Informationssystem — SIS) einschlégig sei, seien ihre Visa
gemdl Art. 34 Abs. 2 Visakodex aufzuheben.'

Nach Ansicht der Kommission sollten die Mitgliedstaaten dariiber hinaus im Hinblick auf alle
russischen Visuminhaber bei der Neubewertung der Visumerteilungsvoraussetzungen den von
ihr zum Ordre-Public-Vorbehalt entwickelten strengen Ansatz zugrunde legen. Eine genauere
Priifung konne, basierend auf einer Neubewertung der individuellen Situation im gegenwértigen

121  Eine voriibergehende Wiedereinfiihrung von Binnengrenzkontrollen nach Art. 25 ff. SGK ist an hohe Hiirden
gekniipft. Demgegeniiber kommt an den Auflengrenzen neben der Einreiseverweigerung gemal Art. 6 SGK zu-
sdtzlich die Annullierung oder Aufhebung eines Visums gemal Art. 34 Abs. 1, Abs. 2 Visakodex in Betracht,
vgl. Visaleitlinien-RUS, Rn. 28.

122 Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Immigration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 34 Visa
Code, MN 1.

123  Im Gegensatz dazu wird der visumerteilenden Behorde kein Ermessen eingerdumt. Sie ist bei Vorliegen der Vo-
raussetzungen zur Aufhebung bzw. Annullierung verpflichtet, vgl. Meloni, in: Thym/Hailbronner (eds.), EU Im-
migration and Asylum Law, 3. edition, 2022, Chapter 3, Art. 34 Visa Code, MN 2.

124 EuGH, Rs. C-575/12, Air Baltic Corporation, Rn. 35.

125  Siehe oben Fn. 74.

126  Visaleitlinien-RUS, Rn. 27.


https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=16AA2A9FC77D38A5A2B366AD02F84FF7?text=&docid=157346&pageIndex=0&doclang=DE&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=1684
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geopolitischen Kontext, dazu fiihren, dass ein Visuminhaber als potenzielle Gefahr eingestuft
werde. Lagen nach dieser MaBigabe die Visumerteilungsvoraussetzungen nicht mehr vor, sollten
die entsprechenden Visa aufgehoben werden (siehe zum Ansatz der Kommission oben

Ziff. 3.2.2.3).**"

Fachbereich Europa

127  Visaleitlinien-RUS, Rn. 28.
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