VGH Munchen, Urteil v. 09.04.2026 — 10 BV 25.901

Titel:

Fortsetzungsfeststellungsklage nach Erledigung vor Klageerhebung, berechtigtes
Feststellungsinteresse wegen Wiederholungsgefahr, Identitatsfeststellungen im Rahmen von
Binnengrenzkontrollen (deutschéstereichische Grenze), Anordnungszeitraum November
2021 bis Mai 2022, Anordnungszeitraum November 2022 bis Mai 2023, Wiedereinfiihrung
einer Binnengrenzkontrolle wegen ernsthafter Bedrohung, fiir die éffentliche Ordnung oder
die innere Sicherheit, Bereitstellung von Unterbringungskapazitéten

Normenketten:

VwGO analog § 113 Abs. 1S. 4

Art. 25, Art. 27 SGK in der Fassung vom 7. Juli 2021
BPolG § 23 Abs. 1 Nr. 2

Leitsatz:

Eine Belastung von Unterbringungskapazitaten als Folge einer bereits langer andauernden
Sekundérmigration begriindet grundsétzlich keine neue ernsthafte Bedrohung der éffentlichen Ordnung
oder inneren Sicherheit gemaR dem Schengener Grenzkodex, die eine erneute Wiedereinfiihrung von
Binnengrenzkontrollen Uber die zuldssige Hochstdauer hinaus rechtfertigen kénnte.

Schlagworte:

Fortsetzungsfeststellungsklage nach Erledigung vor Klageerhebung, berechtigtes Feststellungsinteresse
wegen Wiederholungsgefahr, Identitatsfeststellungen im Rahmen von Binnengrenzkontrollen
(deutschostereichische Grenze), Anordnungszeitraum November 2021 bis Mai 2022, Anordnungszeitraum
November 2022 bis Mai 2023, Wiedereinflihrung einer Binnengrenzkontrolle wegen ernsthafter Bedrohung,
fur die offentliche Ordnung oder die innere Sicherheit, Bereitstellung von Unterbringungskapazitaten

Vorinstanz:
VG Miinchen, Urteil vom 18.12.2024 — M 23 K 23.1723

Tenor

I. Das Urteil des Bayerischen Verwaltungsgerichts Miinchen vom 18. Dezember 2024 wird in Nr. I.
geandert. Es wird festgestellt, dass die am 10. April 2022, 29. April 2022, 23. Februar 2023 und 9. Méarz
2023 durchgefiihrten Feststellungen der Identitat der Klagerin rechtswidrig waren.

IIl. Unter Anderung der Kostenentscheidung des Verwaltungsgerichts trégt die Beklagte die Kosten des
Verfahrens in beiden Rechtszlgen.

Ill. Die Kostenentscheidung ist vorlaufig vollstreckbar. Die Beklagte kann die Vollstreckung durch
Sicherheitsleistung in Hohe des zu vollstreckenden Betrages abwenden, wenn nicht die Klagerin vorher in
gleicher Hohe Sicherheit leistet.

IV. Die Revision wird nicht zugelassen.
Tatbestand

1
Die Klagerin begehrt die Feststellung der Rechtswidrigkeit von insgesamt vier grenzpolizeilichen
Identitatskontrollen am 10. April 2022, 29. April 2022, 23. Februar 2023 und 9. Marz 2023.

2

Sie ist deutsche Staatsangehdrige und hatte im streitgegenstandlichen Zeitraum ihren Wohnsitz in Wien.
Von dort aus unternahm sie mehrere Reisen mit der Bahn oder mit Fernbussen unter anderem nach
Muinchen, ihrem friheren Wohnort.

3



In diesem Zusammenhang wurde sie am 10. April 2022, 29. April 2022 sowie am 23. Februar 2023 und am
9. Méarz 2023 kontrolliert, wobei Beamte der Bundespolizei jeweils ihre Identitat feststellten.

4

Die daraufhin von der Klagerin am 6. April 2023 erhobene Klage auf Feststellung der Rechtswidrigkeit der
Identitatsfeststellungen hat das Verwaltungsgericht mit Urteil vom 18. Dezember 2024 abgewiesen. Die
Klage sei bereits unzulassig, da die Klagerin kein relevantes Feststellungsinteresse im Rahmen ihres
statthaften Fortsetzungsfeststellungsbegehrens analog § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO habe. Insbesondere sei
keine hinreichende Wiederholungsgefahr gegeben. Es sei nicht beachtlich wahrscheinlich, dass die Klagerin
bei jedem Grenzubertritt ,gleichsam automatisch” einer Identitatskontrolle unterzogen werde. Auch ein
schwerwiegender Grundrechtseingriff liege nicht vor.

5

Zur Begriindung ihrer vom Verwaltungsgericht zugelassenen Berufung fiihrt die Klagerin im Wesentlichen
aus, die Annahme des erstinstanzlichen Gerichts, es sei keine Wiederholungsgefahr gegeben, gehe fehl, da
sie die Darlegungsanforderungen unzulassig Uberspanne. Die Klagerin reise jahrlich mehrfach Uber die
deutschosterreichische Grenze ins Bundesgebiet ein; Grenzkontrollen fanden dort weiterhin statt. Auch die
tatsachlichen und rechtlichen Voraussetzungen fiir diese Kontrollen hatten sich nicht wesentlich geandert.
Etwas anderes ergebe sich insbesondere nicht aus der Anderung von Art. 25 ff. der Verordnung EU
2016/399 vom 9. Marz 2016 (Schengener Grenzkodex) in der Fassung vom 7. Juli 2021 (im Folgenden:
SGK a.F.) durch die Verordnung EU 2024/1717 (im Folgenden SGK n.F.), worauf der Senat im Urteil vom
17. Méarz 2025 (10 BV 24.700) hingewiesen habe. Die Klage sei begriindet, denn die Grenzkontrollen seien
auch in den vorliegend malfigeblichen Zeitraumen rechtswidrig gewesen. Sowohl die Wiedereinflihrung der
Grenzkontrollen im Zeitraum zwischen dem 12. November 2021 und dem 11. Mai 2022 als auch die im
Zeitraum vom 12. November 2022 bis 11. Mai 2023 seien nicht auf neue Griinde gestitzt worden,
weswegen jeweils die Hochstdauer der Kontrollen Uberschritten worden sei. Letztlich seien die
Grenzkontrollen in beiden Zeitrdumen auf die Einddmmung der Sekundarmigration gestltzt worden. Fur die
Annahme einer neuen Bedrohungslage reiche dies nicht aus.

6
Die Klagerin beantragt,

7

unter Abanderung des Urteils des Verwaltungsgerichts festzustellen, dass die am 10. April 2022, 29 April
2022, 23. Februar 2023 und 9. Méarz 2023 durchgefuhrten Feststellungen der Identitat der Klagerin
rechtswidrig waren.

8
Die Beklagte beantragt,

9
die Berufung zurliickzuweisen.

10

Fir die Klagerin selbst bestehe keine konkrete Gefahr, erneut kontrolliert zu werden. Sie habe, anders als
zum Zeitpunkt der erstinstanzlichen Entscheidung, keinen Wohnsitz mehr in Osterreich und arbeite dort
auch nicht mehr. Haufige Reisen von Osterreich nach Deutschland seien daher nicht mehr zu erwarten. Aus
dem laufenden Promotionsverfahren in Osterreich und der Tatsache, dass eine Schwester der Klagerin in
Osterreich lebe, folge nichts anderes. Tatséchlich iiberquere die Klagerin die Grenze nur noch selten; sie
habe angegeben, im halben Jahr zwischen dem 9. Dezember 2024 und dem 8. Juni 2025 die Grenze nur
dreimal Uberquert zu haben, ohne dabei kontrolliert worden zu sein. Dartber hinaus konne das vorliegende
Verfahren auch keinen relevanten rechtlichen Ertrag flr zuklinftige Verfahren bieten. Anders als dies der
Senat entschieden habe, hatten sich die rechtlichen Vorausaussetzungen von Binnengrenzkontrollen durch
die Anderung des Schengener Grenzkodex erheblich verandert. Unabhangig davon ergebe sich eine
wesentlich veranderte Lage daraus, dass die Beklagte von der Verlangerungsmoglichkeit auf der Grundlage
von Art. 25a Abs. 4 SGK n.F. mittlerweile durch Schreiben vom 12. Februar 2025 tatsachlich Gebrauch
gemacht habe. Dementsprechend komme es — anders als noch unter der alten, fur die vorliegende Klage
allein maRgeblichen Rechtslage — nicht mehr auf die rein formale Frage an, ob die Beklagte neue Griinde
geltend gemacht habe, sondern vielmehr darauf, ob in materieller Hinsicht tatsachlich eine Bedrohungslage



vorliege. Daruber hinaus sei die Klage auch unbegrtindet. Die Wiedereinfihrung der Grenzkontrollen in den
mafRgeblichen Zeitraumen verstolie nicht gegen Art. 25 Abs. 1 Satz 1 SGK a.F. Die Beklagte verstehe das
Urteil des Senats vom 17. Marz 2025 so, dass eine Veranderung anhaltender Zustéande die
Voraussetzungen von Art. 25 Abs. 1 Satz 1 SGK a.F. erfiillen kénne. Denn der Senat habe das Vorliegen
einer neuen ernsthaften Bedrohungslage nicht nur verneint, weil die dort gegenstandliche Begriindung vom
14. April 2022 auf die Sekundarmigration abstelle. Stattdessen befasse sich das Urteil mit einzelnen im
Notifizierungsschreiben vorgebrachten Grunden, die dort aber — soweit relevant — wegen fehlender
Unterschiede zum Notifizierungsschreiben vom 15. Oktober 2021 nur auf eine ,Neubewertung einer
fortdauernden Gefahr unter Beriicksichtigung aktualisierter statistischer Zahlen zum Migrationsgeschehen
an der deutschdsterreichischen Grenze® hinausliefen. Dass genuin neue Umstande oder Ereignisse, im
Gegensatz zur Neubewertung, eine Bedrohungslage als neuartig qualifizieren kdnnten, sei damit gerade
nicht ausgeschlossen. Bei der Beurteilung, ob die offentliche Sicherheit und Ordnung in einem Mitgliedstaat
bedroht sei, bestehe nur eine eingeschrankte gerichtliche Kontrolldichte und ein Beurteilungsspielraum der
Mitgliedstaaten. MaRRgeblich sei insofern — entgegen der Auffassung des Senats im Urteil vom 17. Marz
2025 — nicht nur das jeweilige Notifizierungsschreiben. Etwas anderes folge weder aus dem vom Senat
angefuhrten Urteil des EuGH vom 26. April 2022, noch aus dem Schlussantrag des Generalanwalts im
entsprechenden Verfahren. Das Notifizierungsschreiben diene allein der Einleitung eines ergebnisoffenen
Prif- und ggf. Konsultationsverfahrens und sei nicht dessen abschlieRende Grundlage. Dementsprechend
kénne es auch den gerichtlichen Kontrollumfang nicht begrenzen. Selbst wenn man der
Senatsrechtsprechung folge, seien im Notifizierungsschreiben (mit-)angefuhrte Ereignisse und Umstande zu
berlcksichtigen, auch wenn sie nicht vertieft ausgefihrt seien. Gemessen daran hatten in den
mafgeblichen Zeitraumen jeweils neue ernsthafte Bedrohungslagen vorgelegen. Die Binnengrenzkontrollen
seien auch verhaltnismaflig gewesen.

11
Die Beteiligten haben tbereinstimmend auf die Durchfihrung einer mundlichen Verhandlung verzichtet.

12
Wegen der weiteren Einzelheiten wird Bezug genommen auf den Inhalt der Gerichts- und Behordenakten
beider Instanzen.

Entscheidungsgriinde

13
Der Senat entscheidet mit Einverstandnis der Beteiligten ohne mindlichen Verhandlung (§ 101 Abs. 2
VwGO).

14
Die zulassige Berufung der Klagerin ist begriindet; die Klage ist zulassig und begriindet.

15
1. Die Klage ist als Fortsetzungsfeststellungsklage gemaf § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO analog zulassig.

16

a) Sie ist statthaft, da die an die Klagerin im Rahmen der Identitatsfeststellungen gerichtete Aufforderung,
sich auszuweisen, Verwaltungsakte auf der Grundlage von § 23 Abs. 1 Nr. 2 BPolG i.V.m. Art. 2 Nr. 1
Buchst. a und Nr. 10, Art. 22 ff. SGK in der zum malgeblichen Zeitpunkt der streitgegenstandlichen
MafRnahmen jeweils geltenden Fassung vom 7. Juli 2021 (SKG a.F.) sind, die sich bereits vor
Klageerhebung erledigt haben (BayVGH, U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn. 13).

17

b) Die Klagerin verfugt auch tber das nach § 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO analog erforderliche berechtigte
Interesse an der Feststellung der Rechtswidrigkeit der Identitatsfeststellungen. Ein solches ergibt sich zwar
nicht bereits unter dem Gesichtspunkt der kurzfristigen Erledigung der Identitatsfeststellungen, weil es
insofern an der weiteren Voraussetzung eines schwerwiegenden Grundrechtseingriffs fehlt (vgl. BayVGH,
U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn. 16 m.w.N.).

18
Allerdings ist ein berechtigtes Feststellungsinteresse im Hinblick auf eine hinreichende
Wiederholungsgefahr zu bejahen. Angesichts der bis heute fortdauernden Binnengrenzkontrollen besteht



die hinreichende Wahrscheinlichkeit, dass die Klagerin erneut Identitatskontrollen unterzogen werden wird
(vgl. BayVGH, U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn. 18 ff.). Die strittige MalRnahme der
Identitatsfeststellung auf der Grundlage des § 23 Abs. 1 Nr. 2 BPolG kann sich im Zusammenhang mit einer
Uberquerung der deutschésterreichischen Grenze durch die Klagerin jederzeit in vergleichbarer Art und
Weise wiederholen. Sie wird mit hinreichender Wahrscheinlichkeit auch kiinftig derartigen Passkontrollen
unterzogen, da sie — auch wenn sie mittlerweile nicht mehr in Osterreich wohnt — haufig sowohl aus
beruflichen als auch aus privaten Grinden diese Grenze passiert. Der Umstand, dass sie nach der letzten
hier streitgegenstandlichen Kontrolle vom 9. Marz 2023 unstreitig mehrfach erneut von Kontrollen betroffen
war (vgl. Schriftsatz 9.12.2024 an das Verwaltungsgericht), bestatigt im Ubrigen eine fortbestehende
hinreichende Wiederholungsgefahr.

19

An der ein Fortsetzungsfeststellungsinteresse begriindenden Wiederholungsgefahr andert sich auch nichts
dadurch, dass durch die VO (EU) 2024/1717 mit Wirkung vom 10. Juli 2024 eine geanderte Fassung der
Art. 25 ff. SGK in Kraft getreten ist (vgl. zur Wiederholungsgefahr bei gednderter Rechtslage BVerwG, U.v.
17.5.2017 — 8 CN 1.16 — juris Rn. 13; U.v. 11.4.2002 — 7 CN 1.02 — juris Rn. 13). Die Rechtslage wurde
insoweit nur unwesentlich modifiziert. An seiner im Urteil vom 17. Marz 2025 (Rn. 24) ausfuhrlich
begrindeten Auffassung halt der Senat auch unter Berucksichtigung des Vorbringens der Beklagten im
vorliegenden Berufungsverfahren fest.

20

Insbesondere entfallt das Fortsetzungsfeststellungsinteresse nicht dadurch, dass die Bundesrepublik
nunmehr mit Schreiben vom 12. Februar 2025 auf Grundlage von Art. 25a Abs. 4 SGK n.F. von der
Verlangerungsmaoglichkeit Gebrauch gemacht hat. Selbst wenn die Auffassung der Beklagten zutreffen
sollte, es komme jetzt nicht mehr auf die ,Neuheit” der Griinde fur Binnengrenzkontrollen an, sondern
darauf, ob sie materiell vorlagen, wiirde dies allenfalls fiir den Zeitraum der nach Art. 25 ff. SGK n.F.
hdchstmdglichen Verlangerungsdauer gelten. Dass nach der maximalen Dauer der (verlangerten)
Anordnung von Binnengrenzkontrollen von 24 Monaten (Art. 25a Abs. 5 SGK n.F.), in einer
~Sschwerwiegenden, aulergewdhnlichen Situation® von 36 Monaten (Art. 25a Abs. 6 Satze 1 und 5 SGK
n.F.), jeweils spatestens beginnend mit der ,Wiedereinfuhrung“ der Binnengrenzkontrollen zum 15. Oktober
2024, voraussichtlich nicht mehr mit einer erneuten Anordnung von Binnengrenzkontrollen zu rechnen ware,
ist angesichts der kontinuierlichen Verwaltungspraxis der Beklagten seit der erstmaligen Anordnung im Jahr
2015 nicht zu erwarten. Die Nutzung der Verlangerungsmaoglichkeit ertibrigt die Beantwortung der zwischen
den Beteiligten streitigen Tatsachen- und Rechtsfragen nicht. Dabei ist insbesondere zu berticksichtigen,
dass samtliche Anordnungen zur Einfihrung oder auch Verlangerung von Binnengrenzkontrollen seit dem
Jahr 2015 im Wesentlichen auf das Phanomen der Sekundarmigration (nunmehr: ,unerlaubt(e)
Migrationsbewegungen von Drittstaatsangehdrigen zwischen den Mitgliedstaaten® im Sinne des Art. 25 Abs.
1 Buchst. ¢ SGK n.F.) gestitzt wurden. Unterschiedlich waren in diesem Zusammenhang lediglich die
angefuhrten Ursachen fur Sekundarmigrationsbewegungen. Insgesamt unterscheiden sich die tatsachlichen
Bedingungen fir die Grenzkontrollen daher nicht so ,wesentlich“ im Sinne der Rechtsprechung, dass sich
ein moglicher Ertrag des vorliegenden Verfahrens fur kiinftige Verfahren verneinen liefle.

21
2. Die Klage ist auch begriindet. Die auf § 23 Abs. 1 Nr. 2 BPolG gestitzten Identitatsfeststellungen waren
rechtswidrig und verletzten die Klagerin in ihren Rechten (§ 113 Abs. 1 Satz 4 VwGO analog).

22

a) Gegenstand der Klage sind zwei Kontrollen (10. und 29. April 2022) im Anordnungszeitraum vom
November 2021 bis Mai 2022, angeordnet mit Schreiben vom 15. Oktober 2021, und zwei Kontrollen (23.
Februar 2023 und 9. Marz 2023) im Anordnungszeitraum November 2022 bis Mai 2023, angeordnet mit
Schreiben vom 13. Oktober 2022.

23

b) Gemal § 23 Abs. 1 Nr. 2 BPolG kann die Bundespolizei die Identitat einer Person zur polizeilichen
Kontrolle des grenzlberschreitenden Verkehrs feststellen. Diese Befugnis ist unionsrechtskonform dahin
auszulegen, dass sie nicht Grenzlbertrittskontrollen und Kontrollen gleicher Wirkung an den Binnengrenzen
erfasst, die gemaR Art. 22 i.V.m. Art. 23 Buchst. a SGK a.F. grundsatzlich unzulassig sind (vgl. BayVGH,
U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn. 32; Schenke in Schenke/Graulich/Ruthig, Sicherheitsrecht des



Bundes, 2. Aufl. 2019, Rn. 8 zu § 23 BPolG; Wehr, BPolG, 3. Online-Aufl. 2021, § 2 Rn. 9, § 23 Rn. 4). Die
Befugnis erstreckt sich nur auf solche Binnengrenzkontrollen, die ein Mitgliedstaat in Einklang mit Titel 111
Kapitel Il des Schengener Grenzkodex wiedereingefihrt hat. Im Falle einer unionsrechtswidrigen
Wiedereinfiihrung der Binnengrenzkontrolle kann sich die Klagerin darauf berufen, dass die Feststellung
ihrer Identitat im Rahmen einer Binnengrenzkontrolle bzw. einer Kontrolle gleicher Wirkung ohne
hinreichende Rechtsgrundlage erfolgte und damit jedenfalls ihr Grundrecht auf allgemeine Handlungsfreiheit
(Art. 2 Abs. 1 GG) verletzt wurde. Ob zudem das unionsrechtliche Freizligigkeitsrecht (Art. 21 Abs. 1 AEUV;
Art. 45 Abs. 1 GRC) betroffen ist, ist nicht entscheidungserheblich.

24

Gemal dem Urteil des Europaischen Gerichtshofs vom 26. April 2022 (C-368/20 — juris) steht einer
voriibergehenden Wiedereinfiihrung von Kontrollen an den Binnengrenzen durch einen Mitgliedstaat auf der
Grundlage der in den beiden Anordnungszeitraumen Oktober 2021 bzw. 2022 geltenden Art. 25 und 27
SGK a.F. die Regelung des Art. 25 Abs. 4 SGK a.F. entgegen, wenn die dort festgelegte
Gesamthdchstdauer von sechs Monaten lberschritten wird und keine neue Bedrohung vorliegt, die eine
erneute Anwendung der in diesem Art. 25 SGK a.F. vorgesehenen Zeitraume rechtfertigen wirde. Der
Gerichtshof (a.a.0. Rn. 65 f.) weist zur Begriindung u.a. auf die Erwagungsgrinde 21 bis 23 des
Schengener Grenzkodex hin, wonach in einem Raum ohne Binnengrenzen, in dem der freie
Personenverkehr gewahrleistet ist und der eine der grofiten Errungenschaften der Union nach Art. 3 Abs. 2
EUV darstellt, die Wiedereinfihrung von Grenzkontrollen an den Binnengrenzen eine Ausnahme bleiben
und nur als letztes Mittel eingesetzt werden sollte. Der Umstand, dass Art. 25 SGK a.F. demnach eng
auszulegen sei, spreche dagegen, dass ein Anhalten der urspringlich festgestellten Bedrohung ausreiche,
um die Wiedereinflihrung dieser Kontrollen Gber den in Art. 25 Abs. 4 SGK a.F. vorgesehenen Zeitraum von
hdchstens sechs Monaten hinaus zu rechtfertigen. Dies gelte selbst dann, wenn die anhaltende Bedrohung
anhand neuer Umstande beurteilt werde oder die Notwendigkeit und die VerhaltnismaRigkeit der zur
Bewaltigung dieser Bedrohung eingerichteten Kontrollen neu bewertet wirden. Hinsichtlich der Kriterien zur
Beurteilung, ob der Einfuhrung von Binnengrenzkontrollen eine neue Bedrohung zugrunde liegt, weist der
Gerichtshof (a.a.0. Rn. 80 f.) darauf hin, dass in Art. 27 Abs. 1 SGK a.F. fir den Fall, dass der betreffende
Mitgliedstaat den anderen Mitgliedstaaten und der Kommission seine Absicht mitteile, Kontrollen an den
Binnengrenzen wiedereinzufihren, u. a. Bezug genommen werde auf ,die Umstande, welche die
Wiedereinfuhrung der Kontrollen an den Binnengrenzen erfordern®, und ,[Ereignisse], die eine ernsthafte
Bedrohung® der offentlichen Ordnung oder der inneren Sicherheit dieses Mitgliedstaats darstellen. Art. 27
Abs. 5 SGK a.F. nehme ebenso auf die ,[Ereignisse], die der Anlass fir die Wiedereinfihrung der
Grenzkontrollen sind®, Bezug. Daher sei stets im Hinblick auf diese Umstande und Ereignisse zu beurteilen,
ob nach Ablauf des in Art. 25 Abs. 4 SGK a.F. vorgesehenen Hochstzeitraums von sechs Monaten die
Bedrohung, der sich dieser Mitgliedstaat ausgesetzt sehe, gleichbleibe oder ob es sich um eine neue
Bedrohung handele, die es dem Mitgliedstaat ermdgliche, unmittelbar nach Ablauf dieses Zeitraums von
sechs Monaten die Kontrollen an den Binnengrenzen so fortzusetzen, dass dieser neuen Bedrohung
begegnet werde. Das Auftreten einer neuen Bedrohung, die sich von der urspriinglich festgestellten
unterscheide, kénne eine erneute Anwendung der in Art. 25 SGK a.F. fir die Wiedereinfihrung von
Kontrollen an den Binnengrenzen vorgesehenen Zeitrdume rechtfertigen, sofern die Gbrigen mafRgeblichen
Voraussetzungen erfillt seien (vgl. zum Ganzen BayVGH, U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn. 34).

25

Der Senat hat in seinem Urteil vom 17. Marz 2025 (10 BV 24.700 — juris) ausgefuhrt, dem Mitgliedstaat
komme bei der Beurteilung der Frage, ob eine ernsthafte Bedrohung die Wiedereinflihrung von
Grenzkontrollen rechtfertige, kein der gerichtlichen Uberpriifung entzogener Beurteilungsspielraum zu
(zustimmend Ziillig, ZAR 2025, 279/280 f.). MaRgeblich fir die rechtliche und tatsachliche Beurteilung sei
weiter, welche Griinde der Mitgliedstaat gegentiber der Kommission der Europaischen Union im jeweiligen
Mitteilungsschreiben geltend gemacht habe. Ereignisse und Umstande, die in den jeweiligen Mitteilungen
zur Begrundung fiir die Einfihrung der Binnengrenzkontrollen nicht (mit) angefiihrt wurden, kdnnen bei der
rechtlichen Bewertung nicht bericksichtigt werden.

26
Hieran halt der Senat auch unter Berticksichtigung des Vorbringens der Beklagten im vorliegendem
Berufungsverfahren fest. Die Beklagte hat zwar ihren abweichenden Standpunkt wiederholt, insofern im



Wesentlichen aber keine Gesichtspunkte vorgetragen, mit denen sich der Senat nicht bereits in der
genannten Entscheidung auseinandergesetzt hat.

27

Soweit es die Frage der Notifizierungsschreiben als abschlieRende Grundlage der Prifung betrifft, ist
unabhangig von der Rechtsauffassung der Beklagten festzustellen, dass deren Vorbringen im gerichtlichen
Verfahren nichts zu entnehmen ist, was Uber die jeweiligen Notifizierungsschreiben hinaus die
Grenzkontrollen rechtfertigen konnte. Insbesondere die tatsachlichen Ausfliihrungen in der
Berufungserwiderung (S. 4 bis 23) wiederholen, prazisieren und vertiefen die in den jeweiligen
Notifizierungsschreiben angegeben Griinde lediglich, enthalten aber keine grundsatzlichen neuen
Ereignisse oder Umstande, die eine andere Beurteilung der hier zu entscheidenden Fragen veranlassen
musste. Insofern kommt es auf die Frage, ob jenseits der in den Notifizierungsschreiben genannten Griinde
noch weitere Griinde fur die Rechtfertigung der Binnengrenzkontrollen in Frage kommen, nicht
entscheidungserheblich an.

28

c) Gemessen daran erweisen sich alle vier streitgegenstandlichen Identitatskontrollen als rechtswidrig.
Weder im Schreiben vom 15. Oktober 2021 fir den Anordnungszeitraum November 2021 bis Mai 2022, in
den die Kontrollen am 10. und 29. April 2022 fielen, noch im Schreiben vom 13. Oktober 2022 fir den
Anordnungszeitraum November 2022 bis Mai 2023, in dem die Kontrollen am 23. Februar 2023 und 9. Marz
2023 stattfanden, wurde eine neue ernsthafte Bedrohung im obigen Sinne dargestellt, die grundsatzlich eine
Wiedereinflihrung der Binnengrenzkontrollen hatte rechtfertigen kénnen.

29

aa) Das Anordnungsschreiben vom 15. Oktober 2021 fuhrt zur Rechtfertigung der erneuten
Wiedereinfuhrung von Binnengrenzkontrollen neben den Herausforderungen hinsichtlich der Einddammung
und Bekampfung der (damals) aktuellen Pandemielage die ,unverandert‘ bedenkliche migrations- und
sicherheitspolitische Situation an den europaischen Auflengrenzen an. Erschwerend komme hinzu, dass
aufgrund der voranschreitenden Ricknahme von Pandemiebeschrankungen und der damit vereinfachten
Maoglichkeit der Weiterreise nach Deutschland ein Nachholungseffekt bezlglich der im ersten Halbjahr 2021
gestiegenen irregularen Sekundarmigration aus Griechenland zu erwarten sei. Im Vergleich zu den
Vormonaten seien die unerlaubten Einreisen an der deutschosterreichischen Landgrenze im August 2021
auf rund 1.100 Feststellungen angestiegen. Die monatlichen Feststellungen im Zeitraum Januar bis August
2021 hatten sich durchschnittlich bei 865 Feststellungen monatlich bewegt. Es befinde sich allein in einem
Westbalkanstaat eine héhere Zahl an Migranten im oberen 5-stelligen Bereich mit dem Ziel einer
Weiterreise auch nach Deutschland. Gleiches gelte fir die Feststellungen von Schleusungshandlungen.
Des weiteren bereite ,nach wie vor® die hochst fragile Situation an der Grenze zwischen der Turkei und
Griechenland, die dynamische und volatile Entwicklung in Afghanistan sowie das irregulare
Migrationspotenzial auf der Balkanroute Sorge, zumal die sich anschlieRende irregulare Sekundarmigration
auf mittel- und nordeuropaische Staaten und damit insbesondere auf Deutschland fokussiert sei. Um diese
irregulare Sekundarmigration zumindest zu reduzieren, mussten tragfahige Loésungen gefunden werden.
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Damit unterscheiden sich die Griinde fur die Neuanordnung von Binnengrenzkontrollen nicht wesentlich von
den Griinden im Mitteilungsschreiben vom 14. April 2021 fur den Anordnungszeitraum ab 12. Mai 2021.
Auch dort wurde als Grund die illegale Sekundarmigration angefiihrt, die ,weiterhin“ zu hoch sei. Auch in
diesem Schreiben wurde die Notwendigkeit der Verhinderung von Schleusermisshandlungen, die ,nach wie
vor (...) hochst fragile Situation an der Grenze zwischen der Turkei und Griechenland“ sowie das ,illegale
Migrationspotenzial“ auf der Balkanroute zur Rechtfertigung der Binnengrenzkontrollen angefuhrt. Neue
Grinde fir die Wiedereinfuhrung der Kontrollen lagen demnach nicht vor.
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Bei der Einflihrung von Binnengrenzkontrollen gemat dem Schreiben vom 15. Oktober 2021 handelt es
sich folglich der Sache nach um die Verlangerung der bereits zuvor (weit) iber sechs Monate andauernden
Kontrollen, die damit gegen Art. 25 Abs. 4 Satz 1 SGK a.F. verstiel3.
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bb) Im Schreiben vom 13. Oktober 2022 wird das irregulare Migrationsgeschehen an den europaischen
Auengrenzen und an den Schengen-Binnengrenzen als besorgniserregend bezeichnet. Dies gelte



insbesondere auch flr das irregulare Migrationsgeschehen entlang der Balkanroute. In den ersten acht
Monaten des Jahres 2022 seien entlang der Westbalkanroute tber 86.000 irregulare Grenzlbertritte
festgestellt worden, fast dreimal so viele wie im Jahr 2021 und mehr als zehnmal so viele wie im gleichen
Zeitraum des Jahres 2019. Diese besorgniserregende Entwicklung des irreguléren Migrationsgeschehens
setzte sich an den Schengen-Binnengrenzen, insbesondere an der deutschosterreichischen Landesgrenze
fort. In Bezug auf das irregulare Migrationsgeschehen seien ferner ergédnzend neue Umstande durch die
Auswirkungen der nationalen Visumsliberalisierungspolitik von Serbien hinzugetreten. Der Flughafen
Belgrad habe sich zu einem Drehkreuz entwickelt und in Osterreich seien stark steigende Zahlen bei den
Asylantragen von Staatsangehdrigen aus Indien und Tunesien feststellbar. Um dieser sich zuspitzenden
Entwicklung begegnen zu kénnen seien temporare Binnengrenzkontrollen an der deutschosterreichischen
Landgrenze unerlasslich. Hinzukomme, dass die Zunahme des Migrationsgeschehens in der gesamten
Bundesrepublik Deutschland dazu flihre, dass die Unterbringungskapazitaten der Lander fir Geflichtete
zunehmend Uberlastet seien. Dies resultiere aus einer Vielzahl von Griinden, unter anderem aus der
Aufnahme von knapp einer Million kriegsbedingt aus der Ukraine gefliichteten Personen, der signifikanten
Zunahme von Asylantragstellern und dem fortwahrenden Zuzug von in anderen Schengenstaaten
anerkannten Fluchtlingen. Die Vermeidung von unfreiwilliger Obdachlosigkeit und nicht adaquater
Unterbringung ziele auch auf die Erhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung ab. Im Ergebnis gelte
es daher, einer unkontrollierten und ungestérten Zunahme des Migrationsgeschehens und damit einer
méglichen Uberforderung der Gesellschaft entgegenzuwirken und irreguldres Migrationsgeschehen zu
begrenzen. Mit Bezug auf das Urteil des EuGH vom 26. April 2022 sei man sich bewusst, dass das Gericht
fur eine Neu-Anordnung von Binnengrenzkontrollen fur weitere sechs Monate zusatzliche Anforderungen
stelle. Die dargestellte Bedrohung-/Gefahrdungslage verdeutliche, dass zu der urspriinglichen Begrindung
neue Grinde hinzugetreten seien, die eine erneute eigenstandige Anordnung der voribergehenden
Wiedereinfihrung von Binnengrenzkontrollen rechtfertigten.
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Diese Darstellung unterscheidet sich von den Griinden, die dem Anordnungsschreiben vom 14. April 2022
flr den Zeitraum von Mai 2022 bis November 2022 (und den weiteren vorangegangenen
Anordnungsschreiben) zugrunde lagen, im Wesentlichen nur durch den Hinweis auf eine quantitative
Zunahme des seit Jahren bestehenden Sekundarmigrationsgeschehens, eine veranderte Visapolitik
Serbiens sowie die Schilderung der Folgen der Sekundarmigration. Eine qualitativ neue Bedrohungslage ist
dem Schreiben dagegen nicht zu entnehmen. Im Sinne der Rechtsprechung des EuGH handelt es sich
allenfalls um Umstande, die lediglich zu einer Neubewertung einer bereits langer bestehenden
Bedrohungslage fuhren (in diesem Sinne auch Zllig, ZAR 2025, 279/281: ,leicht variierende
Bedrohungsszenarien®).
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Insbesondere die geltend gemachte Aus- bzw. Uberlastung der Unterbringungskapazitaten in Deutschland
war fur sich genommen kein neues Ereignis, das Anlass fir eine erneute Wiedereinfihrung von
Grenzkontrollen sein konnte (Art. 25 Abs. 1 Satz 1, Art. 27 Abs. 1 SGK a.F.). Dabei kann dahinstehen, ob
die ,zunehmende Uberlastung“ der Aufnahmekapazitaten im Schreiben vom 13. Oktober 2022 iberhaupt
bestand (die dartberhinausgehenden Ausfiihrungen der Beklagten in der Berufungserwiderung belegen fir
drei Bundeslander allenfalls eine drohende Auslastung der Aufnahmekapazitaten). Die Belastung der
Aufnahmekapazitaten ist namlich, wie sich auch aus den weiteren Ausfihrungen im Anordnungsschreiben
selbst zeigt, Folge jahrelang andauernder Migrationsbewegungen und keine neue ernsthafte Bedrohung,
die die Wiedereinfihrung von Kontrollen i.S.v. Art. 25 Abs. 1 Satz SGK a.F. hatte rechtfertigen kénnen.
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Mit dem Umstand, dass Ausnahmen von der Freiztgigkeit und damit auch Art. 25 Abs. 4 SGK a.F. eng
auszulegen sind (EuGH, U.v. 26.4.2022 — C-368/20 — juris Rn. 64, 66), lasst es sich regelmafig nicht
vereinbaren, typische Folgen von Migrationsbewegungen wie die Notwendigkeit ihrer administrativen
Bewaltigung fur sich genommen als ernsthafte Bedrohung der 6ffentlichen Ordnung oder der inneren
Sicherheit in einem Mitgliedstaat anzusehen. Soll nach der Vorstellung des Europaischen Gesetzgebers
,Migration und das Uberschreiten der AuRengrenzen durch eine groRe Anzahl von Drittstaatsangehdérigen
(...) nicht an sich als Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung oder die innere Sicherheit betrachtet werden®
(Erwagungsgrund 26 zum SGK a.F.), kdnnen auch die typischen Folgen solcher Migrationsbewegungen
nicht ohne Weiteres als ernsthafte Bedrohung angesehen werden. Solche Folgeerscheinungen stehen auch



den im Schengener Grenzkodex ausdriicklich genannten Fallen einer ernsthaften Bedrohung durch
Terrorismus und organisierte Kriminalitat (vgl. Art. 26 Satz 2 Buchst. a SGK a.F. sowie Erwagungsgrund 25)
ersichtlich nicht gleich.
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Auf das gleiche Verstandnis weist auch die zwischenzeitlich gednderte Fassung des Grenzkodex hin. Sie
erachtet im Zusammenhang mit Migration in Art. 25 Abs. 1 Satz 2 Buchst. ¢ SGK n.F. eine ernsthafte
Bedrohung nur bei einer ,auRergewodhnlichen Situation, in der plétzlich eine sehr hohe Zahl unerlaubter
Migrationsbewegungen von Drittstaatsangehdérigen zwischen den Mitgliedstaaten stattfindet, wodurch die
Ressourcen und Kapazitaten der gut vorbereiteten zustandigen Behdrden insgesamt erheblich unter Druck
geraten und das Funktionieren des Raums ohne Kontrollen an den Binnengrenzen insgesamt
wahrscheinlich gefahrdet ist*. Damit wird sowohl die grundsatzliche Unvorhersehbarkeit als Voraussetzung
einer Bedrohungslage als auch die Pflicht der Mitgliedstaaten betont, flir migrationsbedingte
Herausforderungen vorrangig auf andere Weise vorzusorgen als durch Grenzkontrollen (vgl. auch Huber,
NVwZ 2024, 1881/1884).
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Andernfalls hatten es die Mitgliedstaaten in der Hand, die im Schengener Grenzkodex enthaltenden
Hochstfristen fir die Binnengrenzkontrollen durch die wechselnde Anflihrung verschiedener
Folgephanomene der Sekundarmigration (Belastung der Unterbringungseinrichtungen, der Sozialsysteme
oder des Bildungssysteme etc.) leerlaufen zu lassen, was die praktische Wirksamkeit (effet utile) der
unionsrechtlichen Regelungen tber die Freizlgigkeit (Art. 77 AEUV) erheblich beeintrachtigen wiirde. Die
Gefahrdung der Gewahrleistung einer adaquaten Unterbringung von Migranten, zumal wenn sie ihre
Ursache in einem viele Jahre andauernden Migrationsgeschehen hat, war daher keine neue ernsthafte
Bedrohung im Sinne von Art. 25 SGK a.F., sondern lediglich typische Folgeerscheinung von
Migrationsbewegungen, die nach dem Schengener Grenzkodex grundsatzlich gerade keine erneute
Wiedereinfuhrung von Grenzkontrollen rechtfertigen soll. Anderes kann gemaf Art. 25 Abs. 1 Satz 2
Buchst. ¢ SGK n.F. in einer aullergewdhnlichen Situation in Betracht kommen, in der plétzlich eine sehr
hohe Zahl unerlaubter Migrationsbewegungen von Drittstaatsangehdrigen zwischen den Mitgliedstaaten
stattfindet.
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Im Ubrigen ist auch nicht plausibel, inwieweit das im Anordnungsschreiben vom 13. Oktober 2022
angefuhrte Migrationsgeschehen in Folge des russischen Angriffskrieges zum damaligen Zeitpunkt an der
deutschosterreichischen Grenze von besonderer Bedeutung gewesen war. Unabhangig davon reagierte die
Europaischen Union auf die Flichtlingsbewegungen aus der Ukraine mit dem Durchfiihrungsbeschluss (EU)
2022/382 des Rates vom 4. Marz 2022; es ware wohl aufgrund dieser koordinierten Vorgehensweise
fernliegend gewesen, diesbezlglich Kontrollen beschrankt auf einzelne Binnengrenzabschnitte einzufihren
(dazu bereits BayVGH, U.v. 17.3.2025 — 10 BV 24.700 — juris Rn 43).
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Bei der Einfiihrung von Binnengrenzkontrollen gemat dem Schreiben vom 13. Oktober 2022 handelt es
sich folglich der Sache nach ebenfalls um die Verlangerung der bereits zuvor (weit) iber sechs Monate
andauernden Kontrollen, die damit gegen Art. 25 Abs. 4 Satz 1 SGK a.F. verstiel3.
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d) Die Einfuhrung von Grenzkontrollen kann auch nicht unter Verweis auf Art. 4 Abs. 2 Satz 3 EUV und Art.
72 AEUV gerechtfertigt werden. An dieser bereits im Urteil vom 17. Marz 2025 (10 BV 24.700 — juris Rn. 45
ff. m.w.N.) gedulRerten Auffassung halt der Senat auch im vorliegenden Verfahren fest.
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Die Kostenentscheidung ergibt sich aus § 154 Abs. 1 VwGO.

42
Die Entscheidung Uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 VwGO i.V.m. §§ 708 ff. ZPO.

43
Die Revision ist nicht zuzulassen, weil die Voraussetzungen des § 132 Abs. 2 VwGO nicht vorliegen.



