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Zusammenfassung

Die grofiere Reisefreiheit, die eine Errungenschaft der europiischen Integration nach dem Ende des Kalten
Krieges ist, hat ihre Grenzen. Eine solche Grenze verlduft zwischen der EU und Russland. Der Visumdia-
log zwischen der EU und Russland hat im Jahr 2006 zu einem bedeutsamen Abkommen gefiihrt. Der wei-
tere Weg zur vollstindigen Visumfreiheit bleibt aber bis heute versperrt. Der Grund dafiir sind politische
Spannungen, insbesondere der Ukraine-Konflikt. Dank neuer digitaler Technologien wird das Reisen zwi-
schen der EU und Russland trotzdem einfacher. Der Visumdialog kénnte sich auf diese technischen Aspekte

fokussieren, um weitere Erleichterungen zu erzielen.

Neues Leben — Neue Grenzen

Als Europa sich in den Wendejahren 1989 bis 1991 auf
so vielen Ebenen verinderte, jubelte die westliche Welt
nicht nur aufgrund der militdrischen Entspannung und
der Verbreitung von politischen Freiheitsrechten. Ins-
besondere auch das Verschwinden der alten Reisehiir-
den sorgte fiir Freude. Fiir einige Sowjetbiirger:innen
war es auch die Zeit, in der sie begannen, die Welt zu
entdecken. Die grofiten Hiirden fiir das Reisen wur-
den von der Sowjetregierung selbst aufrechterhalten,
sodass sogar teilweise Lockerungen am Ende von Gor-
batschows Perestroika als die Erfiillung eines langgeheg-
ten Traums empfunden wurden. Dies galt aber nur fiir
wenige Gliickliche, weil die Mehrheit wirtschaftliches
Elend durchlitt. Danach wurden neue Grenzen errich-
tet — dieses Mal innerhalb der ehemaligen Sowjetunion.

In dieser Zeit entstand eine Migrationswelle aus dem
kollabierten Imperium nach Deutschland, nach Israel,
in die USA und in andere Linder. Dadurch entstand
zuerst der Eindruck, dass die ganze Welt bereit war, jene,
die den Wunsch und Mut hatten, ihre Heimat zu ver-
lassen, mit offenen Armen zu empfangen. Die Realitdt
erwies sich als komplizierter. Je mehr Migrant:innen
und Kriminelle aus den instabilen unabhingigen Sow-
jetrepubliken einwanderten, desto strikter wurden auch
die Mafinahmen, um den Migrationsstrom zu kontrol-
lieren und einzudimmen.

Zu Anfang des einundzwanzigsten Jahrhunderts
blieben noch viele Probleme der 1990er Jahre bestehen.
Zumindest aber stabilisierte sich die Lage und nahm
geregeltere Strukturen an. Die Europiische Union hat
fiir ihre Einwohner:innen eine beispiellose grenziiber-
schreitende Bewegungsfreiheit geschaffen. Die Linder,
die der EU beitreten, genieflen diesen Vorteil als Bestand-
teil ihrer Mitgliedschaft. Sie verlieren aber das Anrecht
darauf, ihre Visumpolitik eigenstindig zu gestalten.

Einige Male kam es sogar schon vor, dass Linder, ins-
besondere auch solche, die vom Tourismus leben, nach
ihrem EU-Beitritt die Visumpflicht gegeniiber Russland
und weiteren Staaten einfithren mussten. Die Beziehun-
gen mit der EU wurden deshalb zur Hauptfrage in der
Visumpolitik fiir alle Linder auferhalb der Union, fiir
die die europiische Region von Bedeutung war. Dies
galt insbesondere auch fiir Russland.

Hoffnungsvoller Dialog
Mit dem wirtschaftlichen Aufschwung hatten immer
mehr Russ:innen die Méglichkeit zu reisen. Obwohl die
Mehrheit nur Urlaubsorte in der Tiirkei oder Agypten
besuchte, gab es trotzdem auch grofies Interesse, Reise-
ziele in Europa zu erkunden. Fiir die westlichen Kon-
sulate, die es nur in der Hauptstadt Russlands bezie-
hungsweise in den grofiten Stidten gab, stellte es einen
groflen Aufwand dar, die steigende Zahl von Visaan-
trigen zu bearbeiten. Die russischen Staatsbiirger:innen,
die sich schon morgens friih in lange Schlangen neben
den Konsulaten einreihen mussten, fithlten sich dabei
gelinde gesagt unwohl. Ja fast schon wie Menschen zwei-
ter Klasse, um es einmal deutlich zu sagen.
International wuchs auch das Interesse an Russland,
das als immer weniger unsicher galt und vor allem als
exotisches Reiseziel empfunden wurde. Die russischen
Visaformalititen gestalteten sich nicht viel einfacher.
Die Biirger:innen der Europiischen Union mussten
jedoch fiir immer weniger Linder ein Visum beantra-
gen. Einige Expert:iinnen forderten damals wie heute,
dass es im Interesse Russlands wire, die Visumpflicht
fiir entwickelte Linder einseitig abzuschaffen. Russ-
land besteht allerdings darauf, dass die goldene Regel
der Diplomatie — die Reziprozitit — unbedingt respek-
tiert werden muss. Ansonsten, so heifit es, wiirde die
Europiische Union keinen Anreiz mehr haben, iiber
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die Visafreiheit fiir die Biirger:innen Russlands zu
verhandeln.

Die Reziprozitit und das beiderseitige Interesse soll-
ten die Verhandlungen voranbringen. Bei den ersten
Schritten waren handfeste Ergebnisse zu verzeichnen.
Die EU und Russland vereinbarten das Visaerleichte-
rungs- und Riickiibernahmeabkommen, das die Visum-
gebiihren senkte und fiir einige Kategorien von Reisen-
den ganz abschaffte. Das Abkommen enthielt auch die
Maéglichkeit, Visa fiir mehrfache Einreisen zu erteilen,
die zwischen einem und fiinf Jahre giiltig sind.

Im nichsten Schritt sollten Reisen ohne Visum zwi-
schen der EU und Russland erméglicht werden. Im
Prinzip war dies weder fiir die EU noch fiir Russland
etwas Neues. Kurzfristige Aufenthalte ohne Arbeitser-
laubnis hatten die beiden Seiten schon mit mehreren
Lindern visumfrei erméglicht. Fiir die EU und Russ-
land bleibt dieses Ziel bis heute unerreichbar. Dies hat
politische Griinde.

Politische Stérungen

Zu der Zeit, als die EU und Russland sich dem visa-
freien Reiseverkehr anniherten, spitzten sich gleich-
zeitig auch die gegenseitigen Missverstindnisse zu. Im
Kern lag dies immer noch am mangelnden Vertrauen.
Von Seiten der EU wurde insbesondere dem russischen
politischen System und den regionalen Unterschieden
Misstrauen entgegengebracht.

Auch nach dem Ende des zweiten Tschetschenien-
kriegs blieb die Situation im russischen Nordkaukasus
besorgniserregend. Zum einen betraf dies die regio-
nale Sicherheit, zum anderen galt dies aber auch fiir
Menschenrechte und die wirtschaftliche Lage. Wiirde
man die Visafreiheit einfithren, so die EU-Behorden,
so gibe es einen Zustrom von Fliichtlingen, die die EU
aus humanitiren Griinden nicht zuriickweisen kénnte,
selbst wenn es Zweifel gibe, ob im Einzelfall die Asyl-
antrige begriindet werden kénnten. Mit derartigen Sor-
gen hatten die Innenministerien einen politischen Hebel
in der Hand zu einer Zeit, als die Migrationsfrage fiir
alle EU-Regierungen schon zu einem heiklen Thema
geworden war.

Zudem hatte das russische Staatssystem in der EU
immer noch einen schlechten Ruf, es galt als unde-
mokratisch und korrupt. Auch wenn viele technische
Momente zwischen den Migrationsbehérden Russlands
und den EU-Mitgliedstaaten geklirt waren, richteten
EU-Politiker:innen zahlreiche kritische Fragen an die
russische Regierung, die die Ratifizierung eines mog-
lichen Abkommens erschwerten. Auf beiden Seiten
waren unterschiedliche Meinungen anzutreffen, ob der
Visumdialog absichtlich und véllig iiberfliissig politi-
siert wurde, oder aber ob es sich dabei um berechtigte
Sorgen handelte.

Die politischen Missverstindnisse erreichten mit der
Angelegenheit der russischen Dienstpisse, die eigent-
lich vor allem technischer Natur war, ihren ersten
Hohepunkt. Russland sah die Visafreiheit fiir Inhaber
von Dienstpissen als einen Zwischenschritt zum visa-
freien Reisen fiir alle Biirger:innen. Russlandkritische
Expert:innen in der EU und einige russische Opposi-
tionelle interpretierten den Vorstof allerdings als Ver-
such, die Freiziigigkeit vor allem fiir korrupte Eliten zu
ermdglichen. Fiir viele Beteiligte bot dieser Streitpunkt
nur einen weiteren Anlass, um viel gréflere politische
Grabenkimpfe zu fithren. Dadurch wurde der Dialog
aber verlangsamt, wobei bis zu diesem Zeitpunkt noch
das letzte Gelegenheitsfenster offenstand.

Mittlerweile bahnte sich aber zwischen der EU und
Russland ein geopolitischer Streitpunkt an: die gemein-
same Nachbarschaft, beziehungsweise die Ostliche Part-
nerschaft. Fiir einige Linder der EU, die sich seit Anfang
des Jahrhunderts merklich erweitert hatte, war es poli-
tisch ein Ding der Unméglichkeit, Russland Visafrei-
heitzu gewihren, ohne dass diese auch mit der Ukraine,
Moldawien und Georgien vereinbart wurde. Als diese
Linder die entsprechenden Visa-Abkommen mit der EU
endlich abgeschlossen hatten, wiitete schon die Ukraine-
Krise. Das Gelegenheitsfenster fiir einen Dialog der EU
mit Russland war inzwischen schon fest verschlossen.

Die Folgen des Konflikts in der Ukraine und um die
Ukraine sind fiir die EU-Russland Beziehungen enorm.
Unter anderem werden die russischen Reisepisse, die auf
der Krim ausgegeben werden, von der EU nicht aner-
kannt. Dies stellte von Anfang an eine grofle Erschwer-
nis fiir mégliche Visaverhandlungen dar. Uneinigkeit
besteht zwischen der EU und Russland schon dariiber,
was ein giiltiger russischer Pass ist. Auch wenn es EU-
Mitgliedstaaten gibt, die fiir eine mildere Politik gegen-
{iber Russland eintreten wiirden, indert das nichts an der
gesamten Position der Union, die in auf8enpolitischen
Fragen auf Konsens angewiesen ist. Bestindige gegen-
seitige Kritik und Mafinahmen, insbesondere Sanktio-
nen, lassen innerhalb der letzten knapp sieben Jahre
kaum eine Chance fiir eine EU-Russland Partnerschaft.
Ohne gegenseitiges Vertrauen ist jedoch nur ein gerin-
ger Fortschritt in Visafragen moglich.

Digitale Hilfe

Bis ungefidhr im Jahr 2005 reisten noch mehr russische
Biirger:innen mit giiltigen Reisepissen ins Ausland, auf
denen »Die Union der Sozialistischen Sowjetrepubli-
ken« anstatt »Russische Féderation« stand. Die UdSSR,
die 1991 plstzlich aufgeldst wurde, hatte viele Vordru-
cke hinterlassen. Das unabhingige Russland hatte auf-
grund der wirtschaftlichen Notlage andere Priorititen.
Im 21. Jahrhundert war dieses Dokument allerdings
nicht nur politisch veraltet. Alle Sicherheitsmerkmale
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mussten im Hinblick auf die fortgeschrittene internatio-
nale Standardisierung von Grund auf erneuert werden.

Seit 2010 kénnen sich Russ:innen moderne biome-
trische Pisse mit elektronischem Chip ausstellen las-
sen. Die dazugehorigen Formalititen wurden schritt-
weise vereinfacht und beschleunigt. In der Regierung
sprach man davon, dass der neue Pass das visafreie Rei-
sen in die EU ein Stiick niherbringen sollte. Der biome-
trische Chip war zu diesem Zeitpunkt auch fiir die EU
eine neue Technologie, die damals erst vor etwa 5 Jah-
ren eingefiihrt worden war. Beide Seiten hielten es unter
Umstinden fiir méglich, gleichzeitig hohere Sicherheit
an den Grenzen und grofSere Freiheit fiir wohlgesinnte
Reisende zu erreichen.

Mit Hilfe der Digitalisierung geht Russland jetzt
den nichsten Schritt. Ein elektronisches e-Visum, das in
ein paar Stidten Russlands schon erprobt wurde, wird
von nun an fiir das ganze Land und einen Grofiteil der
Reisenden, darunter auch fiir EU-Biirger:innen, ein-
gefiihrt. Dies sollte schon Anfang 2021 zu einer spiir-
baren Erleichterung fiir Russlands Giste werden. Auf-
grund der pandemiebedingten Beschrinkungen wurde
die tatsichliche Einfiihrung fiir eine gewisse Zeit in die
Zukunft verschoben.

Das e-Visum fiir kurzfristige Reisen kann im Inter-
net beantragt und erstellt werden, was Konsulatsbesuche
unnétig macht. In der EU gibt es bisher kein vergleich-
bares System. Dennoch nutzte die EU den Informati-
onsaustausch und biometrische Daten, um die Vergabe
von Schengen-Visa fiir mehrfache Einreisen zur Rou-
tine werden zu lassen. Kommerzielle Visazentren, die in
Russland von vielen EU-Staaten, wie iibrigens auch von
Russland in der EU, genutzt werden, haben die Quali-
tit der Visa-Dienstleistungen verbessert. Teilweise wer-
den allerdings die Kosten auf die Reisenden umgelegt.

Auch die Grenzkontrolle wird weiter digitalisiert.
Fingerabdriicke und hochaufldsende Fotos sind am
Grenziibergang schon weltweit iiblich. Im Jahr 2022
strebt die EU an, ein technisch noch fortschrittlicheres
Ein- und-Ausreise-System im Schengen-Raum zu schaf-
fen. Russland testet ebenfalls automatisierte Grenzkon-
trollpunkte fiir seine Biirger:innen. Derartige Mafinah-
men werden fiir die grofSe Mehrheit der Reisenden eine
Erleichterung darstellen, denn sie sparen Zeit und Miihe.

Wenn Datenbanken genutzt werden und es zu massi-
vem Informationsaustausch kommt, entsteht notwendi-
gerweise die Sorge, dass personenbezogene Daten miss-
braucht werden kénnten. Dies stellt fiir alle Linder eine
Herausforderung dar. Der Mangel an Vertrauen zwi-
schen der EU und Russland erschwert die Situation aber
noch einmal deutlich. Die Zusammenarbeit der Sicher-
heitsbehorden bleibt aus politischen Griinden begrenzt.
Die Sperrlisten fiir Einreisende werden immer linger. In
einigen Branchen wird den Mitarbeiter:innen sogar von

Reisen nach Russland beziehungsweise in die EU abge-
raten. Die Digitalisierung kann keine Wunder bewir-
ken, die politischen Beziehungen bleiben auch im digi-
talen Zeitalter beschidigt.

Ohne Triume

Der Schengen-Raum wird berechtigterweise als eine der
grofiten Errungenschaften der EU angesehen. In den
Jahren, als die EU durch Erweiterung schnell wuchs und
politischer Optimismus vorherrschte, erschien es natiir-
lich, dass diese Zone weiterwachsen wiirde. Fiir diese
Reisefreiheit gibt es aber auch Grenzen, eine davon ver-
lduft zwischen der EU und Russland. Selbst wenn es in
den EU-Russland Beziechungen zu einem neuen, derzeit
kaum vorstellbaren Friihling kommen wiirde, ist den-
noch kaum zu erwarten, dass diese streng kontrollierte
Grenze zwischen dem riesigen euroasiatischen Land
und der Union einfach wegfallen wird. Die politischen
Stiirme des letzten Jahrzehnts haben dazu gefiihre, dass
das Reisen ohne Visum noch fiir viele Jahre ein uner-
reichbares Ziel bleiben wird. Die Lage ist zwar derzeit
aussichtslos, aber paradoxerweise doch nicht schlecht,
zumindest was das Reisen anbelangt.

Wohlmeinende Reisende sind normalerweise gerne
im Voraus dazu bereit Auskunft iiber ihre Person und
den Zweck der Reise zu geben. Nur wenn die Kontrol-
len zu anstrengend sind, l6st dies Empérung aus. Viele
Formulare sind zu kompliziert, man wird dazu gezwun-
gen, die einfachsten Daten mehrfach einzutragen, zum
Beispiel den Namen, das Geburtsdatum, die Anschrift
etc. Wenn diese Daten aber alle augenblicklich digital
tibertragen und gepriift werden und auch das giiltige
Visum in ein paar Tagen auf das Smartphone herun-
tergeladen werden kann, dann wird die Visumpflicht,
wenn iiberhaupt, nur noch ein geringes Problem sein.

Was ein viel grofleres Hindernis darstellt als der
Visumantrag ist die finanzielle Lage der Biirger:innen.
Die wirtschaftliche Entwicklung verlduft selten opti-
mal oder geradlinig, aber generell werden Russ:innen
genauso wie Biirger:innen vieler anderer Linder wohl-
habender, und das Reisen somit giinstiger. Aufgrund
der allgegenwirtigen Videoiiberwachung und weiteren
digitalen Technologien wird automatisch auch die Ver-
fithrung kleiner, die Visa-Regeln zu verletzen.

Die Welt ist offener geworden. Dies bedeutet gleich-
zeitig, dass auch weniger Illusionen {iber ehemals fremde
Linder gehegt werden. Das Reisen in alle Linder der
Welt, das fiir Sowjetbiirger:innen nur ein verriickter
Traum war, ist inzwischen fiir grofe Bevolkerungsteile
Russlands zur Realitit geworden. Nach Angaben des
»H&P Passport Index« erlaubte der russische Pass im
Jahr 2006 lediglich in 35 Linder die visafreie Einreise,
im Jahr 2021 waren es schon 116 Linder. Die Migrati-
ons-, Studien- und Reiseerfahrungen im Ausland wer-
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den iiber die sozialen Netzwerke geteilt und sind deswe-
gen geldufig. Die Reisefreiheit wird von den Russ:innen
immer mehr geschitzt, sie verstehen aber, dass die wohl-
habenden Linder bei weitem kein Paradies bieten.
Trotz aller Bedenken wire es sinnvoll, den EU-Russ-
land Visumdialog oder, wie man auch sagen kénnte den
Grenzdialog, wieder aufzunehmen. Unter den heutigen
Umstinden erscheint ein solcher Neubeginn politisch
noch nicht méglich. Dennoch kénnte der Dialog iiber
die Umsetzung des EU-Russland Visa-Abkommens aus
dem Jahr 2006 als Ankniipfungspunkt dienen, um das

Uber den Autor

Thema wieder aufzugreifen. Wichtig ist vor allem, dass
realistische Ziele definiert werden. Anstatt von Visafrei-
heit zu triumen, die derzeit ohnehin nicht erreichbar
ist, sollte dariiber nachgedacht werden, wie unnétige
Formalititen beiderseitig vereinfacht und ein effizien-
ter Informationsaustausch gewihrleistet werden kon-
nen. Die Pandemie hat die Zahl der Reisenden einst-
weilen dramatisch verringert. Vielleicht ist deswegen
genau jetzt der richtige Zeitpunke, um die wirtschaftlich
bedeutende Wiederaufnahme der Reisetitigkeit durch
den EU-Russland-Visumdialog zu beschleunigen.
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Zusammenfassung

Im Jahr 2007 kam es zum vorldufig letzten Meilenstein des europiisch-russischen Dialogs tiber eine Visali-
beralisierung. Es wurde eine Einigung erzielt iber das vereinfachte Verfahren zur Visaerteilung fur elf Kate-
gorien von Biirger:innen der EU und Russlands. Nach der Annexion der Krim und dem Beginn des Krie-
ges in der Ostukraine im Jahre 2014 nahm die EU das Thema der Visaliberalisierung mit Russland von der
politischen Agenda. Der vorliegende Beitrag konzentriert sich auf die politische und rechtliche Analyse der
Visaliberalisierungsprozesse zwischen der EU und Russland, ihrer Rolle fiir die Kontakte zwischen den Zivil-
gesellschaften und schlieffit mit einer Reihe von Empfehlungen ab.

Es war noch eine andere Zeit: In seinen Schlussfolge- objektive Kriterien fiir die Einfiihrung einer Regelung

rungen aus dem EU-Russland-Gipfel vom Juni 2010

hob das Europiische Parlament hervor, dass »es klare und

zur Visafreiheit gibt¢, dass »europiische und russische
Biirger ein legitimes Interesse daran haben, dass ihnen
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