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Dr. Markus Hellenthal, Direktor der Grenzschutzdirektion Koblenz

Die Einbindung von Beforderungsunternehmen in die Bekimpfung der illegalen Einreise

Die Kenntnisse tiber die rechtlichen und praktischen Vorgaben
und Ziele fiir die Einbindung von und die Zusammenarbeit
mit grenziiberschreitend titigen Beférderungsunternehmen im
Rahmen der Bekidmpfung der illegalen Einreise von Ausldn-
dern miissen bei allen Beteiligten hinreichend klar sein. Nur
0 ist im Rahmen der geltenden Gesetze und durch koope-
ratives Zusammenwirken von Grenzbehirden und Beforde-
rungsunternehmen eine moglichst weitgehende Zielannidherung
gewiihrleistet, soweit es um den grenziiberschreitenden Perso-
nentransport geht. Es ist allerdings ebensowenig zweifelhaft,
daB§ alleine dadurch eine vollstindige Losung der bekanntlich
sehr komplexen Probleme im Zusammenhang mit der Bekiimp-
fung unkontrollierter Wanderungsbewegungen im allgemeinen
und illegaler Einreisen im besonderen nicht erreichbar ist. Die
Erfahrung zeigt aber, dafl, gerade weil alle Beteiligten von
der begrenzien Wirkung sektoraler Malinahmen wissen, sie
diese als Teil einer umfassenderen Strategie zur Bekidmpfung
der illegalen Einreisen umso konsequenter anwenden kinnen,
wenn ihnen die Gesamtkonzeption deutlich ist.

1. Zunahme illegaler Einreisen und ihre Auswirkungen auf
Beforderungsunternehmen

Seit Ende der siebziger Jahre wird weltweit eine Zunahme
von unkontrollierten Wanderungsbewegungen beobachtet. die
insbesondere auf die europdischen und nordamerikanischen
Staaten, aber auch Australien zielen.! Die Problematik un-
kontrollierter Wanderungsbewegungen und, in ihrer Folge, der
illegalen Einreise von Auslindern stellt viele Staaten und, mit
ihnen, grenziiberschreitend titige Personenbeférderungsunter-
nehmen vor erhebliche Probleme.? Einen ganz wesentlichen
Anteil an der illegalen Einreise von Auslindern in Deutsch-
land, teilweise prozentual noch stirker in anderen Staaten,
nimmt dabei die illegale Einreise auf dem Luftweg ein. Es liegt
nahe, dall dem Flugzeug als modernem, ferne Lénder schnell
miteinander verbindendem Transportmittel fiir die illegale Ein-
reise eine zentrale Bedeutung zukommt. Auf dem européischen
Kontinent, und dort auf Grund seiner geographischen Lage
insbesondere im Falle Deutschlands, ist daneben auch der
Land- und Seetransport bedeutsam.

2. Strategie zur Bekiampfung der illegalen Einreise

Eine Entspannung des globalen Problems zunehmender un-
kontrollierter Wanderungsbewegungen und damit auch und
besonders in Deutschland zusammenhingender illegaler Ein-
reisen, des illegalen Aufenthalts, der illegalen Beschiftigung
und des Asylbetrugs von Auslindern sowie sonstiger grenz-
iiberschreitender und importierter Kriminalitiit ist mittel- oder
gar kurzfristig nicht zu erwarten. Eher diirfte das Gegenteil
anzunehmen sein. Wie sich der Wanderungsdruck insbesondere
aus den mittel- und osteuropdischen Staaten auf die Staaten
Westeuropas, vornehmlich Deutschlands, und der besorgniser-
regende Umfang importierter Kriminalitéit durch illegal einge-
reiste und sich illegal authaltende Auslidnder tatsichlich weiter

entwickeln werden, hingt von vielen Faktoren ab, deren exakte
Voraussage nicht moglich ist. Gesichert diirfte jedoch die An-
nahme sein, dal} die bis zum Jahre 2015 prognostizierte Zunah-
me der Menschheit um drei Milliarden zu etwa 95% in armen
Gebieten entstehen wird. Der Migrationsdruck von drmeren auf
reichere Gebiete aus konomischen Griinden, innerhalb der ér-
meren Linder aus Griinden des Hungers, 6kologischen Verfalls
und politischer Krisen, sowie moglicherweise von Ost nach
West aus tkonomischen und politischen Griinden, diirfte in den
kommenden Jahren deutlich wachsen. Dies gilt insbesondere
fiir Europa, dessen Peripherie von stark wachsenden Bevil-
kerungen gebildet ist. Die Handhabung der Migrationsfrage
und der damit mittelbar und unmittelbar zusammenhingenden
Folgen wird damit zu einer zentralen Problematik.? Angesichts
dieses wachsenden Problemdrucks werden wirksame Mafnah-
men von Politik, Verwaltung und Polizei im nationalen, euro-
piischen und internationalen Rahmen immer dringender.

Vor dem Hintergrund der langjihrigen Befassung mit dem
Problem der illegalen Einreise von Auslindern und einem
intensiven Erfahrungsaustausch mit anderen Staaten haben die
deutschen Grenzbehorden eine sehr differenzierte Bekimp-
fungsstrategie entwickelt. Diese Bekimpfungsstrategie umfaft
mehrere Stufen und beinhaltet dabei eine Vielzahl unterschied-
licher, jeweils ineinandergreifender Elemente. Dabei zielen
alle MalBinahmen auf denjenigen Auslinder, der entweder ge-
mil § 58 AuslG mangels giiltiger Grenziibertrittsdokumente
(Pal und erforderlichenfalls Visum) die formellen Einreise-
voraussetzungen nicht erfiillt oder bei dem gemil § 60 AuslG
beispielsweise wegen fehlender finanzieller Grundlagen. Riick-
kehrbereitschaft oder Gefiihrdung der Sicherheit Deutschlands
Ausweisungsgriinde nach §§ 45, 46, 47 AuslG bestehen und
der deswegen an der Grenze zuriickgewiesen werden kann.

Die von der Bundesregierung verfolgte Grundstruktur der Be-
kimpfung der illegalen Einreise von Auslindern steht dabei
unter dem Primat der Pridvention, also zunichst ihrer mog-
lichst weitgehenden Verhinderung durch geeignete Mafinah-
men im Vorfeld. Insgesamt umfafit sie folgende Teilkomplexe:
Geeignete Visa- und Transitvisapolitik, einschliefilich einer
die Sicherheitsbelange Deutschlands beriicksichtigenden Ertei-
lungspraxis, dje im Rahmen des Schengener Ubereinkommens
und der Eurdpiischen Union harmonisiert sein muB; inter-
national vergleichbare strafrechtliche Sanktionierung illegalen
Menschenschmuggels mit Konfiskation von Tatmitteln und
-gewinnen; Regelungen liber die Kontrollpflichten von grenz-
liberschreitend titigen Beforderungsunternehmen mit dem Ziel.

Vel Weltbevilkerungsbericht 1993 des Bevilkerungsfonds der Vereinten
Nationen — UNFPA -; UNHCR-Report 1994 »Die Lage der Fliichtlinge in
der Welt«; Bericht der Beauftragten der Bundesregierung fiir die Belange
der Auslinder iiber die Lage der Auslinder in der Bundesrepublik Deutsch-
land 1993, BT-Drs, 12/6960; Mitteilung der Kommission an den Rat und
das Europidische Parlament »Zuwanderungs- und Asylpolitike, COM (94)
23 endg.). Vel. auch Gorenflos, ZAR 1994, 137,

Vel dazu Criz, ZAR 1991, 178: ders., Carriers” Liability in the Member
States of the European Union, 1994,

3 Ebenso Kaiser. Internationale Politik 1995, 27, 31.
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daB diese nur solche Personen befirdern, die iiber die erfor-
derlichen Grenziibertrittsdokumente verfiigen: Unterstiitzung
und Schulung des Transportpersonals von Beforderungsun-
ternehmen, damit diese ihren Verpflichtungen moglichst ef-
fektiv nachkommen koénnen; Regelungen (iber die Riickbe-
forderungs- und Kostentragungspflichten von Beftrderungs-
unternehmen und sonstigen Verpflichteten (z.B. Arbeitgeber),
die die illegale Einreise von Auslindern unterstiitzen oder
begiinstigen; rasche und moglichst konsequente Riickfiihrung
illegal eingereister bzw. nicht als asylberechtigt anerkann-
ter oder sonst zur Ausreise verpflichteter Auslinder: dabei
Weiterentwicklung einer moglichst intensiven Zusammenarbeit
zwischen Bund und Lindern zur Effizienzsteigerung einer-
seits und wirksamen Kosten- und Personaleinsparung ande-
rerseits: Verstirkung der internationalen Zusammenarbeit mit
den Herkunfts- und Transitstaaten; verbesserter internationaler
Informationsaustausch auf den Ebenen der Schengener Ver-
tragsstaaten, der Mitgliedstaaten der Europiischen Union und
dariiber hinaus, unter anderem auch durch den Aufbau eines
Netzes von Verbindungsbeamten der Grenzschutzdirektion bei
deutschen Auslandsvertretungen.

3. Die Einbindung von Befirderungsunternehmen bei der Be-
kampfung der illegalen Einreise von Auslindern

3.1. Internationale Vorgaben

Die besondere Verantwortung von grenziiberschreitend téti-
gen Befﬁrdemngsumeméhmen bei der illegalen Einreise von
Auslindern wird hinsichtlich des Luftverkehrs im Rahmen
der Internationalen Zivilluftverkehrs-Organisation (ICAQO), der
Europiischen Zivilluftverkehrs-Konferenz (ECAC) wie auch
innerhalb der International Air Transport Association (IATA)
inzwischen anerkannt. Anhang 9 zum ICAO-Ubercinkommen*
hat als das grundlegende Regelungswerk iiber die Passagierab-
fertigung im internationalen Luftverkehr, das fiir die Signatar-
staaten und die sie anfliegenden Luftfahrtunternehmen verbind-
lich ist (Art.37 Bst.j i. V.m. Art. 13, 23 und 38 des ICAO-
Ubereinkommens), die gebotenen Konsequenzen gezogen. Die
darin niedergelegte Verantwortung von Luftfahrtunternehmen
endet nicht schon mit der PaB- und Visakontrolle am Abflugort,
sondern erst mit dem Vollzug der Entscheidung iiber die Einrei-
se ihrer Passagiere an der Grenziibergangsstelle und auch nur
bei solchen Reisenden, die zu diesem Zeitpunkt im Besitz aller
erforderlichen Grenziibertrittsdokumente sind. Nach Standard
3.37.1 von Anhang 9 zum ICAO-Ubereinkommen sind daher
Kontrollen von seiten der Luftfahrtunternehmen ausdriicklich
geboten, um festzustellen, daff die Passagiere im Besitz der
erforderlichen Grenziibertrittsdokumente sind.

Auch im Rahmen der europiischen Zusammenarbeit besteht
hieriiber Ubereinstimmung, wobei grundsiitzlich gleiches auch
fiir die Verkehrstriger gilt, die Auslinder auf dem Sce-
und Landweg befordern. Diesbeziigliche Regelungen sind in
Art. 26 des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens vom
19. Juni 1990° und Art. 14 des Entwurfs eines Uberein-
kommens iiber die Personenkontrolle beim Uberschreiten der
AuBengrenze® niedergelegt und werden fiir die jeweiligen Mit-
gliedstaaten verbindlich, sobald die genannten Ubereinkom-
men in Kraft gesetzt werden.” Danach sind Beforderungs-
unternehmen verpflichtet, alle erforderlichen Malinahmen zu

treffen, um sich zu vergewissern, dal} ein beforderter Aus-
liinder iiber die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente des
jeweiligen Zielstaats verfiigt.

Einen umfassenden Rahmen fiir die grenziiberschreitende Ko-
operation der Sicherheitsbehorden bei der Bekdmpfung ille-
galer Einreisen und damit zusammenhingender Straftaten bil-
den im iibrigen die durch die Innenminister der europiischen
Staaten in Berlin am 30. und 31. Oktober 1991 in einem
gemeinsamen SchluBkommuniqué formulierten strategischen
Ziele und MaBnahmen. Zum ersten Mal ist es mit dieser von
deutscher Seite initiierten Konferenz gelungen, dall sich nahezu
alle Staaten Europas auf eine einheitliche Vorgehensweise auf
diesem Felde verstiindigt haben. Dies hingt auch damit zusam-
men, daff der AnlaB fiir die Konferenz der enorme Zuwande-
rungsdruck ist. der seit einiger Zeit nahezu alle Staaten Europas
sanz erheblich belastet, sei es als Zuzugsstaaten, Transitstaaten
oder Ursprungsregionen fiir illegale Wanderungsbewegungen.
Auf der Grundlage des Berliner SchluBkommuniqués hat dar-
authin die Budapester Ministerkonferenz vom 15. und 16.
Februar 1993 den insgesamt 34 teilnehmenden europiiischen
Staaten einvernehmlich einen Katalog von konkreten Umset-
zungsvorschligen empfohlen. Dazu zihlen unter anderem Re-
gelungen zur Inanspruchnahme von Beférderungsunternehmen
im Zusammenhang mit der Bekiimpfung der illegalen Einreise
von Auslindern. Ferner wurde empfohlen. dali die Grenzbe-
horden die Verkehrsunternechmen bei der Vorbereitung und
Durchfiihrung geeigneter Malnahmen zur Verhinderung der
Beférderung von Passagieren ohne die erforderlichen Grenz-
iibertrittsdokumente beraten und unterstiitzen sollen.

3.2. Die gesetzlichen Verpflichtungen von Befirderungsunter-
nehmen

Nach § 74 Abs.1 AuslG darf ein Beforderungsunternehmen

" Auslinder auf dem Luft- oder Seeweg nur dann nach Deutsch-

land beférdern, wenn diese Ausldnder im Besitz der erforderli-
chen Reisepiisse und der erforderlichen Visa sind, falls die Aus-
linder solche auf Grund ihrer Staatsangehorigkeit benotigen.
Gleiches gilt fiir sonstige Transportwege, also den Landverkehr
zum Beispiel mit Bussen, Bahnen und Taxis, wenn dies vom
Bundesministerium des Innern (delegiert auf die Grenzschutz-
direktion) im Einvernehmen mit dem Bundesministerium fiir
Verkehr auf Grund von Erkenntnissen iiber die Beforderung
von Auslindern ohne die erforderlichen Reisepisse oder Visa
durch ein bestimmtes Unternehmen mit Wirkung fiir dieses so
angeordnet wird.

Soweit es im Zusammenhang mit der Bekdmpfung der illegalen
Einreise von Auslindern um die Einbindung der grenziiber-
schreitend titigen Beférderungsunternechmen in die Bekdmp-
fungsstrategie geht, beschriinkt sich deren Verantwortlichkeit
nach deutschem (vgl. §§ 73 Abs. 2, 74, 74a, 82 und 83 AuslG)

4 9, Auflage i.d. F. von Juli 1990 zum ICAO-Ubereinkommen, BGBI. 1956
11 412,
5 Zum Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen vgl. Nanz, ZAR 1994,
172
Stand 24. Juni 1994; Dokument 7712/94 ASIM 119,
Das Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen ist am 26, Marz 1995 end-
giiltig in Kraft getreten,
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wie internationalem Recht® nur auf solche Ausléinder, die ob-
jektiv die rechtlichen Voraussetzungen fiir eine legale Einreise
nach Deutschland nicht erfiillen, weil sie nicht im Besitz
eines erforderlichen giiltigen Passes sowie eines erforderlichen
Visums sind oder weil die von ihnen vorgelegten Grenziiber-
trittsdokumente ge- oder verfilscht oder miBbriuchlich benutzt
und daher ungiiltig sind und die deswegen durch das betref-
fende Unternehmen von der grenziiberschreitenden Beforde-
rung hétten ausgeschlossen werden konnen. Dieses objektive
Kriterium ist der Ansatzpunkt fiir alle auslinderrechtlichen
MaBnahmen im Zusammenhang mit der Bekidmpfung der il-
legalen Einreise unter Inanspruchnahme von grenziiberschrei-
tend titigen Beforderungsunternehmen. Die Zuriickweisungs-
entscheidung der zustindigen Behorde 16st damit unmittelbbar
die Riickbeforderungs- und Kostenhaftungsverpflichtung des
fiir die Beforderung des zurtickgewiesenen Auslinders verant-
wortlichen Beforderungsunternehmens aus.

Die einzige Ausnahme hiervon ist nach deutschem (§ 73 Abs. |
AuslG) wie internationalem Recht® die uneingeschriinkte Ver-
pflichtung eines Beforderungsunternehmens, einen aus was fiir
Griinden auch immer bei der Grenzkontrolle (also vor der
Einreise) zuriickgewiesenen Auslinder unverziiglich auf cigene
Verantwortung und Kosten wieder aufier Landes zu bringen.

Weder die rechtlichen Vorgaben noch die konkreten Mafnah-

men der Grenzbehérden zur Einbindung von Beftrderungs-
unternehmen in die Bekiimpfung der illegalen Einreise von
Ausliindern zielen auf die subjektive Motivlage fiir die Rei-
sebewegungen dieser Personen oder gar auf eine Verhinde-
rung der Beftrderung von potentiellen Schutzsuchenden vor
politischer Verfolgung. Entscheidend ist allein der objektiv
feststellbare Besitz oder das Fehlen der erforderlichen und giil-
tigen Grenziibertrittsdokumente. Insofern gilt hier das gleiche
wie fiir das Vorhandensein der erforderlichen Flugtickets, die
von den Beforderungsunternehmen ebenfalls unabhéingig vom
Anlal} der jeweiligen Reise gleichfalls vor dem Abflug oder
der Abfahrt kontrolliert werden.

3.2.1.  Allgemeine Kontrolle der Grenzibertrittsdokumente

Aufgrund der genannten nationalen und internationalen Rechts-
vorschriften ist allgemein anerkannt, dal} die betroffenen Luft-
fahrtunternehmen (entsprechendes gilt fiir Beforderungsunter-
nehmen im Land- und Seeverkehr) nicht nur beim Check-in,
sondern auch unmittelbar am Flugzeugeinstieg Kontrollen hin-
sichtlich der erforderlichen Grenziibertrittsdokumente vorzu-
nehmen haben. Der Grund hierfiir liegt darin, daB bekannt-
lich in vielen Fillen gerade zwischen dem Einchecken und
dem Betreten des Flugzeugs Manipulationen an oder mit den
Grenziibertrittsdokumenten stattfinden oder diese nach Check-
in und etwaiger Ausreisekontrolle von kriminellen Schleuser-
banden wieder eingezogen werden, um sie anderweitig weiter
zu verwenden. Die Kontrollpflicht der Luftfahrtunternehmen
schlieBt auch die Uberpriifung von Transitreisenden ein, die
wiihrend eines Zwischenstops auf dem Flug nach Deutschland
an Bord verbleiben. Dies mul} deshalb geschehen, da erfah-
rungsgemiil} bei diesen Zwischenlandungen hiufig Passagiere
aussteigen, die urspriinglich mit durchgehendem Flugticket und
im Besitz der erforderlichen Grenziibertrittsdokumente an Bord
gegangen waren, wihrend gleichzeitig andere Passagiere mit

deren Tickets, jedoch ohne die erforderlichen Grenziibertritts-
dokumente, die Reise nach Deutschland — illegal — fortset-
Zen.

Bei dieser zweiten Kontrolle handelt es sich zwar grundsiitz-
lich um eine Mehrbelastung des Abfertigungspersonals des
Luftfahrtunternehmens. Diese ist aber — auch nach Ansicht
der bislang angerufenen Gerichte!” — erfahrungsgemiill das
am ehesten geeignete Mittel, Reisende, die nicht im Besitz
der erforderlichen Grenziibertrittsdokumente sind, von der Be-
forderung wirksam auszuschlieBen. Da beim Besteigen der
Flugzeuge ohnehin eine Kontrolle der Bordkarte erfolgt, ist
diese zusiitzliche Dokumentenkontrolle auch verhélinismiBig
und zumutbar. Die unzureichend ausgewiesen beforderten so-
genannten Problempassagiere bilden im iibrigen insgesamt be-
trachtet einen iiberschaubaren Personenkreis, der nur einen Teil
des gesamten Passagieraufkommens ausmacht,

Der Zeitraum der Verantwortlichkeit von Luftfahrtunterneh-
men endet gemill Standard 3.35 in Verbindung mit Standard
3.35.1 von Anhang 9 zum ICAO-Ubereinkommen erst, wenn
die Passagiere zur endgiiltigen Einreise in das jeweilige Land
angenommen sind. Mit der Formulierung »...examination as
to their admissibility into the state..« (Standard 3.35.1) ist
dabei die endgiiltige Einreisegestattung gemeint. Dies schliefit
grundsitzlich solche Passagiere mit ein, die sich ihrer Grenz-
iibertrittsdokumente vor der Grenzkontrolle in irgendeiner Wei-
se entledigt haben. Denn geméill Standard 3.36 Satz2 von
Anhang 9 ist das Luftfahrtunternehmen gehalten, darauf zu
achten, dal} sich die Passagiere zum Zeitpunkt der Priifung
der endgiiltigen Einreisegestattung im Besitz der erforderlichen
Grenziibertrittsdokumente befinden.

3.2.2. Grenzen der Kontrollpflichten

Es ist allgemein bekannt und entspricht der Erfahrung der
meisten deutschen und auslindischen Grenzbehorden, dall die
weitaus iiberwiegende Zahl der von illegal reisenden Auslin-
dern benutzten ge- und verfilschten Grenziibertrittsdokumente
von eher miBiger bis schlechter Qualitiit sind. Hiufig handelt
es sich um Reisepisse mit ausgetauschien Lichtbildern oder um
Fotokopien von Visa. jeweils mit handschriftlich manipulierten
Personendaten und Giiltigkeitsdauer. Oft sind relativ leicht er-
kennbare orthographische Fehler enthalten, oder das Dokument
ist schon vom #duBeren Erscheinungsbild als nicht-amtliches
Papier deutlich zu identifizieren. Dariiber hinaus wird oft
schlicht das’Fehlen erforderlicher Visa iibersehen. Unter den
Fiillen, in denen Auslinder mit unzureichenden Dokumenten
zur Einreisekontrolle erscheinen. ist dies nach internationaler
Erfahrung immer noch die hdufigste Konstellation. Aufgrund
der bisher guten Zusammenarbeit insbesondere mit Luftfahr-
tunternchmen besteht international auch bei den Beforderungs-
unternehmen zwischenzeitlich Verstindnis dafiir. dal thnen in

8 Vgl Standards 3.37, 3.37.1. 3.37.2 und 3.38 von Anhang 9 zum ICAO-
Ubereinkommen,

9 Hinsichtlich des Lufiverkehrs in Standard 3.36 von Anhang 9 zum 1CAO-
Ubereinkommen ausdriicklich geregelt; im iibrigen ist dies unbestritten
vilkerrechtliches Gewohnheitsrecht,

10 Vgl etwa BVerwG, EZAR 220 Nr. 3; OVG NRW, NVwZ 1989, 1090; VG
Kdln, InfAusiR 1992, 139; a. A, HessVGH. EZAR 220 Nr. 2.
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solchen Fillen leicht feststellbarer Dokumentenmingel ein be-
hordlicher Vorwurf einer unzureichenden Wahrnehmung ihrer
Kontrollpflichten nicht erspart werden kann.

Andererseits gibt es zunehmend Dokumentenverfilschungen
von auBergewshlich hoher technischer Qualitit, die trotz in-
tensiver Schulungen von Check-in-Personal von diesem nicht
zu erkennen sind. In diesen wenigen Ausnahmefillen besteht
Einvernehmen zwischen den Befdrderungsunternehmen und
den deutschen Grenzbehorden, dali diese nicht zum Anla8 fiir
behdrdliche Sanktionen gemacht werden.

Das gleiche gilt fiir die insbesondere im grenziiberschreitenden
Busverkehr auftretende Problematik, dall Fahrgiiste mitunter
aufgrund noch vorhandener Informations- und Akzeptanzdefi-
zite den Bediensteten von Busunternehmen die Einsichtnahmé
in ihre Grenziibertrittsdokumente verweigern, zugleich jedoch
— teilweise unter Androhung von Gewalt — auf ihrer Beférde-
rung bestehen. Da der Fahrer eines Busses in einer derartigen
Situation hiufig auf sich allein gestellt ist. kann es vorkom-
men, dal er praktisch keine Mdglichkeit sieht, den gebotenen
Ausschlull von der Beftrderung auch durchzusetzen. Seitens
des Busunternehmens ist in solchen Ausnahmefiillen alles im
Sinne des Gesetzes Erforderliche dann getan, wenn sein Fah-
rer bei der Einreise den Grenzkontrollbeamten unaufgefordert
cinen entsprechenden Hinweis gibt. Im Wiederholungsfalle
wird jedoch von seiten der Grenzbehorden erwartet. dall das
Busunternchmen geeignete GegenmaBnahmen trifft. Dies diirf-
te schon aus Fiirsorgegriinden seinen Mitarbeitern gegeniiber
geschehen.

Vor Einleitung jedweder behordlicher MaBnahmen — ausge-
nommen hiervon sind lediglich Zurlickweisungsfiille — muf da-
her in jedem Einzelfall einer illegalen Beforderung von Aus-
lindern genau gepriift werden, ob objektive Zweifel daran be-
stehen, dafl das Beférderungsunternehmen die unzureichende
Dokumentenlage hiitte erkennen und den Passagier von der
Beftrderung ausschlieBen kénnen. Nach der Rechtsprechung!!
ist allerdings anerkannt, daf lediglich subjektive Schwierigkei-
ten (etwa zeitliche oder personelle Probleme mit der Durch-
fithrung von Kontrollen) das Beforderungsunternehmen nicht
von seiner Verantwortung entbinden konnen, Zur Klirung sol-
cher und dhnlicher Fragen erhiilt im iibrigen jedes betroffene
Beforderungsunternehmen vor Erlall behordlicher MaBnahmen
Gelegenheit zur Stellungnahme.

3.2.3. Kostenhaftung

Nach den Regelungen des Auslindergesetzes haftet das Be-
forderungsunternchmen — neben dem Ausliinder — sowohl fiir
die Kosten der Riickbeforderung des Ausliinders als auch fiir
Jjene Kosten, die von der Ankunft des Auslinders an der
Grenziibergangsstelle bis zum Vollzug der Entscheidung iiber
die Einreise entstehen (§ 82 Abs. 3 Satz 1 oder Satz 2).!2 Die
Kosten im Fall des §82 Abs.3 Satz 1 AuslG 1. Alt. setzen
sich gemill § 83 Abs.2 AuslG wie folgt zusammen: Die Be-
forderungs- und sonstigen Reisekosten des Auslinders inner-
halb Deutschlands und bis zum Zielort im Ausland: die bis
zum Vollzug der Entscheidung iiber die Einreise entstehenden
Verwaltungskosten und Ausgaben fiir die Unterbringung, Ver-
pflegung und sonstige Versorgung des Auslinders; siimtliche
durch eine erforderliche amtliche Begleitung des Auslinders

entstchenden Kosten einschlieBlich der Personalkosten, soweit
das Beforderungsunternehmen nicht selbst die erforderliche
Begleitung des Auslinders unternimmt.

Dariiber hinaus haftet ein Beforderungsunternehmen, der
schuldhaft einer Untersagungsverfiigung nach § 74 Abs. |
Satz2 oder Abs.2 Satz1 Nr.1 AuslG zuwiderhandelt, im
Falle des § 82 Abs. 3 Satz 22, Alt. AuslG zusiitzlich auch fiir
sonstige Kosten, die durch die Riickfiihrung solcher Ausliinder
entstehen, die bei der Einreise nur deshalb nicht sofort zuriick-
gewiesen werden, weil sie um politisches Asyl nachsuchten.
Die »sonstigen Kosten« ergeben sich durch einen Vergleich
von §83 Abs. | mit §83 Abs.2 AuslG. Daraus ergibt sich
folgende zusiitzliche Kostenhaftung in den Fillen des § 74
Abs. 1 AuslG: die Kosten fiir die Abschiebungshaft (hier in
der Form der Sicherungshaft vor Zuriickweisung gemi § 73
Abs. 1 AuslG) vor Vollzug der Entscheidung iiber die Einreise
sowie die zwischen dem Zeitpunkt »Vollzug der Entscheidung
liber die Einreise« bis zum Vollzug der Riickfiihrung ent-
stehenden »Verwaltungskosten einschlieBlich der Kosten fiir
die Abschiebungshaft und der Ubersetzungskosten und der
Ausgaben fiir die Unterbringung, Verpflegung und sonstige
Versorgung des Auslinders« (§ 83 Abs. | Nr.2 AuslG) in den
Fillen des § 73 Abs. 2 AuslG.

Aus der Gegeniiberstellung der beiden Haftungssituationen von
§82 Abs.3 Satz1 und Satz2 AuslG ergiBt sich zwanglos,
dal} die Kosten fiir die Abschiebungshaft und die Uberset-
zungskosten vor Vollzug der Entscheidung iiber die Einreise
nicht von der Kostenhaftung im Falle von § 82 Abs. 3 Satz |
AuslG umfabt sind. Allerdings haftet der Beférderungsunter-
nehmer in den Fillen des § 73 AuslG nach § 82 Abs. 3 Satz |
in Verbindung mit § 83 Abs. 2 Nr. 2 AuslG gleichwohl fiir die
»Kosten der Unterbringung« wiihrend des Zeitraums bis zum
Vollzug der Entscheidung iiber die Einreise. Die (moglicher-
weise aber nicht notwendigerweise) geringere Kostenhaftung
in diesem Fall (nur Unterbringung, nicht aber Abschiebungs-
haft) fiihrt dazu, da einem Beférderungsunternchmer im Falle
einer Abschiebungshaft nur die tatsichlichen Unterbringungs-
kosten des Auslinders, nicht aber seine Haftkosten (also der
zusiitzliche Personal- und etwaiger sonstiger Sicherungskosten-
anteil fiir die Bewachung) in Rechnung gestellt werden kénnen.
Die entstehenden Unterbringungskosten (tatsiichliche oder fik-
tive Mietkosten) sind aber auf jeden Fall durch § 83 Abs.2
Nr. 2 AuslG gedeckt.

Fiir alle Kosten kénnen die Grenzpolizeibehérden nach § 82
Abs.5 AuslG von den Kostenschuldnern im Sinne des § 82
Abs. 1 bis 4 AuslG eine Sicherheitsleistung verlangen.

3.3, Zusammenarbeit zwischen Grenzkontrollbehorden und
Luftfahrtunternehmen

Die Entwicklung der illegalen Einreise von Auslindern insbe-
sondere aul dem Luftweg hat zu Beginn der achtziger Jahre
zu ersten gesetzgeberischen Reaktionen in Deutschland und
anderen Staaten gefiihrt. Dabei war die Erkenntnis entschei-
dend. daB} bei dieser Beférderungsart am chesten wirksame

11 Dazu HessVGH, EZAR 220 Nr. 2.
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MaBnahmen ergriffen werden kénnen, die darauf abzielen,
daf Luftfahrtunternehmen, die zuvor iiber lange Zeit hinweg
anniihernd 20 % aller illegal Eingereisten nach Deutschland
verbrachten, nur noch solche Passagiere beférdern, die im
Besitz der erforderlichen Grenziibertrittsdokumente sind.

Bereits 1981 wurde diesbeziiglich eine erste sanktionsrechtli-
che Ergiinzung der im Auslindergesetz 1965 bereits enthalten
gewesenen Bestimmungen iiber die Riickbeftrderungspflicht
und Kostenhaftung von Beforderungsunternehmen vom Ge-
setzgeber eingefiigt.'? In den folgenden Jahren, insbesondere
1992, wurden zusitzliche Regelungen geschaffen, um eine
noch bessere Wirkung zu erzielen.!* Dabei kamen unter Be-
riicksichtigung der marktwirtschaftlichen Gegebenheiten insbe-
sondere finanzielle Nachteile in Betracht, die die Beforderungs-
unternehmen zu gewiirtigen haben, wenn sie Auslinder, die
nicht im Besitz der erforderlichen Grenziibertrittsdokumente
sind, nach Deutschland beftrdern, anstatt diese von der Befir-
derung auszuschliefen.

Im Rahmen der exekutiven MalBnahmen gegeniiber den Luft-
fahrtunternehmen wurde die Zusammenarbeit zwischen diesen
und den Kontrollbehtrden angesichts der wachsenden Bedeu-
tung priventiv orientierter Losungsansitze zunehmend enger,
wenn sie auch in den ersten Jahren hiufig von Konfrontation

gepriigt war. Fiir den Flughafen Karachi, der frither zu den

bedeutendsten Abflug- und Transitflughifen fiir unzureichend
ausgewiesen beforderte Auslinder gehorte, konnte aber bereits
im August 1985 zwischen dem Bundesministerium des Innern
und den dort titigen Luftfahrtunternehmen eine schriftliche
Ubereinkunft erzielt werden, mit der erreicht wurde, daB sich
die dort titigen Luftfahrtunternehmen gegenseitig iiber abge-
wiesene Passagiere unterrichten. Gleichzeitig haben sich die
Luftfahrtunternechmen verpflichtet, solche Reisenden ihrerseits
nicht anzunehmen. Zusammen mit der Einfiihrung einer zu-
siitzlichen PaRkontrolle am Flugzeugeinstieg hatte dies eine
Senkung der illegalen Einreise aus Karachi um etwa 70 % bis
80 9% zur Folge.

"Die gesetzlichen Vorschriften im Zusammenhang mit der Be-

kimpfung der illegalen Einreise von Auslindern auf dem Luft-
weg nach Deutschland sind im i{ibrigen das Ergebnis internatio-
naler Bemiihungen, weltweit titigen Schlepperorganisationen
wirksam entgegenzutreten.'® Erst durch die Aktivititen dieser
kriminellen Organisationen ist es der Mehrzahl der illegal
einreisenden Auslidnder iiberhaupt moglich, in der immensen
Zahl nach Deutschland und den anderen westlichen Staaten zu
gelangen, wie dies insbesondere seit Beginn der 80er Jahre
der Fall ist. Hierbei kommt den Luftfahrtunternehmen eine
betriichtliche Verantwortung zu.

34. IATA/CAWG

Auf der Grundlage dieser ersten Erfahrungen im Zusammen-
wirken von Grenzkontrollbehorden und Luftfahrtunternehmen
bei der Bekédmpfung der illegalen Einreise auf dem Luftweg
wurde im Jahre 1987 auf Initiative der [ATA eine gemeinsa-
me Arbeitsgruppe (IATA/Control Authority Working Group,
TATA/CAWG) gegriindet. Dieser gehoren derzeit Vertreter
von zentralen Grenzpolizei- oder Immigrationsbehdrden aus
15 Staaten an (Australien. Belgien. Dinemark. Deutschland,

Frankreich, Italien, Kanada, Niederlande, Norwegen, Oster-
reich, Portugal, Schweden, Schweiz, USA, Vereinigtes Konig-
reich von GroBbritannien und Nordirland) nebst ihren nationa-
len Luftfahrtunternchmen oder, im Falle der USA und Kanada,
auch ihrer nationalen Luftverkehrsvereinigungen (Air Trans-
port Association of America — ATA: Air Transport Association
of Canada — ATAC).

Die Arbeitsgruppe tauscht untereinander nicht-personenbezo-
gene Informationen und Statistiken im Zusammenhang mit der
illegalen Beforderung von Passagieren ohne die erforderlichen
Grenziibertrittsdokumente aus und erarbeitet auf dieser Grund-
lage MaBinahmen, um solche Beforderungen nach Maglichkeit
wirksam zu unterbinden. Im Mittelpunkt stehen gemeinsame
Schulungsprogramme fiir das Personal von Luftfahrtunternch-
men und sonstiges Check-in-Personal auf den bedeutsamen
Flughiifen sowie erforderlichenfalls auch der Kontrollkrifte der
dortigen Grenzbehorden durch Dokumentenberater der betei-
ligten Kontrollbehorden. Die Arbeitsgruppe ist ein informelles
Gremium und tritt zweimal jihrlich zusammen. Sie hat sich ¢i-
n¢ — allerdings unverbindliche — Satzung gegeben (Guidelines
der TATA/CAWG) und Richtlinien fiir Trainingsveranstaltun-
gen sowie den Einsatz von Dokumentenberatern entwickelt,
Daneben werden besondere Fragen von gelegentlichen Unter-
arbeitsgruppen behandelt (bislang zu Fragen des Austausches
von Statistiken zur Erstellung gemeinsamer Berichte; Schaf-
fung einer gemeinsamen elektronischen Bildspeicherdatenbank
fiir Grenziibertrittsdokumente: Einfiihrung maschinenlesbarer
Echtheitsmerkmale in Grenziibertrittsdokumenten; Einfiihrung
von Vorrichtungen zur automatisierten Grenzkontrolle).

3.4.1. Trainingsveranstaltungen

Auf der Grundlage von Standard 3.37.2 von Anhang 9 zum
ICAO-Ubereinkommen, wonach die Vertragsstaaten und die
Luftfahrtunternehmen soweit wie moglich bei der Priifung der
Giiltigkeit und Echtheit von Reisepidssen und Visa zusam-
menarbeiten sollen, fiihrt die Arbeitsgruppe unter der Schirm-
herrschaft der IATA regelmiBig Trainingsveranstaltungen auf
auslindischen Flughiifen durch, die im Zusammenhang mit
der Bekampfung der illegalen Einreise von Auslindern auf
dem Luftweg als besonders problematisch bekannt sind. Hierzu
hat die TATA/CAWG ein Paket von stindig aktualisierten
Schulungsunterlagen zusammengestellt, das derzeit aus einem
Videofilm, Folien fiir den Overhead-Projektor und Diapositiven
besteht und,durch eine praktische Ausbildung anhand authen-
tischer ge- und verfilschter Grenziibertrittsdokumente ergiinzt
wird. Die Kurse werden jeweils von qualifizierten Ausbildern
und Dokumentenspezialisten geleitet, die ihrerseits zuvor nach
einem von der Arbeitsgruppe vereinbarten Lehrplan von er-
fahrenen Spezialisten aus den verschiedenen Mitgliedstaaten
geschult werden.

In der Regel bestehen die Schulungsteams aus Delegierten von
zwei oder drei Kontrollbehorden in Begleitung von Vertretern
interessierter Luftfahrtunternehmen und nach Moglichkeit auch

12 Art. 6 Ges, v. 15.12.1981, BGBI. T 1390,
13 Vor allem §§ 74, 74a AuslG
14 Vgl dazu auch Cruz (Fn. 2).
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des nationalen Luftfahrtunternehmens des Gastgeberstaats. Das
Programm (Arbeitssprache ist grundsitzlich Englisch) geht,
abhiingig von der Zahl der Teilnehmer, iiber zwei bis vier
Tage und gliedert sich in drei Ebenen: Schulung der mit
der Passagierabfertigung befafiten Bediensteten der Luftfahr-
tunternehmen; Erfahrungsaustausch zwischen den beteiligten
Grenzpolizei- oder Immigrationsbehérden der Entsende- und
Gastgeberstaaten; Riickkopplung auf einer hoheren, moglichst
ministeriellen Fiihrungsebene

Den Delegationen gehdren daher auch entsprechend hochran-
gige Vertreter an, damit fruchtbare Zusammenkiinfte mit den
Konsularbehorden im Gastgeberstaat einerseits sowie verant-
wortlichen Reprisentanten des Gastgeberstaats selbst ande-
rerseits durchgefiihrt und moglichst auch grund]egt.nde untl
auf Dauer wirksame Weichenstellungen fiir einen kiinftigen
Ausbau derartiger MaBnahmen wahrgenommen werden kon-
nen. Zur Vermeidung etwaiger auflenpolitischer Hemmnisse
und um die Akzeptanz der Veranstaltungen zu erhhen, liegt
die Gesamtkoordinierung vereinbarungsgemif} in den Hénden
eines IATA-Vertreters als einem »neutralen Dach«. Allerdings
iibernimmt jeweils eine der Kontrollbehtrden die inhaltliche
Federfiihrung und ist auch fiir die Durchfiihrung aller Schu-
lungsveranstaltungen und der offiziellen und inoffiziellen Kon-
takte im Gastgeberland zustindig.

Die Trainingsveranstaltungen umfassen die Problematik der
illegalen Einreise auf dem Luftweg, bezogen sowohl auf das
internationale Phinomen der illegalen Einreise von Personen

ohne die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente, als auch auf

die besondere Situation der an der jeweiligen Trainingsver-
anstaltung beteiligten Zielstaaten. In einem detaillierten Lehr-
plan werden folgende Themata behandelt: Fragen der erfor-
derlichen Grenziibertrittsdokumente fiir die jeweiligen Ziellén-
der; Hinweise zum Erkennen von ge- und verfilschten sowie
miBbriuchlich benutzten Grenziibertrittsdokumenten: Hinwei-
se zum Aufdecken von illegalen Schleusungsaktivititen und
damit im Zusammenhang stehenden Manipulationsmethoden;
Erliduterungen zur Durchfithrung geeigneter KontrollmaBnah-
men zur Verhinderung der illegalen Einreise von Auslindern;
Schulungen an Dokumententestgeriten; Hinweise zur effek-
tiven Zusammenarbeit zwischen den am Flughafen titigen
Luftfahriunternehmen, Passagierabfertigungsgesellschaften so-
wie den ortlichen Grenzbehérden, den Konsulaten und den
Kontrollbehérden der IATA/CAWG.

Wichtige Bestandteile des IATA/CAWG-Besuchsprogramms
sind ferner die Inspizierung der baulichen Gegebenheiten und
der materiellen Ausstattung des jeweiligen internationalen Ver-
kehrsflughafens sowie der Passagierabfertigungsverfahren der
dort titigen Luftfahrtunternehmen. Das Ziel dieser Uberpriifun-
gen ist es festzustellen, inwieweit alle moglichen Vorkehrungen
zur Unterbindung illegaler Reisen getroffen werden oder wel-
che zusitzlichen MaPnahmen ergriffen werden sollten, damit
Passagiere und kriminelle Schleuserbanden vom Dokumen-
tenmiBbrauch wirksam abgeschreckt werden. Bisher hat die
IATA/CAWG in 16 Lindern etwa 100 Schulungsveranstaltun-
gen mit mehreren Kursen zu je etwa 25 bis 30 Teilnehmern
erfolgreich absolviert.

Neben den unter der Regie der IATA organisierten Schulun-
gen finden auch bilaterale Trainingsveranstaltungen statt, die
entweder aus aktuellem Anlal kurzfristig von dem interes-

sierten Staat durchgefiihrt werden oder zu denen interessierte
Problemstaaten bestimmte Staaten gesondert einladen. Die [A-
TA/CAWG hat hierzu beschlossen, dafi auch in solchen Fiillen
grundsitzlich eine Abstimmung erfolgen soll, um auch anderen
interessierten Partnerstaaten eine Teilnahme zu ermdglichen
und die Erfolgsaussichten der Schulungsveranstaltungen ins-
gesamt zu erhohen. Die TATA/CAWG hat ferner festgelegt,
daBb sich die begiinstigten Luftfahrtunternehmen grundsitz-
lich an den Kosten der Durchfiihrung von MaBnahmen im
Rahmen der Zusammenarbeit mit der IATA/CAWG. insbe-
sondere anliBlich von Trainingsveranstaltungen, zumindest in
Form von Freiflug-Tickets und gegebenenfalls einer giinstigen
Unterbringung in Crew-Hotels beteiligen sollen. Dies ist der
Mindestbeitrag der Luftfahrtunternehmen fiir die Bereitstellung
von Beratern durch die beteiligten Staaten.

Die Grenzschutzdirektion hat mit dem bei ihr gebildeten Pool
von insgesamt 20 besonders geschulten Polizeibeamten des
Bundesgrenzschutzes als Dokumentenberater in den letzten
Jahren folgende Trainingsveranstaltungen sowohl innerhalb
wie auBerhalb des Rahmens der IATA/CAWG und zum Teil
zum wiederholten Male bestritten: 1992 auf den Flughiifen
in Moskau, St. Petersburg, Tallinn, Riga, Manila, Singapur,
Kuala Lumpur, Neu Dehli, Istanbul und Lagos; 1993 auf den
Flughifen in Singapur, Tunis, Tiflis, Moskau, Manila, Karachi,
Bangkok, Istanbul und Islamabad: 1994 auf den Flughiifen
in Moskau, Colombo, Bangkok, London, Riga, Prag, Madras,
Bukarest, Klaipeda, Wilna und Karachi; 1995 bislang Prag.
Peking, Karachi und Bukarest.

3.4.2. Erfolge der bisherigen Zusammenarbeit

Die auf der Grundlage von Standard 3.37.1 von Anhang

.9 zum ICAO-Ubereinkommmen durchgefiihrten internationa-

len SchulungsmaBnahmen haben deutliche Auswirkungen hin-
sichtlich der illegalen Einreise von Auslindern auf dem Luft-
weg gezeigt. Dabei war Deutschland der erste in der IA-
TA/CAWG vertretene Staat, bei dem die Zahl der illegalen Ein-
reisen auf dem Luftweg nach einem kontinuierlichen Anstieg
seit Anfang der achtziger Jahren wieder sank. Allein in den vier
Jahren von 1989 bis zum ersten Halbjahr 1993 ist die Zahl von
Passagieren ohne die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente,
die sodann auf Flughiifen um Asyl nachsuchten, signifikant
zuriickgegangen, wie die nachfolgende Ubersicht zeigt:

Halbjahr Asylbewerber Asylsuchende  Asylsuchende  Anteil von  Anteil von
insgesamt an der Grenze  auf Flughiifen Sp. 2an 1  Sp.3anl

in% in%
1988 103 076 20592 19483 19.98 18,90
1989 121318 22751 19277 18,75 15,89
1990 193 063 15870 13 068 822 6,77
1991 256112 13697 9660 3,35 3,77
1992 438 191 11348 6990 2,59 1.60
1993 .322599 9550 6121 2.9 1.90
1994 127210 7329 5402 5.76 4.25
1994% 125232 5347 3424 426 2,73

* ohne Togoer

Die Entwicklung der letzten vier Halbjahre stellt sich im Detail
wie folgt dar, wobei die Verinderungen seit dem Inkrafitreten
der Asylnovelle zum 1. Juli 1993 deutlich werden.
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Halbjahr Asylbewerber Asylsuchende  Asylsuchende  Anteil von  Anteil von

insgesamt an der Grenze auf Flughiifen Sp.2an 1 Sp.3an|
in % in 5
1993/1 224099 7462 4534 333 2.03
1993/2 98 500 2 8RS 1 582 293 1.60)
1994/1 62 806 2484 | 660 396 2.64
1994/2 64 404 4845 1742 7,52 5.81

Von knapp 20000 in den Jahren 1988 und 1989 fiel die Zahl
der ohne die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente auf deut-
schen Flughiifen festgestellien und um Asyl nachsuchenden
Auslinder auf nur noch 6 121 im Jahre 1993 zuriick. Im glei-
chen Zeitraum stieg die Zahl der Asylbewerber insgesamt um
430 %.'5 Gleichzeitig fiel der zahlenmiBige Anteil von Asyl-
suchenden auf Flughiifen an der Gesamtzahl der Asylbewerber
von knapp 20 % auf zuniichst unter 2 %. Die scheinbar ge-
genlidufige Entwicklung im Jahre 1994 ist im wesentlichen mit
der iiberraschend aufgetretenen Zahl von allein 296 im ersten
und 1 682 Togoern im zweiten Halbjahr 1994 zu erkldren, die
unter offensichtlich miBbriuchlicher Ausnutzung der Ende des
Jahres 1994 aufgehobenen Visumsfreiheit'® auf dem Luftweg
nach Deutschland gereist waren. Dies wird aus der letzten
Zeile der ersten Tabelle deutlich, die die Jahreszahlen 1994
ohne Togoer enthiilt. Im Ergebnis zeigen die bislang erzielten
und an Hand der vorstehenden Tabellen deutlich erkennbaren
Erfolge bei der Bekdmpfung der illegalen Einreise auf dem
Luftweg deutlich, dal bei entsprechender Konsequenz die Zu-
sammenarbeit mit den Luftfahrtunternechmen sehr erfolgreich
sei kann. Dadurch wird sowohl den Luftfahrtunternehmen eine
wirksame Hilfestellung zur Einhaltung ihrer gesetzlichen Ver-
pllichtung gegeben, keine Auslidnder ohne die erforderlichen
Grenziibertrittsdokumente nach Deutschland zu befordern, als
auch ein deutlicher Beitrag zur Reduzierung illegaler Einreise
geleistet.

3.4.3. Einsatz von Dokumentenberatern auf auslindischen Pro-
blemflughafen

Neben der Durchfithrung von Schulungsveranstaltungen hat
sich die TATA/CAWG dafiir ausgesprochen, auf sogenann-
ten Problemflughiifen bei Bedarf stindig oder voriibergehend
Dokumentenberater (in der Regel an die Heimatbotschaft an-
gebunden) einzusetzen, die auf Wunsch allen am jeweiligen
Flughafen operierenden Luftfahrtunternehmen im Sinne der
gemeinsamen Ziele als stdndige Berater (und nicht nur im Rah-
men von Kurzzeitigen Schulungsveranstaltungen) zur Verfii-
gung stehen. Multinationale Dokumentenberaterteams werden
fiir wiinschenswert gehalten. Nachdem die Bereitstellung des
hierzu erforderlichen Personals vom Bundesministerium des
Innern gebilligt wurde. wird die Grenzschutzdirektion als erste
MaBnahme auf diesem Gebiet Beamte als Dokumentenberater
nach Colombo, Karachi und Bangkok entsenden. Voraussicht-
lich werden sich auch andere Staaten mit der Entsendung von
Beamten ebenfalls an diesen Aktionen beteiligen.

3.4.4. Sonstige Mafinahmen der IATA/CAWG

Neben der Durchfithrung von Schulungsveranstaltungen auf
auslidndischen Problemflughifen nimmt sich die TATA/CAWG

auch zunehmend anderer Bereiche an, die erfahrungsge-
mil ebenfalls Auswirkungen auf die Verhinderung der illega-
len Einreise von Auslindern auf dem Luftweg haben, withrend
gleichzeitig die Passagierabfertigung ohne Sicherheitseinbulien
weiter beschleunigt wird. Dies betrifft insbesondere folgen-
de Bemiihungen: Einfiihrung von maschinenlesbaren Grenz-
tibertrittsdokumenten in weiteren Staaten; Implementation von
maschinenlesbaren Echtheitsmerkmalen in Grenziibertrittsdo-
kumenten; Schaffung einer gemeinsamen elektronischen Bild-
speicherdatenbank fiir Grenziibertrittsdokumente; schrittweise
Einfiihrung der automatisierten Grenzkontrolle fiir Passagicre
ohne illegales Einreiserisiko. eventuell im Zusammenhang mit
einem Ausbau des »Advance Passenger Information System
(APIS)« um biometrische Daten: zu den ersten beiden Zielen
hat die Arbeitsgruppe Antrige tiber die IATA zur niichsten
Vollversammlung der Facilitation-Division der ICAO gestellt,
die vom 18. April bis zum 2. Mai 1995 in Montreal stattfindet.
Ziel ist es unter anderem. vermehrt die vielfiltigen Moglich-
keiten der Elektronik zu einer wirksamen Unterstiitzung und
Beschleunigung des Passagierflusses bei Abflug und Ankunft
einzusetzen, ohne dal} dies zu Sicherheitsverlusten fiihrt.

3.5. Entwicklung der Zusammenarbeit mit Beforderungsunter-
nehmen im Land- und Seeverkehr

Im Unterschied zum See- und Luftverkehr besteht im Land-
transport kein unmittelbar aus dem Gesetz heraus geltendes
Verbot der Beforderung unzureichend ausgewiesener Auslin-
der. Ein solches Verbot kann allerdings — nach vorheriger
Androhung — vom Bundesministerium des Innern (delegiert auf
die Grenzschutzdirektion) im Einvernehmen mit dem Bundes-
ministerium fiir Verkehr erlassen werden (§ 74 Abs. 1 Satz 2
AuslG). Vor dem Hintergrund der daher im Ergebnis alle
Verkehrsarten umfassenden gleichartigen gesetzlichen Vorga-
ben des deutschen Rechts und den positiven Erfahrungen der
Zusammenarbeit mit Luftfahrtunternehmen und den dabei er-
zielten signifikanten Erfolgen bei der Bekimpfung der illegalen
Einreise von Auslindern besteht Veranlassung, auch mit den
Verkehrstrigern im See- und Landtransport dhnliche Verfahren
der Zusammenarbeit zu entwickeln. Dafiir spricht auch die von
den Behdrden zu beachtende Bedeutung der wirtschaftlichen
Chancengleichheit von Verkehrstrigern untereinander sowie
die Notwendigkeit, andernfalls zu befiirchtende Verlagerungs-
effekte zu vermeiden.

Wegen der spezifischen Bedingungen und Problemstellungen
bei den einzelnen Transportarten bedarf es jedoch den Einzel-
bereichen gerecht werdender Abstimmungen der Beteiligten.
Die sukzessive Einbeziechung der im grenziiberschreitenden
Land- und Seeverkehr titigen Beforderungsunternehmen in
die Anwendung der einschligigen rechtlichen Bestimmungen
(siche oben 3.2.) begann daher erst Anfang 1993 mit umfas-
senden InformationsmalBnahmen. Ziel ist es, wie im Luftver-
kehr eine problembezogene fachliche Kooperation und einen
sachbezogenen Dialog zu erreichen. um das gesetzlich Gewoll-
te trotz aller grundsitzlicher Probleme mdoglichst weitgehend
zu erreichen. Es kommt daher entscheidend darauf an, die

15 Zu den Asylzahlen vgl. von Pollern, ZAR 1992, 24; 1993, 26: 1994, 19;
1995, 64,
16 BGBL. 1994 1 3546,
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auf dem See- und Landweg nach Deutschland verkehrenden
Beforderungsunternehmen (zum Beispiel Reeder, Bahn, Bus,
Taxi), zu einer selbsttdtigen Mitwirkung bei der Bekiimpfung
der illegalen Einreise von Auslindern zu bewegen, wie dies
bereits: im Luftverkehr durch die Zusammenarbeit innerhalb
der IATA/CAWG gelungen ist.

Die hisherige Informationsphase besteht im wesentlichen aus
drei Elementen: Bereitstellung von umfassendem Informations-
material und Merkblittern fiir jedes einzelne Beftrderungs-
unternchmen: Unterrichtung und Einbindung der einzelnen
Interessenorganisationen und -verbiinde, Hafenbetreiber und
dhnlicher Stellen mit Multiplikatorencharakter; Anregung von
Schulungsveranstaltungen der Beforderungsunterpehmen mit
Unterstiitzung der Grenzschutzdirektion. Durch diesen Dialdg
sollen mit Blick auf die Praxis gemeinsam Standards und Stra-
tegien zu ihrer Verwirklichung entwickelt werden, damit sich
auch die Beforderungsunternehmen im Land- und Seeverkehr
den gesetzlichen Anforderungen moglichst effektiv nihern.

Im Zuge der bisherigen fachlichen Zusammenarbeit wurde das
Personal zahlreicher in Deutschland vertretener in- und aus-
lindischer Reedereien in mehreren dezentralen Informations-
veranstaltungen, unter anderem jiingst auch in den baltischen
Staaten, beschult. Auf der Grundlage der fiir den Luftverkehr
entwickelten Trainingsunterlagen und -verfahrensweisen (oben
3.4.1.) finden zukiinftig bedarfsgemill Trainingsveranstaltun-
gen fiir Bedienstete und sonstige Bedarfstriger in Problem-
seehifen statt. Fiir Bedienstete von grenziiberschreitend titi-
gen Busunternehmen sind gleichfalls Schulungsveranstaltun-
gen vorgeschen.

Hinzu treten Initiativen zur Implementierung grenzpolizeilicher
Aspekte in bestehende oder angestrebte internationale Uber-
einkommen, wie dies zum Beispiel tiir den Luttverkehr mit
der Anpassung von Anhang 9 zum ICAO-Ubereinkommen im
Jahre 1989 geschehen ist. Fiir den Seeverkehr ist das entspre-
chende Regelungswerk das Ubereinkommen zur Erleichterung
des Internationalen Seeverkehrs vom 9. April 1965'7 der Inter-
national Maritime Organisation (IMO) mit seiner zuletzt 1990
gednderten Anlage,'™ dem es jedoch bislang noch an dem wiin-
schenswerten Maf3 von Verbindlichkeit und der erforderlichen
Regelungsdichte mangelt. Solange diese Situation anhiilt, wird
verschiedentlich vorgeschlagen, die Regelungen von Anhang 9
zum ICAO-Ubereinkommen analog anzuwenden oder die dort
entwickelten Verfahrensregelungen zumindest als »useful gui-
de for shipowners and masters« zu benutzen.!

Wegen der heterogenen Zustindigkeitsstruktur im Bereich der
Exekutive — sowohl im nationalen wie im internationalen Rah-
men — kann gerade die Zusammenfiihrung der jeweiligen Be-
hérden und Beforderungsunternehmen in Form einer informel-
len Arbeitsgruppe auberordentlich hilfreich sein. Dies bewei-
sen insbesondere die Erfahrungen innerhalb der IATA/CAWG.
Einen derartigen Vorschlag hat die deutsche Prisidentschaft
sowohl auf Schengener wie auch auf EU-Ebene im zweiten
Halbjahr 1994 erfolgreich eingebracht. Diese BeschluBlagen
gilt es nun umzusetzen. Im iibrigen diirfte eine weitere Vor-
ausselzung fiir eine moglichst effektive Zusammenarbeit auf
internationaler Ebene ein entsprechendes Kooperationsforum
auf nationaler Ebene sein. Fiir den Seeverkehr enthiilt Ab-
schnitt 6 Standard 5.13 und 5.14 der Convention on Facilitation

off International Maritime Traffic der IMO einen geeigneten
Ansatz.

3.6.  Verfahrensabsprachen mit Beforderungsunternehmen

Das nunmehr weitgehend erreichte verstidndnisvolle und ko-
operative Zusammenwirken von Luftfahrtunternehmen und
Grenzkontrollbehorden bei der Verhinderung der unerlaubten
Beforderung von nicht ordnungsgemill ausgewiesenen Aus-
lindern auf dem Luftweg ist nicht zuletzt auf die von gegen-
seitigem Vertrauen getragene Zusammenarbeit im Rahmen der
IATA/CAWG zuriickzufiihren. Im Rahmen dieser Zusammen-
arbeit wurde als weiterer Schritt zur Verbesserung der bereits
erzielten Erfolge vereinbart, moglichst schriftliche Vereinba-
rungen zwischen den Kontrollbehérden und den Beforderungs-
unternehmen zu entwickeln, in denen die beiderseits beste-
henden Erwartungen und Anspriiche definiert werden. Ziel ist
es, fiir die Beftrderungsunternchmen eine griéBere Transpa-
renz der gesetzlichen Rahmenbedingungen, behordlichen Ent-
scheidungsfindungsprozesse und des jeweils zu erwartenden
behdrdlichen Vorgehens sowie fiir die Kontrollbehdrden gro-
Bere Sicherheit iiber die Entwicklung mebBbarer Initiativen und
die Durchfithrung wirksamer Kontrollmalinahmen von seiten
der Beforderungsunternehmen zu erreichen und gegebenenfalls
bedarfsgerecht empfehlend eingreifen zu kinnen.

Erste Absprachen dieser Art wurden in Kanada, dem Vereinig-
ten Konigreich sowie in den Vereinigten Staaten von Amerika
mit betriichtlichem Erfolg umgesetzt. Autbauend auf diesen Er-
fahrungen hat die Grenzschutzdirektion nunmehr ebenfalls ei-
nen Entwurf einer solchen Verfahrensabsprache entwickelt und
nach Zustimmung durch das Bundesministerium des Innern mit
der IATA abgestimmt. Der Abschluf} dieser Verfahrensabspra-
che wurde anlidBlich einer gemeinsamen Konferenz der Grenz-
schutzdirektion und der IATA am 7. September 1994 zunichst

‘den in Deutschland titigen Luftfahrtunternehmen angeboten.

Danach ist vorgesehen, auch mit Beforderungsunternehmen
im grenziiberschreitenden See- und Landverkehr entsprechende
Verfahrensabsprachen zu treffen. Bislang (Stand: Mirz 1995)
haben 24 Luftverkehrsunternechmen die Vereinbarung unter-
zeichnet, darunter auch die Deutsche Lufthansa AG und British
Airways. Die Zeichnung durch mindestens weitere 20 Unter-
nehmen steht unmittelbar bevor. Insgesamt ist das Programm
schon jetzt als Erfolg zu bewerten. Der wesentliche Inhalt der
zwischen der Grenzschutzdirektion und den Beforderungsun-
ternehmen abzuschliefenden Verfahrensabsprache ist wie folgt
gekennzeichnet: Beiderseitige Verpflichtungen (vertrauensvol-
le Zusammenarbeit; enger Informationsaustausch; gemeinsame
Analyse der mdéglichen Ursachen erkannter Einreisen ohne
die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente; Entwicklung ge-
eigneter Gegenmalinahmen); Verpflichtung der Grenzschutz-
direktion (beratende Unterstiitzung des Beforderungsunter-
nehmens, einschlieBlich der Ubermittlung von Erkenntnissen
zum Aufdecken illegaler Schleusungsaktivititen und damit im

17 BGBL 1967 11 2434,

I8 BGBL 1993 11 171; Convention on Facilitation off International Maritime
Traffic; vgl. insbesondere dessen Standard 3.15.1.

19 Vel. Parrit. in ders. (hrsg. im Auftrag des Council of the Nautical Institute,
Stowaways by sea), [llegal Immigrants — Refugees — Asylum Seekers, 1992,
5.23, 31,
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Zusammenhang stehender Manipulationsmethoden: Durchtiih-
rung von Schulungsveranstaltungen); Verpflichtung des Befor-
derungsunternehmens (in Abstimmung mit den Grenzbehorden
werden alle praktikablen Anstrengungen unternommen, um
nicht ordnungsgemiif} ausgewiesene Auslinder beim Check-in
oder Last-Gate-Check zu erkennen und diese Personen von der
Beforderung nach Deutschland auszuschliefen: Beteiligung an
der Durchfiihrung von Trainingsveranstaltungen, einschlieBlich
der dabei entstehenden Kosten).

Kommt die Grenzschutzdirektion nach objektiver Beurteilung
der Lage zu dem Ergebnis, da das Beforderungsunternehmen
alle geeigneten Mafnahmen zur Verhinderung unerlaubter Be-
forderungen von nicht ordnungsgemil ausgewiesenen Auslin-

dern ergriffen hat. und ist eine deutliche Reduzierung illegaler
Einreisen durch dieses Beforderungsunternehmen feststellbar,
wird die Grenzschutzdirektion nach pflichtgemiilem Ermes-
sen diese Bemiihungen des Beforderungsunternechmens durch
eine moglichst flexible Handhabung der gesetzlich vorgese-
henen Sanktionsmoglichkeiten beriicksichtigen. Das bedeutet,
daB etwa die Hohe eines mit einer Untersagungsverfiigung
angedrohten Zwangsgeldes innerhalb des gesetzlich normier-
ten Rahmens zwischen 2000 und 5000 DM um jeweils bis
zu 1000DM bis auf den gesetzlichen Mindestbetrag von
2000 DM reduziert werden kann. Dariiber hinaus kann eine
bestehende Untersagungsverfiigung ausgesetzt oder ginzlich
aufgehoben werden, soweit dies objektiv gerechtfertigt ist.

Alexander Steineck

Okonomische Anforderungen
an eine europiische Zuwanderungspolitik

tragbar sind.

gend an Okonomen und Juristen.

Die offentliche Diskussion iiber die Auswirkungen der Zuwanderung von Fliichtlingen und
Arbeitskriften wird iiberwiegend emotional gefiihrt; in der wissenschaftlichen Diskussion dominie-
ren soziologische und historische Betrachtungen. Erst in den letzten Jahren haben sich auch die
Okonomen des Forschungsfeldes Migration angenommen. Diese Arbeit schlieBt eine wesentliche
Liicke: okonomische Beurteilungen einwanderungspolitischer Steuerung- und Kontrollinstrumente.

Vor dem Hintergrund des starken Wanderungsdrucks aus Osteuropa und dem siidlichen Mittelmeer-
raum entwickelt der Autor Empfehlungen fiir die Steuerung 8konomisch bestimmter Wanderungen
als Teil einer anzustrebenden europiischen Einwanderungspolitik. Denkbare einwanderungspoliti-
sche Instrumente werden auf ihre 6konomische Tauglichkeit und ihre innenpolitische Durchsetzbar-
keit hin untersucht und in eine Rangfolge gebracht. Dabei wird gepriift, inwieweit die Erfahrungen
der klassischen Einwanderungslinder (Vereinigte Staaten, Kanada, Australien) auf Europa iiber-
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