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1. ZUSAMMENFASSUNG

Kurz vor dem Gipfeltreffen des Europidischen Rates in Laeken ist bei der Umsetzung des
Vertrags von Amsterdam und der Schlussfolgerungen von Tampere nun eine entscheidende
Phase angebrochen. Da die Kommission inzwischen die meisten Vorschlige im Bereich Asyl
und legale Einwanderung vorgelegt hat, muss jetzt auch die illegale Einwanderung als
fehlendes Glied einer umfassenden Einwanderungs- und Asylpolitik abgedeckt werden. Die
Kommission iibermittelt dem Rat und dem Europdischen Parlament daher diese Mitteilung
iiber eine gemeinsame Politik auf dem Gebiet der 1llegalen Emwanderung

Die Kommission_ hat sechs Bereiche bestimmt, in denen MaBnahmen zur Verhinderung und
Bekidmpfung der illegalen Einwanderung getroffen werden kénnen:

1. Visumpolitik'

2. Infrastrukturen fiir - den Informationsaustausch, die Zusammenarbelt und dle
Koordinierung; : : : :

3. Handhabung dell' Grenzkontrollen;
4. Polizeiliche Zusammenarbeit; o
5. Auéléind’errecht und Straf;rgcht;
6. Riickkehr- und Riickiibernahmepolitik.

Auf der Grundlage bestehender Instrumente und MaBnahmen auf einzelstaatlicher Ebene ist
die Kommission bestrebt, weitere Fortschritte zu erzielen, um Synergieeffekte zu bewirken,
indem die einzelstaatlichen Anstrengungen durch eine europdische Dimension erginzt
- werden. Auflerdem will die Kommission einen Beitrag zu der derzeitigen Diskussion auf
europiischer Ebene leisten. :

0 In Anbetracht der Tatsache, dass sdmtliche MaBnahmen zur Bekimpfung irregulirer
Wanderungsbewegungen in moglichst engem Zusammenhang mit den betreffenden
irreguliren Migranten stehen miissen, sollte die EU MafSnahmen in und von Herkunfts-
und Transitlindern férdern, die auch der EU-Politik auf dem Gebiet der Menschenrechte
Rechnung tragen. Hierzu sollte ein intensiver Informationsaustausch, ein Wissenstransfer
und die finanzielle Unterstiitzung angemessener Kontrollmafnahmen gehéren.

o Da die Durchsetzung bereits erlassener gemeinsamer Vorschriften, insbesondere
gemeinsamer Standards fiir die Visumerteilung und fiir Grenzkontrollen, von grofler
Bedeutung ist, sollte sich die EU verstirkt um eine geelgnete Uberprufung bemiihen.

a Die Zusammenarbext der Verwaltungen sollte intensiviert’ werden indem beispielsweise
das Netz von Verbindungsbeamten weiter ausgebaut oder das Konzept, dem zufolge fiir.
Grenzkontrollen gemeinsame Patrouillen eingesetzt werden, geférdert wird.

@ Im Hinblick auf eine bessere Zusammenarbeit und Koordinierung der
Strafverfolgungsbehdrden der Mitgliedstaaten konnte eine stindige technische
Unterstiitzungseinheit geschaffen werden, die beim Sammeln, bei der Analyse und der
Verbreitung von Informationen behilflich ist, die Zusammenarbeit der Verwaltungen

" - koordiniert und gemeinsame Datenbanken zur Steuerung der Migrationsstréme verwaltet.
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o Alle Moglichkeiten moderner Technologie und  Telekommunikation sollten genutzt
werden, um die operative Zusammenarbeit zu verbessern, zum Bei'spiel im Rahmen des
Friihwarnsystems zur Meldung irreguldrer Wanderungsbewegungen.

. @ Der Austausch von Informationen einschlieBlich Statistiken und Analysen sollte durch

- verschiedene MaBnahmen gefordert werden, zum Beispiel indem die Qualitit der
Statistiken verbessert oder eine Europdische Beobachtungsstelle fiir Wanderungs-
bewegungen eingerichtet wird.

o Das Konzept angemessener und vergleichbarer Sanktionen fiir Personen, die die illegale
Einwanderung férdern, muss weiter verbessert und harmonisiert werden. Dies umfasst
insbesondere eine harte Bestrafung krimineller Aktivititen. Der Beschlagnahme 1llegal
erzielter fmanZJeller Vorteile kommt ebenfalls eine Schliisselrolle zu.

a Nicht angemeldete Erwerbstitigkeiten illegal aufhiltiger Personen sind ein weiterer
Grund zur Besorgnis; hier bedarf es weitergehender Ma3nahmen, um die Attraktivitét
dieser Personen fiir die Arbeitgeber und die Anzwhungskraft solcher Titigkeiten fiir
potenzielle illegale Einwanderer zu verringern.

o - Die polizeiliche Zusammenarbelt muss verstarkt werden, indem die Rolle von Europol
aufgewertet wird.

o Es gilt ferner, die Riickiibernahmepolitik der Gemeinschaft weiterzuentwickeln und die
laufenden Verhandlungen mit Drittstaaten zu gegebener Zeit abzuschlieSen.

AuBerdem beabsichtigt die Kommission, Diskussionen iiber einige neue und innovative
Konzepte zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung einzuleiten. :

a D1e Ruckkehrpohtlk muss weiter ausgebaut werden, wobei der Schwerpunkt auf der
internen Koordinierung wie Festlegung gemeinsamer Standards und Einleitung
gemeinsamer MaBnahmen liegen sollte. Die Kommission wird daher in Kiirze ein
Griinbuch iiber die Riickkehrpolitik der Gemeinschaft vorlegen. '

a Die ersten Schritte zur Schaffung eines Européischen Grenzschutzes werden erldutert, um
diesen Prozess zu erleichtern. Weitere Einzelheiten werden einer Mitteilung iiber den
Europaischen Grenzschutz zu entnehmen sein, die die Kommission in naher Zukunft
vorlegen wird. ’

o Die EU sollte priifen, ob ein Europdisches Visa-Identifizierungssystem eingefiihrt werden
kann, das einen Informationsaustausch iiber erteilte Visa zwischen den Mitgliedstaaten
erméglichen wiirde. Zu diesem Zweck wird die Kommission eine
Durchfiihrbarkeitsstudie iiber die Schaffung eines Europidischen Visa-
Identifizierungssystems durchfiihren lassen. ’



“TEILI - ENFUHRUNG

Die Verhinderung und die Bekdmpfung illegaler Elnwanderung smd wesentllche
Bestandteile der gememsamen umfassenden Asyl- und Einwanderungspolitik der
Europédischen Union.! Mit Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam wurden durch
die Einfilhrung des neuen TitelsIV in den EG-Vertrag neue Kompetenzen
geschaffen. Wihrend Art. 62 EGV die Rechtsgrundlage fiir Bestimmungen zu
Grenzkontrollen und Visumpolitik bildet, bezieht sich Art. 63 Absatz 3 EGV explizit .
auf MaBnahmen zu illegaler Einreise und illegalem Aufenthalt einschlie8lich der
Riickfilhrung von illegal aufhiltigen Personen. Da die Beihilfe zur illegalen
Einwanderung in den meisten Fillen durch kriminelle Schleusernetze erfolgt, die auf
internationaler Ebene operieren, finden auch die relevanten Bestimmungen von -
Titel VI des Vertrags iiber die Europdische Union zur polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen (Art. 29, 30, 31 EUV) Anwendung.

Bereits im Wiener Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestmdglichen
‘Umsetzung der Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags iiber den Aufbau -eines
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts vom Dezember 1998* wird darauf

- hingewiesen, dass entsprechend der Prioritit, die . der Kontrolle = der
Zuwanderungsstrome zuerkannt wurde, rasch konkrete Vorschldge zu einer besseren
Bekampfung der illegalen Einwanderung vorgelegt werden soliten.

Dariiber hinaus betonte der Europidische Rat in den Schlussfolgerungen seiner
Sitzung in Tampere vom Oktober 1999, dass die Migrationsstrome in s@mtlichen
Phasen effizienter gesteuert werden miissen und die illegale Einwanderung an ihrer
Wurzel bekdmpft werden muss. Zudem ersuchte der Rat um engere Kooperation
zwischen den . Mitgliedstaaten und bestitigte die Anforderung an neue
Mitgliedstaaten, den einschliigigen gemeinschaftlichen Besitzstand vollumfinglich
anzuerkennen einschlieBlich der im Rahmen der Schengen-Kooperation gesetzten
Normen.* Das gemeinsame Interesse am Kampf gegen die illegale Einwanderung,
die Notwendigkeit einer engen Zusammenarbeit und die Entschlossenheit zur
Bekdmpfung krimineller Netze wurden deutlich in der vor kurzem erzielten Einigung
tiber die Richtlinie iiber die Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise und zum
unerlaubten Aufenthalt, den Rahmenbeschluss iiber die Verstirkung des
strafrechtlichen Rahmens fiir die Beihilfe zur illegalen Einreise und zum unerlaubten

- Aufenthalt sowie die Richtlinie iiber die Harmonisierung der GeldbuBen und
Geldstrafen fiir Beforderungsunternehmer, die Drittstaatsangehérige ohne die
erforderlichen Einreisedokumente in die Mitgliedstaaten verbringen.

Im Anzeiger der Fortschritte bei der Errichtung eines Raums "der Freiheit, der
Sicherheit und des Rechts" in der Europiischen Union hat die Kommission ein erstes
Biindel von Zielsetzungen zur verstirkten Bekidmpfung der illegalen Einwanderung
festgelegt Neben Verbesserungen in den Bereichen Informationsaustausch und
Statistik werden auch die Verstirkung der Ma3nahmen gegen den Menschenhandel
und die wirtschaftliche Ausbeutung von Zuwanderern sowie die Zusammenarbeit mit -
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vgl. KOM (2000) 755 endg.; KOM (2000) 757 endg.
vgl. ABL C 19 vom 23.1.1999, S. 1.

vgl. Ziffern 22 - 25.

_vgl. ABL. L 239 vom 22.9.2000, S l

vgl. KOM (2000) 782 endg.; KOM (2000) 167 endg.
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den Herkunftsldndern und die Schaffung einer kohirenten EU- Ruckubemahme— und
Riickkehrpolitik angesprochen.

In ihrer im November 2000 angenommenen Mitteilung iiber eine Migrationspolitik
der Gememschaft hat die Kommission die Notwendigkeit einer umfassenden
gemeinsamen Migrationspolitik betont, die den sich wandelnden wirtschaftlichen
und demografischen Bediirfnissen der Europiischen Union Rechnung trigt. Zur
effektiven Steuerung der Migrationsstrome und zur Vermeidung von
Wettbewerbsverzerrungen sollte die Einwanderung innerhalb eines klar definierten
Rechtsrahmens erfolgen: Die illegale Einreise bzw. der unerlaubte Aufenthalt
sollten nicht zu der erstrebten, dauerhaften Form des Aufenthalts fithren. Der
legale Arbeitsmarkt verzeichnet eine wachsende Nachfrage fiir hoch- und
geringqualifizierte Arbeitskréfte. Der illegal aufhiltige Personenkreis kann jedoch,
ungeachtet der Tatsache, dass fiir potenzielle Migranten der Zugang zu illegaler
Arbeit moglicherweise der wichtigste "Zugfaktor" ist, keinesfalls als Pool zum
Ausgleich eines Arbeitskraftemangels angesehen werden. Gleichwohl kann die
Offnung bzw. die Wiedererdffnung legaler Kanile fiir die Einwanderung nicht als
Allheilmittel gegen die illegale Einwanderung angesehen werden.

Im Juli 2001 hat die Kommission eine weitere Mitteilung angenommen, in der sie
einen offenen Koordinierungsmechanismus zur Umsetzung der Migrationspolitik auf

' Gememschaftsebene vorschlédgt, der ergiinzend zu den Rechtsvorschriften eingesetzt

" werden soll.” Dazu gehort die Ausarbeitung europiischer Leitlinien, die von den
Mitgliedstaaten auf einzelstaatlicher Ebene umzusetzen sind. In dieser Mitteilung hat
die Kommission vorgeschlagen, zunichst sechs Leitlinien in den bereits auf der
Sitzung des Rates in Tampere ermittelten Schliisselbereichen aufzustellen. Die dritte
Leitlinie befasst sich unter dem Thema "Steuerung der Migrationsstrdme" mit der-
verstirkten Bekdmpfung der illegalen Einwanderung sowie des Schleusens von
Menschen und des Menschenhandels.

Die Kommission erwigt, das Problem der illegalen Einwanderung auf der Grundlage
eines umfassenden Konzepts anzugehen, das darauf - abzielt, die verschiedenen
institutionellen Moglichkeiten im Rahmen der Vertrige so gut wie moglich zu
nutzen. Allerdings sollten hierbei die unterschiedlichen relevanten Begrlﬂ’e wie
Schleusen und Menschenhandel (siehe 4.7) stets beachtet werden.

‘E—T} nn'g&-‘-b umw,]:ienxié}u humm;' :k-p‘mf ngbt r.n.lxr._lwl. Lt‘vpc. u-qr@\gm‘ud J;
16 u.ropamhun Lulhnu.n ur B umdude:ung, konkret iult/ulufc.n, ‘wc‘lbhe:
lﬁfﬁ‘mrnm dic: Bekimpfung der. itlegalin Ll.mdnduuna‘ aul EU-Ebene wnfassen |

- kh'[l " {assen sich viele Bereiche érkepnen, dic’ mit ifle: waler Einreise in dic KUY uml

: J'f.y.il( un Aufenthalt in der EU in Verbindung stehen. Ziel dieser Miticilimg ht LS.
akfuctle. l‘nlm«.klun; en. die als erste Schritre betrachtet werden kinnten, und
fudigliche 7ukiinflige. Initiariven aur EUWFbene in einen kohidirenten Rabmen 2o

- bringen. Daher werden zuniichst die Schlisselelemente einer solchet Politik ermirtels

Setl D, vodann erfolgr cine strukiurlerie Skizzierung der Muafinahmen  and

Kooperationstormen,  die in der Zuhooit zur wicksamen,  gememschattlichen

* Bekiimptung iilegaler Finw andeiung tihidn konnen (Fead DN,

vgl. Miteilung der Kommission an den Rat und das Eurdpéiische Parlament iiber eine Migrationspolitik -
der Gemeinschaft, KOM (2000) 757 endg.
KOM (2001) 387 endg.
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TeILII - LEITLINIEN, ZIELSETZUNGEN UND ANFORDERUNGEN

" Das Phinomen verstehen

Die illegale Einwanderung ist ein vielschichtiges Phinomen, sowohl hinsichtlich der
betroffenen Personen selbst als auch in Bezug auf die Muster der illegalen Einreise
und des illegalen Aufenthalts. Da gibt es zum einen Menschen, die illegal in das
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates einreisen. Dies kann entweder vermittels eines
illegalen Grenziibertritts erfolgen oder an einer Grenzkonirollstelle mit ge- oder
verfilschten Dokumenten. Oft erfolgt diese illegale Einreise allein und ohne fremde
Hilfe. In zunehmendem MaBe wird sie jedoch von Schleusern organisiert, die
- angefangen bei den Herkunfislindern {iber die Transitlinder bis zu den

- Ziellindern - Transport, zeitweilige Unterkunft, Reisedokumente, Informationen,

Sicherungs- und andere unterstiitzende Dienste iibernehmen. Die Preise fiir diese
Schleuserdienste sind sehr hoch, uind die meisten illegalen Einwanderer miissen dafiir
ihre kompletten Ersparnisse oder zumindest den GroBteil davon hergeben. Wenn sie
diese Summen nicht aufbringen konnen, werden sie oftmals zu Opfern von
Menschenhindlern, die ausbeuterische Mittel anwenden um die "Riickerstattung”
der Reisekosten zu erreichen.

Daneben gibt €s eine groBe Zahl illegal aufhiltiger Personen, die mit einem giiltigen
Visum bzw. Aufenthaltstitel.in die Europiische Union eingereist und iiber dessen -
Gﬁltigkeitsdauer'hinaUS_ geblieben sind. Wieder andere Personen aus Drittlindern,
deren Staatsangehorige fiir einen kurzen Aufenthalt kein Visum bendtigen, reisen mit
giiltigen Reisedokumenten ein. Der legale Aufenthalt wird jedoch dann illegal, wenn
die betreffende Person ohne eine entsprechende Genehmigung eine selbstéindige oder
unselbstindige Erwerbstitigkeit aufnimmt, die nach den Bestimmungen iiber die
Befreiung von der Visumspflicht oder bei einem erteilten Visum erforderlich wire.
Hiufig bleiben Personen mit einer ordnungsgemifBen Aufenthalts- und
Arbeitserlaubnis schlicht ldnger als ihnen gestattet ist bzw. verletzen auf andere
Weise die aufenthaltsrechtlichen Bestimmungen.

Es liegt in der Natur der Sache, dass zur Zahl der den verschiedenen Kategorien
zuzurechnenden illegal aufhiltigen Personen keine exakten Aussagen moglich sind.
Klar ist jedoch auch, dass jede dieser Kategorien einen wichtigen Teilaspekt des
gesamten Phidnomens der 1llegalen Einwanderung darstellt und dass zukiinftige
MaBinahmen alle Kategorien angemessen erfassen miissen. Damit fiir die

‘verschiedenen Kategorien illegal aufhiltiger Personen bzw. Muster des illegalen

Aufenthalts wirkungsvolle Instrumente bereitgestellt werden kénnen, ist eine weitere
griindliche Analyse des Phanomens erforderlich.

l)u, Kommission thumut tet weitcre Berniihe wunget um die .-\..al\ se der Muster des
itlcgalen Aufenthalts in der Europiischen Unicen, um sicherzustclion, dass zukiinitige
MaBnahmen zur wirksamen Verhinderung und Bekdmpfung illegaler Einwanderung

' an der richtigen Stelle ansetzen. Deshalb sctzi sich dic Kommisson ia Teil I ir dic

Erarbeitung eines enisprechenden Instrumentariums und angemessener ﬂm.k'urc.n
un die eine unionsweite Analyse ermoglichen. T
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Internationale Verpflichtungen und Menschenrechte

MaBnahmen zur Bekimpfung illegaler Einwanderung miissen im Einklang mit dem
Recht stehen, Dritistaatsangehorigen die Einreise ins Hoheitsgebiet zu gewihren
oder zu verweigern, sowie mit der Verpflichtung, denjenigen Menschen
internationalen Schutz zu gewihren, die ihn tatsichlich benétigen. Dies betrifft
insbesondere die Verpflichtung zur Gewdhrung von Schutz, die sich aus der

- Europdischen Menschenrechtskonvention, hier besonders Art. 3; und aus der Genfer

Fliichtlingskonvention, hier besonders Artikel 33 und 31, ergeben. GemiB dem
letztgenannten Artikel konnen die Vertragsstaaten “wegen unrechtmdfiger Einreise
oder Aufenthalts keine Strafen gegen Fliichtlinge verhingen, die unmittelbar aus
einem Gebiet kommen, in dem ihr Leben oder ihre Freiheit im Sinne von Artikel 1
bedroht waren und die ohne Erlaubnis in das Gebiet der vertragschliefenden
Staaten einreisen oder sich dort aufhalten, vorausgesetzt, dass sie sich unverziiglich
bei den Behdrden melden und Griinde darlegen, die ihre unrechimdfige Einreise
oder ihren unrechtmdfligen Aufenthalt rechtfertigen”. ) :

Die wirksame Bekdmpfung der illegalen Einwanderung spielt eine wichtige Rolle bei

der Sicherung der Akzeptanz der Aufnahme von Fliichtlingen aus humanitiren
Griinden in der Bevolkerung, da sie dazu beitriigt, dass ein Missbrauch des

Asylsystems verhindert wird. Allerdings muss die Bekdmpfung der illegalen
Einwanderung auf umsichtige und ausgewogene Weise erfolgen. Daher sollten die
Mitgliedstaaten Mdglichkeiten ausfindig machen, die raschen Zugang zum Schutz
bieten, damit Fliichtlinge nicht auf illegale Einwanderung bzw. auf Schleuser
angewiesen sind. Hier wire die verstirkte Nutzung des Ermessenspielraums der
Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Zulassung der Antragstellung vom Ausland aus

denkbar oder die Behandlung eines Antrags auf Schutz in den Herkunftsregionen und
die Erleichterung der Ankunft von Fliichtlingen im Gebiet der Mitgliedstaaten durch
einen Wiedereingliederungsmechanismus. Mit solchen Ansitzen lie8e sich in einem
System effizienter Gegenmafnahmen gegen die illegale Einwanderung ein
ausreichender Schutz der Fliichtlinge sicherstellen, der mit dem System vereinbar ist..
Hinzu kommt, dass bei allen MaBnahmen zur Bekdmpfung illegaler Einwanderung-
die spezifischen Bediirfnisse besonders gefdhrdeter Gruppen wie Mmderjahrlger und
Frauen berucksmhtlgt werden miissen.

T -"Li’l: Jﬁt;eﬂmg »om“"\m-cmber ?000 fur ein é,ernem:amea .\s\.h erd'l‘r(_n 'und

e
e el

R -Qgen .mf <q.huw in dc.n Perkunft Lgmncrl ung du Irleu.hh.ru.lg, der- Anxumt
'Evon Fliichtlingen  im  Geblet  der” Mitghedstaaten  durch  -einen
:“Jca\.rum_hed‘,mngsmgbhamkmus Mittel seir kdnnen. die raschen Zugung zum
Sc.huu Bieten, ohne dass Flichilinge Oprtr von illegalen Einw andt.r-.r\srsm,tnn oder

' Menschenhindlern werden missen. Zu diesem Zweek hat die Kommission zwci
" Studicn {iber divsen neuen Ansatz in Aufrrag gegeben, '

8

vgl. KOM (2000) 755 endg., Punkt 2.3.2.
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Einbeziehung aller Beteiligten in der ,;Migrationskettef‘

Die Bemiihungen zur Steuerung der Migrationsstréme konnen nur dann ihre volle
Wirkung entfalten, wenn die MaBnahmen am Anfang der "Migrationskette"
ansetzen, d. h. wenn Frieden, politische Stabilitiit, Menschenrechte, démokratische -
Grundsitze und eine nachhaltige wirtschaftliche, soziale und umweltpolitische
Entwicklung in den Herkunftslindern gefordert werden. Hierzu sollten
Migrationsfragen innerhalb der bestehenden Partnerschaften, die den allgemeinen
Rahmen fiir die Beziehungen der EU zu Drittldndern bilden, behandelt werden.

Als zweiter Schritt muss die Zusammenarbeit mit den Transitlindern weiter verstirkt
werden. Schleuser nutzen fiir ihre illegalen  Aktivititen unterschiedliche
Transportmittel und Wege. Von den wichtigsten Herkunftslindern fiihren zumeist
keine direkten Verbindungen in die Ziellinder, so dass der Weg iiber Transitlinder
die Regel ist. Irreguliire Migranten nuizen Liicken in der Grenzkontrolle und andere
Defizite- bei den KontrollmaBinahmen. Manche Transitlinder zeigen sich bei
konkreten Manahmen gegen das Problem der irreguldren Migration eher zbgerlich,
weil sie kein Interesse daran haben, selbst zum Zielland zu werden. Aus diesem
Grund muss ein Dialog mit den Transitlandern begonnen werden, um diese bei ihren
Anstrengungen zur Ldsung des Problems zu unterstiitzen. Eine Moglichkeit zur

konkreten Unterstiitzung dieser Linder bestiinde zum Beispiel beim Aufbau von

Kapazitidten zur Feststellung der Rechtsstellung als Fluchtlmg und zur Aufnahme

von Fliichtlingen.

Im Hinblick auf die Erweiterung miissen die Beitrittslinder den Besitzstand der EU
zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung in ihre innerstaatlichen
Rechtsvorschriften und Praktiken iibernelimen. Dazu gehort auch die vollstéindige
Anerkennung des Schengen-Besitzstands gemif8 Artikel 8 des Schengen-Protokolls;
die Beitrittslinder miissen auflerdem detaillierte - nationale - Aktionsplidne zur
Umsetzung des Schengen-Besitzstands ausarbeiten.

Dariiber hinaus ist zu bedenken, dass sich die irreguldren Migrationsstréme trotz der
vorhandenen Kontrollmanahmen auch innerhalb der Europdischen Union fortsetzen
konnen, da illegal eingereiste oder aufhiltige Migranten auf dem Weg in ihren
bevorzugten Mitgliedstaat durch andere Mitgliedstaaten reisen. Uber die
vorhandenen MaBnahmen zur Bekdmpfung der illegalen Migration und der
Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten hinaus sollten deshalb illegale
Migrationsbewegungen auch im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten weiter beobachtet
und beeinflusst werden, wobei der Schwerpunkt auf der Intensw1erung des
Informationsaustauschs und der Kooperation liegen sollte.

Die Européiische Union und ihre Mitgliedstaaten miissen sich auch weiterhin aktiv an
anderen internationalen Foren . beteiligen und entsprechende multilaterale
Ubereinkommen abschlieBen.. Der Ausbau der internationalen Kooperation
wiederum kann zu einer Intensivierung der Zusammenarbeit mit Drittlindern und
anderer Bemithungen zur Bekidmpfung der illegalen Einwanderung fiihren.
Insbesondere bei der Durchfiihrung von Mafinahmen gegen die illegale
Einwanderung in Drittlindern kann das Fachwissen internationaler Organisationen
wie UNHCR oder IOM in vielerlei Hinsicht wertvolle Hilfe leisten. Diese
Organisationen konnen zum einen sicherstellen, dass die MaB3nahmen vollumfinglich
mit den berechtigten Schutzbediirfnissen in Einklang stehen. Zum anderen kann die
Nutzung bereits vorhandener Infrastrukturen zu Synergieeffekten fithren. Und -
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schlieflich kann ihr Engagement auch dazu beitragen, dass die Beteiligten groBeres
Verstindnis fiireinander entwickeln.

> b ega!e?@'&‘rgmnon'-hm gufigon. génali ved ‘:szr*v.e.\.ens -\mrer';.:'rsﬁ
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Verhinderung illegaler Einivanderung

Es wird bereits unionsweit anerkannt, dass fiir ein effizientes und kohérentes
Vorgehen in dem speziellen Bereich des Menschenhandels ein multidisziplinirer
- Ansatz mit parallelen Verhiitungs- und Verfolgungsmafnahmen - gebraucht wird.
Eine ausgewogene Politik der Europdischen Union auf dem Gebiet der illegalen
Einwanderung muss als wesentliches Element auch vorbeugende MaBnahmen
beinhalten. Dazu sollte die Untersuchung der Griinde fiir die illegale Einwanderung,
die Erweiterung der Kenninisse iiber die Hintergriinde des Phiinomens, die
Ermittlung und Beobachtung eventueller neuer Trends, die Durchfithrung von.
Informationskampagnen und die Forderung neuer Partnerschaften sowie die
Weiterentwicklung der vorhandenen Netzwerke gehéren. In diesem Zusammenhang
ist auch den Unionsregionen in duflerster Randlage Beachtung zu schenken, wobei
ihre geographische Lage zu beriicksichtigen ist, aufgrund deren sie in besonderem
Mafle solchen Wanderungsbewegungen ausgesetzt sind.

'-Dae \(m dor Kommission im Mai 2001 eingerichicte furomrsclu. I'orum JZur
b é&:hutung der-organisierten Kriminalitit, das sich bereits mit der \'crhmde.rung, xon
.“,‘Membht_nhardd bd’dsst kénme ais Katalysator zur Forderung solcher Imham en
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Durchsetzung existierender Bestimmungen

Natiirlich gibt es in allen Mitgliedstaaten mit den Bestimmungen zur Ausstellung von
Visa, zu Grenzkontrollen, illegaler Einreise und illegalem Aufenthalt, zur
Einschleusung von Migranten und zum Menschenhandel, zur illegalen Beschiftigung
und zur Haftung der Beforderungsunternehmer einen Rechtsrahmen fiir ~die
Bekdmpfung der -illegalen” Einwanderung. . Bereits im Rahmen des Maastricht-
Vertrags wurden dazu in einigen Empfehlungen bestimmte gemeinsame Prinzipien
festgelegt Dariiber hinaus wurden im Schengen-Rahmen zahlreiche verbindliche
Bestimmungen eingefiihrt, deren Bedeutung weitaus grofer ist.

" Die Einfiihrung neuer Regelungen und die unionsweite Harmonisierung vorhandener
Bestimmungen erscheinen wenig sinnvoll, solange die existierenden Vorschriften

vgl. z. B. ABL C 5 vom 10.1.1996, S. 1; ABL C 5 vom 10.1. 1996, S. 3: ABL C 304 vom 14.10.1996,
S.1; ABL L342 vom 31.12.1996, S. 5
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nicht mit ausreichenden Mitteln und, wichtiger noch, mit hinreichender
- Entschlossenheit durchgesetzt werden. Die gemeinsamen Bemiihungen werden -
fehlschlagen, wenn die Dienststellen der Mitgliedstaaten sich nicht an die gemeinsam
beschlossenen Vorschriften zur Visumerteilung und zu ‘den Kontrollen an den
AuBengrenzen halten und die einzelstaatlichen Praktiken nicht mit diesen
Vorschriften in Einklang stehen. Dazu miissen sie, sei es als Transit- oder als
Zielland, entschlossen auf eine echte Partnerschaft hinarbeiten, die auf
wechselseltlgem Vertrauen in den jeweiligen Gesetzesvollzug b351ert '

Zur Errichtung eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ist es
erforderlich, dass alle Mitgliedstaaten die gemeinsamen Vorschriften wirkungsvoll
anwenden. Das gemeinsame Sicherheitssystem ist nur so stark wie sein schwichstes
Glied. Deshalb ist der konsequente Vollzug der vorhandenen Bestimmungen von
zentraler Bedeutung. :

Hu::‘(ﬂ..rﬁ'fﬁ"i‘nﬂa}h&t % CI' R.u htas‘h«uirchkmi.-*;ﬁ-s:mh_a\runmg. a\..m ,-'\mste':drm
vp«:,g,«.,u.twncl Raums der Freiheit, der Sicheeheit und _des Rechrs is¥ ner,.]
-'rc-vmh: eistet, wenn dic vorhandener Bevtimmungen m'xkusth urnpesetat: 'Lucl
kbnsequent angewatdt werden, Aus Jicem Grunde sollte di L buw«ld'una e
e l)un'hsvunng der vorhamndenen Vorsehriften varstiitki werden, zuin Beispiel LIu:c'b
© die ropelngiBige gemernsame Clerprifuny dor kobsulrischen Verretngen it d'e'
AuvBeingrengzen.

Aumeprenan. . e e D

3.6 Angemessene Sanktionen fiir kriminelle Aktivitaten

Kriminelle Aktivititen im Zusammenhang mit 1rregularer Mlgratlon geben in allen
Mitgliedstaaten Anlass zur Sorge. Insbesondere der Menschenhandel und die
Schleusung von Migranten gelten unionsweit als vollig unannehmbar, und es miissen
entsprechende strafrechtliche Sanktionen eingefiihrt sein.. Kein potenzieller Straftiter
darf davon ausgehen konnen, dass gesetzesw1dr1ge Handlungen in irgendeinem
Mitgliedstaat der Europdischen Union mit einem germgeren Risiko verbunden sind
als in anderen. Dieser Ansatz wiirde die Gerechtigkeit in der Union stidrken und
deutlich das Signal aussenden, dass die Mitgliedstaaten bereit sind, harte Sanktionen
- vorzusehen. Aus diesem Grund dringt der Europdische Rat in seinen
" Schlussfolgerung von Tampere (Ziffer 23) auf die Annahme von Rechtsvorschriften,
die zur Ahndung schwerer Verbrechen harte Sanktionen vorsehen.

Im- September 2001 gelangte der Rat "Justiz und Inneres zu einer pohtlschen
Einigung iiber einen Rahmenbeschluss zur Bekampfung des Menschenhandels
Dieser Beschluss enthilt insbesondere eine gemeinsame Definition des
Menschenhandels, die die Zusammenarbeit der Justiz- und Strafvollzugsbehdrden in
Strafsachen erleichtern wird. Neben Regelungen zur Verantwortlichkeit juristischer

- Personen, zu Sanktionen’ gegen juristische Personen, zur Gerichtsbarkeit und zur
Strafverfolgung sieht der Rahmen auch ein gemeinsames Mindeststrafma3 von acht
Jahren Freiheitsentzug vor, wenn die Straftat bestimmten Kriterien entspricht.

~ Nachdem sich der Rat auf seiner Tagung im Mai 2001 tiber den Vorschlag fiir einen
Rahmenbeschluss zur Schleusung von Migranten geeinigt hat, miissen nun auch die

10 vgl. KOM (2000) 854 endg.
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Aktivititen zur 'Harmomslerung des Strafrechts in den Mitgliedstaaten. und zur
moglichst raschen Umsetzung auf einzelstaatlicher Ebene fortgesetzt werden.
Dariiber hinaus ist die Erarbeitung gemeinsamer Normen fiir die Bereiche illegale -

- Beschiftigung, Haftung des Befdrderungsunternehmers und fiir die Regelungen zu

illegaler Einreise und illegalem Aufenthalt von grofier Bedeutung.

Weiter ist zu bedenken, dass es nahezu allen Personen, die die illegale Einwanderung
begiinstigen, in erster Linie um finanzielle Vorteile geht. Strafrechtliche Sanktionen
allein sind als wirksame GegenmaBnahme nicht ausreichend. Die Kosten der -
illegalen Einwanderung sollten durch ein Biindel von MaBnahmen erh6ht werden,
die sowohl fiir die Schleuser und Menschenhindler als auch fiir die Arbeitgeber von
illegal Beschiftigten erhebliche finanzielle Auswirkungen haben. Ein solches
MaBnahmenbiindel sollte als Erstes das Einfrieren und die Beschlagnahme von
Vermogensgegenstinden beinhalten, die Menschenhindler und Schleuser mit ihren
Aktivititen erlangt haben. Des Weiteren konnten Menschenhindler, Schleuser und
Arbeitgeber von illegal Beschiftigten zur Ubernahme der Kosten fiir die
Riickfithrung illegal aufhiltiger Personen verpflichtet werden. Dariiber hinaus wire
auch eine Aufhebung des Wettbewerbsvorteils, den sich Arbeitgeber durch illegale
Beschiftigung verschaffen, durch Auferlegung finanzieller,Sanktionen denkbar.

g _i;,dwnulfdll i
i Km:&rc-nf aur. Emu:x .uchmmy dv». Tihereml@nm el
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TEIL III - AKTIONSPLAN
Visumpolitik

Nach Artikel 61 EGV gehort die Visumpolitik zu den flankierenden MaBnahmen des
freien Personenverkehrs in Bezug auf die Kontrolle der AuBengrenzen. Sie dient
nicht nur zur Erleichterung des freien Personenverkehrs, sondern kann auch einen
wichtigen Beitrag zur Verhinderung illegaler Einwanderung leisten. Mit den Mitteln
der Visumpolitik allein kann jedoch nicht allen Aspekten der illegalen Einwanderung
begegnet werden; sie greift z. B. nicht, wenn Drittstaatsangehorige legal einreisen
und iiber die Giiltigkeitsdauer des Visums hinaus im Land bleiben. -

11

vgl. UN Doc. A/55/383 vom 2. November 2000 sowie KOM (2000) 760 endg.
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Visalisten

Die Verordnung des Rates zur Aufstellung einer Liste der Drittlinder, deren
Staatsangehorige beim Uberschreiten der AuBengrenzen im Besitz eines Visums sein
miissen, sowie einer Liste der Drittlinder, deren Staatsangehorige von dieser
Visumpflicht befreit sind, ist ein weiterer Schritt auf dem Weg zur Harmonisierung
der Visumpolitik und zur Verhlnderung der Emrelse von Personen ohne
Genehmigung in die Mltghedstaaten

Einheitliche Visa und Sicherheitsnonnen

Dem Problembereich Sicherheit und Identifizierung wird bislang mit der
Verwendung sicherer Dokumente begegnet, die eine eindeutige Identifizierung der in
Rede stehenden Person ermdglichen sollten. Dariiber hinaus sollen Reisedokumente
auch den Nachweis erbringen, dass ihr Inhaber zur Ausiibung bestimmter Rechte
befugt ist. Reisedokumente sind - aus nahe liegenden Griinden - immer schon
Gegenstand von Filschung und Missbrauch gewesen. Aus diesem Grunde sind alle

- Staaten stets um die Erhohung des Sicherheitsniveaus dieser Dokumente bemiiht. Ein

Beispiel fiir eine {beraus erfolgreiche Zusammenarbeit im Bereich
Dokumentensicherheit ist die Einfilhrung der EU/Schengen-Visummarke. Auf der
Grundlage der Verordnung (EG) Nr. 1683/95 des Rates vom 29. Mai 1995 iiber eine

_ einheitliche Visagestaltung wurde mit dieser Marke ein filschungssicheres

Dokument auf héchstem Sicherheitsstandard entwickelt. Auch Drittldndern sollte bei
ihren Bemiihungen um die Verbesserung des Sicherheitsstandards ihrer
Reisedokumente aktive Unterstiitzung gewﬁhrt werden.

Dze—?q&&;.er&'na &cr_‘?mfmrh;.t-uon Visavistrei kpmmuxt -'h....or Pr(m.ss, Duzd] dxe,
Emwgckimg dmner never und innovatives Lsungen wizd die Verwen dun;_,' d'escr
DOlchmeme weiter verbessert. Ein wichtiger Aspekt ist eine verldssliche 3 crbmd'.mg
zwm.hen dem Inhaber und der Visummarke. Diesem Aspekt gt die Komm.ssnon
uu&xhwm Norschlayg vom 9. Okiober 2001™ zur Anderung der Verordnung 16& 93
mr eme hochsichere Lichibildintegration in die Visummarke Rechnung, Diés. Jct niir-

tﬁhrersterrkonkrutu Schritt in Richwng auf weitere-Hochsicherheitsma Bnanmcn du,

nuﬁﬂ’t!ré‘:mnd Yige nc..lera’le:hr‘bmqn.n emwﬁctt.y.erde‘l stlltes:

Schaffung gemeinsamer Verwaltungsstrukturen

In den Schlussfolgerungen von Tampere (Ziffer 22) heiBt es: "AuBerdem sollte eine
gemeinsame aktive Politik im Bereich Visa und gefélschte Dokumente
weiterentwickelt werden, einschlieBlich einer engeren Zusammenarbeit zwischen den
EU-Konsulaten in Drittlindern sowie bei Bedarf der Einrichtung von gemelnsamen
EU-Visumstellen."

" Der Informationsaustausch iiber die Praxis der Erteilung von Visa und iiber die

neuesten Trends bei der Dokumentenfdlschung auf formeller wie auch auf
informeller Ebene ist bereits im Gang. Diese niitzliche Zusammenarbeit sollte durch
gegenseitige Unterstiitzung bei MaBnahmen zur Mitarbeiterschulung weiter verstirkt
und = geférdert werden. Auch die Vertretung anderer Mitgliedstaaten, die im
betreffenden Land keine Auslandsvertretung haben, ist bereits gingige Praxis.

12
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In diesem Zusammenhang wurde wiederholt das Konzept gemeinsamer
Einrichtungen zur Erteilung von Visa angesprochen, aufgrund praktischer und
juristischer Fragen sowie aufgrund von Problemen im Zusammenhang mit der
' Kostenaufteilung wurden hier jedoch noch kéine konkreten Ergebnisse erzielt.

Ein erheblicher Vorteil gemeinsamer Visumstellen liige natiirlich in der Reduzierung
der Kosten der Visumerteilung. Die mit einer derartigen Lastenteilung eingesparten
Mittel konnten von den Mitgliedstaaten zur Verbesserung der technischen
Ausriistung im Visabereich (Ermittlung ge- oder verfilschter Dokumente, Online-
Zugang zu Datenbanken mit Mustern von Reisedokumenten, sichere Lagerung von
Blanko-Visamarken usw.) verwendet werden. Der gemeinsame Einsatz von
Mitarbeitern wiirde dariiber hinaus zur gemeinsamen Nutzung von Erfahrungen und -
Know-how bei der Abschitzung des -Risikos illegaler Einwanderung oder eines
weiteren Verbleibs nach Ablauf des legalen Aufenthalts fiihren. Mittel- bzw.

- langfristig wiirde die Nutzung gemeinsamer Visumstellen schlieBlich zur
einheitlicheren Anwendung der gemeinschaftlichen Bestimmungen und nicht zuletzt
auch zu einer Reduzierung des Phianomens “Visa-Shopping" fiihren.

BuG % . Py holn;,udv.n Schwit ngkx-u’en empmhlt dw Kun.rm.wo
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4.1.4. Entwicklung eines Europc'iischén Visa—Identzﬁzierung&systems '

Die Schaffung gemeinsamer Verwaltungsstrukturen kénnte bereits einen wichtigen
Beitrag zur Harmonisierung der Politiken und Praktiken der Mitgliedstaaten in
Bezug auf Visa leisten. Alternativ und erginzend dazu erscheint aber auch die
Nutzung moderner Kommunikations- und Computertechnologien sinnvoll.

Doch auch die hochsicherste Visummarke niitzt wenig, wenn sie auf einem Pass
‘angebracht wird, der keinen vergleichbaren Standard aufweist. Ebenso wirkungslos
sind fidlschungssichere Dokumente, wenn der Inhaber sie versteckt oder
weggeworfen hat, um die eigene Identitit, den Reiseweg oder den Ablauf seines

" Visums zu verschleiern. Im Ubrigen ist selbst die Identifizierung und Verifizierung
von bona-fide Reisenden mit giiltigem Visum #uBerst schw1er1g, wenn sie ihre
Reisedokumente nicht bei sich tragen.

Im Zusammenhang mit der Privention terroristischer Bedrohungen hat der Rat Justiz
und Inneres in den Schlussfolgerungen seiner Tagung vom 20. September die
Kommission um Vorschlidge zur Schaffung eines Informationsaustauschsystems iiber
erteilte Visa ersucht. Durch Analysen und Machbarkeitsstudien, deren Durchfiihrung
wiinschenswert erscheint, lieBe sich herausfinden, ob ein solches gemeinschaftliches
elektronisches Online-System eine sinnvolle Erginzung des Konzepts der sicheren
Dokumente wire und ob auf diese Weise ein doppelter Identifizierungsmechanismus
auf der Grundlage sicherer Dokumente gepaart mit einer entsprechenden Datenbank
geschaffen werden konnte.
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Ein derartiges System konnte Informationen umfassen, die ein Visumantragsteller
bereits heute liefern muss, wie z. B. seine personlichen Daten. Des Weiteren konnte
ein digitalisiertes Lichtbild aufgenommen und gespeichert werden. Reisedokumente
lassen sich ebenfalls einscannen und speichern, was zwei gewichtige Vorteile hitte:
Zum einen lieBen sich durch einen Vergleich leicht nachtrigliche Manipulationen am
Dokument erkennen, zum anderen konnte die gespeicherte .Kopie des
Reisedokuments die Beschaffung neuer Reisedokumente beschleunigen, z. B. wenn
die betreffende Person ausreisepflichtig ist, aber ihre Identitit zu verschleiern
versucht. Vor der Einrichtung eines solchen Systems sollten auf jeden Fall die

~ Anforderungen - und Zielsetzungen klar definiert, bereits fealisierte Initiativen

(einschlieBlich der schon heute im Rahmen von SIS und VISION gebotenen
Méglichkeiten) umfassend bewertet und die- Hohe der gegebenenfalls
bereitzustellenden Mittel gekldrt werden. Bei der Konzeption eines derartigen
Systems sind die geltenden Vorschrlften iiber den Schutz personenbezogener Daten
zu beachten.

' /um Zwck der raschen H mi:_'mu'm cines Tnstraniéots fiir die 7 r:l.:ssunz. Zu-ci L':‘,:};'
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- Informationsaustausch und Analyse

Statistiken

Es herrscht Einverstindnis dariiber, dass die illegale Einwanderung AusmaBe
angenommen hat, die. aufgrund der -sozialen, 6konomischen und politischen
Auswirkungen auf die Ziellinder nicht unbeachtet bleiben kénnen. Der genaue
Umfang dieses Phidnomens in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union ist
naturgemdf nicht zu ermitteln. Schétzungen sind nur aufgrund so genannter "harter" -
Daten moglich, die mit der illegalen Einwanderung in direktem Zusammenhang
stehen, wie z.B. die Anzahl von Einreiseverweigerungen, Aufgriffen illegal
aufhaltiger Personen an der Grenze oder im Land, abgelehnter Asylantrige, gestellter
Antrige auf Legalisierung des Aufenthaltsstatus sowie begleiteter - bzw.
zwangsweiser RiickfilhrungsmafSnahmen. o l

Auf der Ratssitzung vom Mai 2001 wurde beschlossen, als Grundlage fiir die
Diskussion iiber die Trends bei den Asyl- und Migrationsbewegungen und die
relevanten politischen Entwicklungen in der Européischen Union einen jahrlich zu
verdffentlichenden Bericht einzufithren, der aus einem statistischen Uberblick und
einem Analyseteil bestehen und auch eine Analyse der Daten zur illegalen

" Einwanderung bemhalten soll.

Die Kommis=ion wird einen .--\kriuns_-oian cur Durchfihoung des Beschlusses des
Riles sowie weiterer, zar Verbesserung der D'it-;:ncrhehung im Bereich Asyl und

Migration  pemdf  den Fr.nptchluu des Arbeitsdokuments . der
Kommissionsdienststeilen vom Apr h 7')U1 rlr)rd\_rlh her ‘\.hlmuhmc_n 'nrle'ﬂ‘n

vgl. SEK (2001) 602 vom 09.04.2001.
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4.2.2. Sammeln von Informationen,’ Erkenntnisse und Andlysen

‘Zahlen allein sind jedoch keine ausreichende Grundlage fiir ein echtes Verstidndnis

- des Phidnomens und die Vorbereitung von Entscheidungen fiir operative Zwecke.
Vielmehr bedarf es einer weiteren griindlichen Analyse der Ursachen der illegalen
Einwanderung, ihrer Methoden sowie ihrer Folgen fiir unsere Gesellschaften. Auf
einzelstaatlicher Ebene wurden hier bereits umfangreiche Informationen gesammelt
und Fachkenntnisse erworben, doch die unionsweite Dimension des Phinomens
wurde bislang noch nicht hinreichend untersucht. Zwar ist im Laufe der Jahre eine
Reihe formeller und informeller Netzwerke zum Informationsaustausch entstanden,
gleichwohl besteht im Hinblick auf den Austausch von Erkenntnissen und
Informationen auf europidischer Ebene noch weiterer Verbesserungsbedarf, damit die
Gemeinschaft angemessene gemeinsame Politiken entwickeln kann.

Zur Gewihrleistung eines kontinuierlichen Informationsaustauschs zwischen den
Mitgliedstaaten wurde das Zentrum CIREFI" eingerichtet. Hier tauschen die
Mitgliedstaaten auf nahezu monatlicher Basis Informationen vor allem zu den
aktuellen Trends bei der irreguldren Migration aus. Diese Form der Kooperation -
kénnte allerdings durch eine engmaschigere Vernetzung der zustindigen
Dienststellen der Mitgliedstaaten 1nsbesondere im Analysebereich noch verstérkt
werden. '
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4.2.3. Weiterentwicklung des Friilhwarnsystems

Mit einer EntschlieBung des Rates vom Mai 1999 wurde ein Frilhwarnsystem zur
Ubermittlung  von  Informationen  iiber illegale Einwanderung und
Schleuserkriminalitdt eingerichtet. Angestrebt war ein standardisierter und
dauerhafter Kommunikationsrahmen, der den Mitgliedstaaten die umgehende
Meldung illegaler Wanderungsbewegungen erméglichen sollte. Leider befindet sich
dieses Friihwarnsystem noch immer in einer rudimentiren Phase. Die
Hauptprobleme sind die unzureichende Nutzung des Systems, die mangelhafte
Informationsverteilung innerhalb- der zustindigen Dienststellen der Mitgliedstaaten
und die schlechte technische Infrastruktur. Als ein erster Schritt wire die
Weiterentwicklung der gemeinsamen Leitlinien zu den Fillen denkbar, in denen das
System Anwendung finden sollte. Die verwaltungstechnische und technische
Infrastruktur scheint-hier allerdings das Haupthindernis darzustellen. Die zustédndigen
Dienststellen miissten permanenten Zugriff auf das System haben und zu jeder
beliebigen Zeit problemlos Informationen eingeben und abrufen konnen. Aus diesem
Grund sollte das Frithwarnsystem in Form einer web-basierten sicheren Intranet-

Informations-, Reflexions- und Austauschzentrum fiir Fragen im Zusammenbang mit dem
Uberschreiten der Aufiengrenzen und der Einwanderung, s. ABL. C 274 vom 19.9.1996, S. 50.
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Seite eingerichtet werden. Der Erfolg des Systems wird natiirlich in erheblichem
Umfang davon abhidngen, dass die zustandlgen Dienststellen problemlos Zugang Zu
ihm haben. ' .

H;!'-" Ehitimiion witd eihen ¥ “l’\(.'l[r : Fdzil fmierbrelter.” Wie &' solches
L Weneieniw ke l' w | r.‘h»\ ATNEUSTem res nmut tne verw .1! wl ucrde:n Konnte, "

MaBnahmen im Grenzvorbereich

- Beratung und Unterstiitzung durch Verbindungsbeamte

Es wurden bereits erste Schritte zum Einsatz von Verbindungsbeamten in den
Transit- und Herkunfislindern und Jur Koordination dieser Bemiihungen innerhalb
der Mitgliedstaaten unternommen.’® Im Sinne der vom Rat im November 2000 und
Mai 2001 gebilligten Schlussfolgerungen wird das Netz der Verbmdungsbeamten der

-Mitgliedstaaten weiter ausgebaut Z. B. bei der Kooperatlon im Westhchen Balkan-

Geblet

Die Europalsche Union sollte durch die Férderung einer wiinschenswerten engeren

Kooperation den Aufbau eines Netzes von Verbindungsbeamten im
Einwanderungsbereich und der Verbindungsbeamten bei den Fluggesellschaften
weiter vorantreiben. Ein permanenter Informationsaustausch zwischen diesen sowie
mit den Polizei-Verbindungsbeamten und anderen Ermittlungsbeamten der
Mitgliedstaaten sollte sichergestellt werden. Es sollten regelmiig gemeinsame

_ Schulungen auf der Grundlage vorab festgelegter Aufgaben und Auftrége stattfinden.
Auch die gegenseitige Unterstiitzung der Verbindungsbeamten sollte geférdert

werden : ) . -

{\onrdmlen"lﬂ am Ziclort sinnvoll, z. B. zur Hersteliung von Koniakien mit Ande:cm
Beteiligten vor Ort. :

Finanzielle Unterstiitzung von MafSnahmen in Drittstaaten

Die Einbeziehung aller Akteure in der "Migrationskette" erfordert gezielte
MaBnahmen in den Herkunfts- und Transitlindern. Einige Méglichkeiten wurden
bereits in den Schlussfolgerungen von Tampere genannt, insbesondere der Ausbau
der Unterstiitzung der Behérden dieser Linder, um ihre Fihigkeit zur wirkungsvollen
Bekidmpfung des Menschenhandels und zur Erfiillung ihrer
Riickiibernahmeverpflichtungen zu stirken (siche 4.8.). In diesem Zusammenhang
wire die Finanzierung gezielter Mlgratlons- und Asylpro;ekte in folgenden

- Bereichen denkbar

e Unterstiitzung der Infrastruktur im Asylbereich;

16

Im Schengen-Rahmen wurde dieses Konzept des koordinierten Einsatzes bereits im Bereich-
Dokumentenberater und Aufengrenzen eingesetzt; vgl. SCH/Comex (98) 59 rev. = ABIL. L 239 vom
22.9.2000, S. 308 und SCH/Comex (99) 7 Rev 2 = ABL. L 239 vom 22.9.2000, S. 411.
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. Entwicklung 6ffentlicher Registerstruktureh;
. Sensibilisierungsmafnahmen;
* Verbesserung der Dokurﬁentensicherheit; |
. 'Eptsendung von Verbindungsbeamten;
» Expertensitzungen, Schulungen und Seminare;

Im Hinblick auf die spezifische Situation in den Transitlindern wiire dariiber hmaus
die Finanzierung folgender MaBnahmen méglich:

. Unterstﬁtzung bei der Rﬁckkehr bzw. Riickfiihrung irregulérer Migrantén;

* Verbesserung der Grenzkontrolle und der dazu erforderlichen Ausriistung.

b’ T 1 ] J’
-'Xrbx.., THppe ernthed
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4.3.3.  Sensibilisierungsmafnahmen

- In Ziffer 22 der Schlussfolgerungen des Europiischen Rates von Tampere wird als
weiteres Instrument zur - Einflussnahme auf die irregulire Migration die
Durchfiihrung von Informationskampagnen in den Herkunftsldndern genannt. Dieses
Konzept sollte moglichst breit ausgelegt werden. Denkbar wiren in diesem
Zusammenhang Initiativen zur Sensibilisierung der gesamten Offentlichkeit fiir die
mit der illegalen Einwanderung zusammenhéngenden Probleme und Risiken, aber

" auch Initiativen, die auf spezifische Gruppen wie Arbeitslose, Frauen oder
Studierende abzZielen. Dabei kdnnen zur Verbreitung der Informationen verschiedene
Kanile genutzt werden, z. B. Seminare, Diskussionsforen, Presse und Fernsehen.

Die Vorbereitung solcher Informationskampagnen erfordert einen mafgenauen
Zuschnitt auf das betreffende Herkunfisland bzw. die Herkunftsregion. Die kulturelle
Dimension ist ein grundlegendes Element solcher Kampagnen. Damit in der
Zielregion bzw. bei der Zielgruppe die erwiinschte Wirkung erzielt wird, miissen
derartige Kampagnen sorgfiltig konzipiert werden.

"D Komunission wird das Kuncht der Sensibilisier ungskdmrm"nm als w 'r-cxames
iund gezieltes Insirument in  den . Herkunftslindern  unter  angemessener
i Beriicksichtigung-der regionalen und kulturellen ldentitdien weiterentwickeln.
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Grenzkontrolle: Auf dem Weg zu einem Eurobéiischen Grenzschutz

Die Kontrolle der Auflengrenzen auf hochstem Standard kann einen wichtigen

‘Beitrag zur Verhinderung illegaler Einwanderung leisten. Es muss allerdings darauf

hingewiesen werden, dass sich Grenzkontrollen nicht allein auf den Aspekt der
Einwanderung konzentrieren, sondern - unter anderem - auch -der Priifung von
Zollangelegenheiten und der Verkehrssicherheit sowie der Verhinderung der Einfuhr

-gefihrlicher oder illegaler Giiter und Waren und der Identifizierung von Personen
dienen, um deren Festnahme oder Auslieferung eine Justizbehorde ersucht hat.

All diese Elemente miissen in eine kohdrente Strategie eingebunden werden. Die
Einrichtung eines Européischen Grenzschutzes als zentrales Element einer solchen
Strategie findet bereits breite politische Unterstiitzung; erste, durch das Programm
ODYSSEUS finanzierte Sondierungsarbeiten laufen bereits. In naher Zukunft
konnen die ersten konkreten Schritte unternommen werden, die den Kern eines
solchen umfassenden Ansatzes bilden werden. '

Gemeinsames Curriculum und gemeinsame Schulungsmafinahmen

Wie bereits angefiihrt, erfolgen die Grenzkontrollen nach einheitlichen Grundsétzen
und auf der Grundlage gemeinsamer Standards. Diese Elemente miissen jedoch
weiterentwickelt werden. Ein Schliisselfaktor zur Steigerung der Qualitit der
Zusammenarbeit konnte die Erarbeitung eines harmonisierten Curriculums fiir
Grenzschutzbeamte sein, unter Beriicksichtigung der Besonderheiten nationaler Aus—
und Weiterbildungsgepflogenheiten.

* Eine weitere MaBnahme zur Verstirkung der Kooperation der Grenzschutzbehorden
‘besteht in der Harmonisierung der Schulung von Grenzbeamten. Innerhalb der .

geplanten Europédischen Polizeiakademie (EPA) laufen hier bereits erste Versuche.
In diesem Zusammenhang muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass klar zu
trennen ist zwischen Einwanderung und den damit zusammenhidngenden

- Grenzkontrollangelegenheiten und  der  polizeilichen Zusammenarbeit.

Grenzkontrollangelegenheiten sollten von einer spezialisierten Organisationseinheit
durchgefiihrt werden, die tiber diesespezifischen Kenntnisse verfiigt. Professioneller
Grenzschutz erfordert klar fokussierte Aus- und Weiterbildung. . Dariiber hinaus ist
der Tatsache Rechnung zu tragen, dass der rechtliche Rahmen sich unterscheidet.

Daher wire zu tiberlegen, ob man diesen spezifiséhen Anforderungen nicht durch die

Einrichtung eines unabhingigen Instruments begegnen sollte, das - gestiitzt auf das

Netz der vorhandenen nationalen Schulungseinrichtungen - gezielte Aus- und
Weiterbildungsmafinahmen in Form von Seminaren, Workshops usw. anbieten
konnte. Daraus konnte dann die erste Phase einer Européischen Grenzschutzschule
werden. Eine solche Schule kénnte auch Aus- und Weiterbildungsmafnahmen fiir
Personal aus Transitlindern anbieten, die in irgendeiner Form mit der Union
zusammenarbesiten.

In den Artikeln 7 und 47 des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens wird eine
engere Zusammenarbeit im Bereich der Grenzkontrollen gefordert. Diese konnte in
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Form des - auf der Grundlage bilateraler Vereinbarungen bereits praktizierten -
Austauschs von Verbindungsbeamten erfolgen. Diese Verbindungsbeamten kénnen
zu den Grenzschutzdienststellen an den Aulengrenzen entsandt werden. Sie nehmen
dort keine hoheitlichen Aufgaben wahr, sondern beraten und unterstiitzen die
zustiandigen Grenzschutzbehdrden. Es sollte gepriift werden, wie sich ein Austausch
dieser Art nicht nur durch bilaterale Zusammenarbeit einzelner Mitgliedstaaten,
sondern auch durch einen umfassenden gemeinschaftlichen Ansatz verbessern und
weiterentwickeln lieBe. Zu diesem Zweck konnte die unter 4.5. angesprochene -
technische Unterstiitzungseinheit benutzt werden.

D i kml1m..~.-mw plant: i Weiteier 1'kah.np, diisser Vorschtiiye i ‘cinerine Kurn,
Lc:b(:heﬂuadv-r Mitteilung fiber cin europiisches Grenzkontrollsystem. Ein 'Muhu e'-
- ‘\1e-rkm¢1 divses umfassenden Ansatzes wird die Ausarbeitung eines operd? :\‘ul

F\onn PLs sein,: d.z.w mitelrisiig 2 eineri Feropaisched Grenzsehutz {ifirdi soby.

Verbesserung der Kooperation und Koordination auf operationeller Ebene

Durch verstirkte gemeinschaftliche Bemithungen kénnten die MaBnahmen der
Mitgliedstaaten in vielen Fidllen besser koordiniert und aufemander abgestimmt
werden.. Verbesserungen wiren denkbar bei der:

* Koordinierung der Entsendung von Verbmdungsbeamten und Experten (siche
- 431); :

T e ,Kodrdiniérung der Mafinahmen der Verbindungsbeamten, Experten und anderen

Akteure im Zielgebiet (siche 4.3.1.);
* Verbindung und Vernetzung der- operatlonellen Dienste der Mltghedstaaten
(siche 4.4.2.).

Es gibt bereits viele wertvolle Initiativen, die entweder auf einzelstaatlicher Ebene
gestartet oder innerhalb des Rates entwickelt wurden, hdufig mit Unterstiitzung durch
Gemeinschaftsmittel im Rahmen des Programms ODYSSEUS. Ungeachtet dessen ist
es nun an der Zeit, die Phase der Zersplitterung in Einzelinitiativen zu iiberwinden
und Kohérenz und Konsistenz sicherzustellen. ’ ’

Die Kommlsswn hat dieser Notwendlgkelt einer verstirkten Kooperation bei der
Ausarbeitung ihres Vorschlags fiir das Nachfolgeprogramm von ODYSSEUS in
angemessener Weise Rechnung getragen. Erwigenswert wire auch die Schaffung
einer stindigen technischen Unterstiitzungseinheit, die bei der Initiierung,
Kanalisierung und Koordinierung konkreter MaBnahmen Unterstiitzung leisten
konnte

In der vorliegenden Mitteilung werden noch weitere Bereiche angefiihrt, in denen

- eine Verbesserung der Koordination und Kooperation dazu fithren kénnte, dass neue

Instrumente bzw. Strukturen z. B. fiir die Sammlung, Analyse und Verbreitung von

17

Siehe “den . Vorschlag fiir eine Entscheidung des Rates iiber ein Aktionsprogramm fiir
Verwaltungszusammenarbeit in den Bereichen Auengrenzen, Visa, Asyl und Einwanderung (ARGO),
KOM (2001) 567 endg.
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Informationen und Erkenntnissen (siehe 4.2.), die Verwaltung vorhandener oder
zukiinftiger elektronischer Systeme (siche 4.14. und 4.23) und fiir
SchulungsmaBnahmen (siche 4.4.1.) entstehen. Fiir den Fall, dass der Rat diesen
Vorschldgen folgt, empfiehlt die Kommission im- Interesse einer besseren
Koordination der MaBnahmen einen schrittweisen Ansatz, der sich auf die
derzeitigen Uberlegungen zur Externalisierung stiitzt und mittelfristig zur
Einrichtung einer einzigen fiir technische Unterstiitzung zustindigen Agentur
fiihren konnte. Diese Agentur kénnte im Zusammenhang mit der Steuerung der
Migrationsstrome folgende drei Hauptfunktionen wahrnehmen: Sammlung und
Verbreitung von  Informationen  (Europidische = Beobachtungsstelle  fiir
Wanderungsbewegungen, Frithwarnsystem), Koordinierung der Zusammenarbeit der
Verwaltungen (Aus- und Weiterbildung, Europdische Grenzschutzschule,
Koordinierung und Planung der operativen  Zusammenarbeit) und
Systemmanagement (SIS, Eurodac, Européiisches Visa-Identifizierungssystem).
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Aufwertﬁng der Rolle von Europol

Im Kampf gegen die illegale Einwanderung hat die Aufdeckung und Zerschlagung
krimineller Netze grofte Bedeutung. Eine gute Kooperation der verschiedenen
Polizeidienste ist dabei von Nutzen, und eine Stirkung der Rolle des Europdischen
Polizeiamtes Europol wére in diesem Zusammenhang denkbar.

Genau wie in anderen Bereichen hét Europol auch bei der Bekimpfung der illegalen

- Einwanderung die Aufgabe, die Mitgliedstaaten bei der Verhiitung, Untersuchung

und Analyse der damit- zusammenhingenden Straftaten zu unterstiitzen. Europol
liefert strategische Produkte, die nicht nur deskriptive, sondern auch prognostische
Elemente enthalten und eine angemessene Abschétzung der Gefahren und Risiken
ermdglichen. Mit Hilfe von Lageberichten und Arbeitsdateien zu Analysezwecken

- leistet Eurostat operationelle Unterstiitzung. Dariiber hinaus unterstiitzi Europol

gemeinsame Ermiitlungen und: Operationen, die in verschiedenen Fillen bereits zu
weiteren Ermittlungen sowie zur Observation, Verhaftung und Verurteilung von
Verdéchtigen gefiihrt haben.

' Die Task Force der europﬁischén Polizeichefs hat Europol um die Durchfiihrung von
Expertentreffen, die Gefahrenabschétzung und die Erarbeitung von Arbeitsdateien zu
Analysezwecken im Zusammenhang mit der Einschleusung von Migranten und dem _
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- Menschenhandel und um entsprechende Riickmeldung an die Task Force ersucht. Zu
diesem Zweck forderte die Task Force die Mitgliedstaaten auf, Europol die
bendtigten relevanten Informationen zu iibermitteln. Dariiber hinaus wurde Europol -
um die Ausarbeitung eines Strategiepapiers zur illegalen Emwanderung und zum
Menschenhandel ersucht.

.%}ﬁi—lml&.‘ S i-‘t."t‘!') “itn N 20037 v dor oPdSEToR Vaske '-Fm,w "lv.r
-iPQJ;ré‘u:iJufs. .un'cuc f, it -omfassenderen vperie .u-t ]h'u;,nw-.c n aqucs!"attc. l-
.)&Et.rden. im dgie n: nor'- en Beidndsn m den B(u o Mehilensung von '\.Turr'zmvw
und\‘!umhc'i antter bosser nnicrstatsen i Ranen,

Zu diesem Zweck sollte von Artikel 30 EUV umfassend Gebrauch gemacht und
Europol in rechtlich bindender Weise mit folgenden Befugnissen ausgestattet
werden:

» weitere Forderung und Unterstiitzung spezifischer Ermittlungsmaﬁnéhmen der
zustindigen Behdrden der Mitgliedstaaten, einschlieBlich operativer Aktionen
gemeinsamer Gruppen mit Vertretern von Europol in unterstiitzender Funktion;

» Einschaltung der zustindigen Behérden der Mitgliedstaaten zur Durchfithrung
von Ermittlungen in spezifischen Fillen sowie Erarbeitung spezifischer
Fachkenntnisse, die den Mitgliedstaaten zur  Unterstiitzung ihrer
‘Ermittlungstatigkeit in Fillen von Schleusung und Menschenhandel zur
Verfiigung gestellt werden kénnen;

* Unterstiitzung der Strafverfolgungsorgane bei der Zusammenstellung und beim
Austausch von Informationen, die Berichte zu verdichtigen finanziellen
Transaktionen im Zusammenhang mit dem Einschleusen von Migranten und
‘Menschenhandel betreffen. Dariiber hinaus wird der Europol-Verwaltungsrat
ersucht zu priifen, ob Vereinbarungen mit Transitlindern zur Férderung des
operativen Informationsaustauschs ausgearbeitet werden sollten.

Auslinderrecht und Strafrecht

Ein "klassischer" Ansatz zur Bekimpfung der illegalen Einwanderung besteht im
Erlass von Vorschriften im Rahmen des Auslidnderrechts, wie z. B. Sanktionen gegen
Beférderungsunternehmen oder MaBnahmen gegen illegale Beschiftigung. Die
Bestimmungen der Auslindergesetzgebung sind im Grunde ein Biindel von
MafBinahmen, die bei angemessener Umsetzung nach innen wie nach auflen
préiventive Wirkung haben. =

- Auf dem Weg zu einem umfassenden Ansatz zur Bekimpfung von Schleusern und |
Menschenhédndlern miissen viele der rechtlichen und praktischen Instrumente, mit
‘deren schrittweisem Aufbau sich die Europdische Union in eng mit diesem Thema
verbundenen Bereichen wie der Zusammenarbeit der Polizei- und Justizbeh6rden
befasst, nutzbar gemacht werden. Die Verbindungsrichter und -staatsanwilte (so
vorhanden), das Europdische Justizielle Netz und insbesondere Eurojust sollten ihre
Aktivitditen zur Bekdmpfung dieser Straftaten biindeln. Zu den wichtigsten
Instrumenten zur Steigerung der justiziellen Zusammenarbeit im Kampf gegen
Schleuser und Menschenhindler geh6ren das vom Rat am 29.Mai 2000
angenommene Ubereinkommen iiber die Rechtshilfe in Strafsachen sowie die
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jiingsten Entwicklungen im Zusammenhang mit dem Protokoll zur Verbesserung der
Rechtshilfe in Strafsachen, insbesondere im Bereich der Bekdmpfung der
organisierten Kriminalitit, des Waschens der Ertrige aus Straftaten sowie der
Finanzkriminalitit. Es muss auf eine rasche Ratifizierung des Ubereinkommens
sowie anschlieend des zugehdrigen Protokolls gedringt werden.

Schleusen von 11412gra1ite’n
* Unterscheidung zwischen Schleusen und Menschenhandel

~ Die Begriffe "Schleusen" und "Menschenhandel” werden oft synonym verwendet,
obwohl die beiden Tatbestinde sich deutlich voneinander unterscheiden und klar
voneinander getrennt werden sollten. Auch aus strafrechtlicher Hinsicht erscheint
dies sinnvoll. Im Ubereinkommen der Vereinten Nationen. gegen die
grenziiberschreitende  organisierte  Kriminalitit und in den beiden
Zusatzprotokollen {iber Menschenhandel und iiber die Schleusung von Migranten,
die am 12.-15. Dezember 2000 in Palermo zur Unterschrift auflagen wurde eine
Klarung der Begrifflichkeiten vorgenommen 18

Diesen Definitionen zufolge geht es beim Schleusen um die Unterstiitzung eines
illegalen Grenziibertritts und einer illegalen Einreise, es beinhaltet also immer ein
transnationales Element. Beim Menschenhandel ist dies nicht notwendigerweise
der Fall, mit ihm wird in erster Linie ein ausbeuterischer Zweck verfolgt. Der
Tatbestand der Ausbeutung hat zunichst einmal nichts mit der Frage zu tun,. auf
welche Weise das Opfer an den Ort seiner Ausbeutung gelangt. Wenn dazu

_ Grenzen iiberschritten wurden, kann dies in Form der legalen wie der illegalen -
Einreise ins Zielland erfolgt sein. Natiirlich kann illegale Einwanderung mit
Menschenhandel im Zusammenhang stehen, sie ist jedoch weiter gefasst und
bezieht sich ganz generell auf die illegale Einreise und den illegalen Aufenthalt
von Personen. ~Illegale . Einwanderer im weiteren Sinn sind also nicht
notwendlgerwelse Opfer von Menschenhéndlern.

s+ MaBnahmen gegen das Schleusen von Migranten

Was das Schleusen von Migranten angeht, so fordert Art.27 des Schengener
Durchfiihrungsiibereinkommens, "angemessene Sanktionen gegen jede Person
vorzusehen, die zu Erwerbszwecken einem Drittausldnder hilft oder zu helfen
versucht, in das Hoheitsgebiet einer der Vertragsparteien unter Verletzung ihrer
Rechtsvorschriften in Bezug auf die Einreise und den Aufenthalt von
Drittauslindern einzureisen oder sich dort aufzuhalten." :

.GemiB Art. 3 des Protokolls iiber die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg

bedeutet "Schleusung von Migranten" die Herbeifiihrung der illegalen Einreise einer Person in einen
Veriragsstaat, dessen Staatsangehorigkeit sie nicht besitzt oder in dem sie keine Berechtigung zum
stindigen Aufenthalt hat, mit dem Ziel, sich unmittelbar oder mittelbar einen finanziellen oder
sonstigen materiellen Vorteil zu verschaffen.

GemidB Art. 3 des Protokolls zur Verhiitung, Bekiimpfung und Bestrafung von Menschenhandel
bedeutet "Menschenhandel" die Anwerbung, Beforderung, Verbringung, Beherbergung oder den
Empfang von Personen durch die Androhung oder Anwendung von Gewalt oder anderen Formen der
Notigung, durch Entfithrung, Betrug, T4uschung, Missbrauch von Macht oder Ausnutzung besonderer
Hilflosigkeit oder durch Gewéhrung oder Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen zur Erlangung
des Einverstindnisses einer Person, die Gewali- iiber eine andere Person hat, zum Zweck " der
Ausbeutung.



47.2.

7 Jmu&hnﬂm Sty 'imul '..,; T

-23- Drurksache1114/01

‘Vor kurzem erzielfe der Rat politische Einigung iiber eine Richtlinie zur
Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise und zum unerlaubten Aufenthalt
sowie einen Rahmenbeschluss zur Verstirkung des strafrechtlichen Rahmens fiir
die Bekimpfung dieser Taten.'
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- Menschenhandel

Wie bereits unter 3.6 erwihnt, ist der Rat zu einer politischen Einigung iiber einen
Rahmenbeschluss zu den wesentlichen strafrechtlichen Aspekten des Tatbestands
Menschenhandel gelangt. Wichtig erscheint bei den legislativen MaBnahmen gegen
den Menschenhandel vor allem, dass die Opfer im Mittelpunkt stehen. In diesem
Zusammenhang ist die  am 15.Mirz 2001 erfolgte Annahme eines
Rahmenbeschlusses betreffend die Stellung der Opfer von Straftaten im
Gerichtsverfahren von besonderer Relevanz. Darin ist fiir die Opfer ein besserer
Rechtsschutz vorgesehen, z.B. das Recht auf Zugang zu den relevanten
Informationen und auf angemessenen Schutz im Gerichtsverfahren. Dariiber hinaus
gilt es jedoch auch den aufenthaltrechtlichen Status der Opfer von
Menschenhindlern zu kldren, die zur Zusammenarbeit bei den Ermittlungen gegen
ihre Ausbeuter bereit sind. Dies ergibe eine Grundlage fiir strukturiertere
Unterstiitzungs- und SchutzmaBnahmen, die direkt auf die individuelle Lage und die
Bediirfnisse der Opfer abstellen, und wire zudem fiir die Strafverfolgungs- und
Justizorgane hilfreich bei der Durchfilhrung ihrer Ermittlungen  gegen
Menschenhiéndler.

"bb dc.r endguli.gv.n \nnahme und,_ Evaluierung  der J)urcht.mmng’ -‘des
mmebeschiusses 7ot Bekimpfung des Mcnschenhandels sollte dnter gebuinerfdc.r
! ;&%@}\Euhtwunﬂ "e*: (‘u,uckatms der. Sub“-ld!&ntdt éfmitielt werder, ob ¢iné’ weltem
"Angaherung . gemeinsamer Migdesnorschriften. iiber die 'Iqﬂ\eqdndsmem'nalc.
[ fra?gamr Handlmmc.n und {iber dn. .Strafn.r“cssuﬂs—. in diesem Bereich erorde:h..n

.B‘dmor‘r h..mu\ wird die Komm.won einer [egislativvorschlag \or.wcn ﬂber

dlb I.rtulung kJr!fU\’lz,\.r Aufenthaltstitel fiir Opfer von Menschenhiindlern, die hc,x

;Jen Prrmttlungm um ‘:traf- erra‘mn "c.s;(_n ihre Ausbeuter zur /."samme.ngl_rf.\e.t
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Aufgrund verfahrensbedingter Zwinge steht die férmliche Annahme der Richtlinie und des
Rahmenbeschlusses noch aus (Stand Anfang November 2001). Die Grundlage der Vorschlige bildet die
Initiative im Hinblick auf den Erlass einer Richiline zur Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise
und zum unerlaubten Aufenthalt sowie im Hinblick auf die Annahme eines Rahmenbeschlusses zur
Verstirkung des strafrechtlichen Rahmens fiir die Bekdmpfung dieser Taten; ABI. C 253 vom 4.9.2000,
S.1undS. 6.
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4.7.3. . Illegale Bescﬁdﬁigurzg

Ein erheblicher Teil der illegalen Zuwanderer sind legal ins Bestimmungsland
eingereist, aber iiber die Giiltigkeitsdauer ihres Aufenthaltstitels hinaus im Land
geblieben, um dort weiter ihrer Erwerbstitigkeit nachzugehen. Seit der Empfehlung
des Rates vom 27. September 1996 zur Bekdmpfung der illegalen Beschiftigung von
Drittstaatsangehorigen 2 stand dieses sensible Thema nicht mehr auf der
Tagesordnung des Rates.”’ 1998 hat die Kommission eine Mitteilung zur nicht
angemeldeten Erwerbstétigkeit angenommen, in der auch die 1llegale Beschiftigung
von illegal aufhiltigen Drittstaatsangehoérigen angesprochen ‘wird.?2 Damit sollte in -
den Mitgliedstaaten - und unter - den Sozialpartnern eine Diskussion iiber die
bestmégliche Strategie zur Bekdmpfung illegaler Beschiftigung angeregt werden.

Wenn man das Problem der illegalen Einwanderung wirklich umfassend angehen
will, miisste auch das Thema illegale Beschiftigung illegal aufhiltiger
Drittstaatsangehoriger wieder auf -die politische Tagesordnung gesetzt werden. Die
Nachfrage nach illegalen Arbeitskriften wird in erster Linie durch deren Arbeitgeber
geschaffen. Die Sanktionen zur Ahndung der illegalen Beschiftigung sollten so
harmonisiert werden, dass Wetthewerbsvorteile ausgeschlossen sind; dies ist eines
der Grundprinzipien des Gemeinschaftsrechts. Dazu ist nicht nur ein
Mindeststrafrahmen erforderlich. sondern auch - wie im Folgenden beschrleben die
Reduzierung der flnanZIellen Vorteile.

Qé'eh ""“"'fl..:vun mrd die- \iughuhkqn du -V, J/i cheines \olschlags fag: eﬁg
Hifinie -zur Beschiftioung illegal auf’mln"e. Dnmtrm sangchdriger -priifert g'*'er

I Ry

.sich™in deri :.penfm hen Anforderungen austichiet.
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4.7.4. lllegale EinWanderung und finanzielle Vorteile

Die Annahme des Rahmenbeschlusses iiber Geldwische, die Ermittlung, das
Einfrieren, die Beschlagnahme und die Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertrigen

aus Straftaten ist ein- wichtiges Instrument zur Verhiitung und Verfolgung des
Schleuserunwesens und des Menschenhandels.

Grundsitzlich sollte der Beschlagnahme aller finanziellen Gewinne aus Straftaten im
Zusammenhang mit illegaler Einwanderung Vorrang eingerdumt werden. Dazu
miissen - soweit dies noch nicht geschehen ist - entsprechende Vorschriften erlassen
und angemessen durchgesetzt werden, die auch Bestimmungen zur
~ Verantwortlichkeit der an diesen Aktivititen beteiligten juristischen Personen
enthalten sollten. Mégliche Sanktionen fiir juristische Personen wiren zum Beispiel
der Ausschluss von offentlichen Zuwendungen oder das Verbot der Ausiibung einer
Handelstatigkeit. Dariiber hinaus sollten den Menschenhindlern oder Schleusern
bzw. den verantwortlichen juristischen Personen alle Kosten fiir die Riickkehr illegal

2 ABL. C304 vom 14.10.1996, S. 1.

. vygl. jedoch den Beschluss des Rates vom 19.Januar 2001° iiber die Leitlinien fiir
beschiftigungspolitische =~ MaBnahmen der Mitgliedstaaten im Jahr 2001 und die
beschiftigungspolitischen Leiilinien fiir 2001, ABL.L 22 vom 24.1.2001, S. 18/23 zur generellen

: Bekdmpfung von illegaler Arbeit. '

22 KOM (1998) 219 endg.
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aufhiltiger Beschiftigter sowie fiir soziale Unterstﬁtzﬁngsleisturigen und andere
offentliche Aufwendungen wihrend ihres Aufenthalts angelastet werden.

Die Arbeitgeber von illegal Beschiftigten schaffen eine Nachfrage nach illegalen
Arbeitsmigranten. Dieser Anreiz zur illegalen Einwanderung wiirde entfallen, wenn
es schwierig oder gar unmoglich wire, eine illegale Beschiftigung zu bekommen
und so Geld zu verdienen. Dieser kausale Zusammenhang rechtfertigt wirksame
MaBnahmen mit erheblichen finanziellen Konsequenzen, die zudem dazu beitragen
wiirden, unfairen Wettbewerb zu verhindern.

Auf subsididrer Grundlage kdnnten die Arbeitgeber von illegal Beschiftigten auch
zur Ubernahme aller Kosten fiir die Riickfilhrung illegaler Arbeitskrifte
herangezogen werden, einschlieBlich der gesamten Aufenthaltskosten bis zur
Riickkehr, die zurzeit {iblicherweise aus Mitteln der Sozialhilfe oder durch andere
offentliche Mittel gedeckt werden. Daneben ist die Einfiihrung finanzieller
Sanktionen fiir die Arbeitgeber eine Mdglichkeit, um die finanziellen Anreize fiir
-illegale Beschiftigung zu verringern. Solche finanziellen Sanktionen konnten jeweils
in Hohe der Einsparungen durch die illegale Beschéftigung festgesetzt werden. Mit
den aufgrund dieser Sanktionen eingegangenen Mitteln lieen sich Programme zur
freiwilligen Ruckkehr finanzieren, die den in ihr Heimatland zuriickgekehrten
Migranten neue Perspektiven erdffnen wiirden. Diese finanziellen MaBnahmen
wiirden das Interesse an der Unterstiitzung illegaler Einwanderung erheblich
reduzieren. Die Mitgliedstaaten sollten dafiir sorgen, dass sich diese Art von
Geschiift nicht lohnt. - : » o .

ﬂmmtgq um@e : duhxmmm..ahmn_ ;mmnswut mc:}\r Nauh' %
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Verantwortlichkeit des Beférderungsunterhehmers

Schon heute sind die Beforderungsunternehmer auf der Grundlage von Art. 26 des
Schengener  Durchfiihrungsiibereinkommens  vom  14.Juni 1985  zur
Riickverbringung eines Drittauslinders verpflichtet, dem die Einreise verweigert -
wurde. Dariiber hinaus miissen sie alle erforderlichen MaBnahmen treffen, um sich
zu vergewissern, dass Drittausldnder iiber die erforderlichen Reisedokumente
verfiigen. Im Juni 2001 hat der Rat eine Richtlinie zur Ergéinzung der Regelungen
nach Artikel 26 des Schengener Durchfithrungsiibereinkommens erlassen, in der fiir
Beforderungsunternehmen, die ihren Verpflichtungen nicht nachkommen, drei
Sanktionsmt')glichkeiten vorgesehen sind.

Glm_’m&)h] \uIlu. i, Rahmen einer int ennun Dl\kussmn aller B:.t-ﬁhgc.n -iber
F hwker harmonisicrie Vorschriften nachgedacht werden. Zu diesem Zweek w-._rdm'_
tritaterale Guspréche zwischen den \11!;’1!&1\.1&1‘\.[1 den Bc..ord\,.uwsm"er'mh'ncn

ur Id der Eommission startfinden.
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Diese Gespriche konnten zum Ausgleich zwischen den Verantwortlichkeiten der
Beforderer und ihren Problemen bei der Durchfithrung von Kontrollma3nahmen
beitragen. In ihrem Verlauf sollten die Besonderheiten des Personen- und des

- Giitertransports beriicksichtigt werden, Dariiber hinaus sollten die kommerziellen

Beforderungsunternehmen durch Schulungsmafnahmen und technische Beratung
unterstiitzt werden, damit sie ihren Verpfhchtungen in angemessener Weise

nachkommen konnen.

Riickiibernahme- und Riickkehrpolitik

Die Riickkehrpolitik der Gemeinschaft sollte auf drei Elementen basieren: auf
gemeinsamen Grundsitzen, gemeinsamen Normen und gemeinsamen Mafnahmen.
Wichtige gemeinsame Grundsitze sind z. B. der Vorrang der freiwilligen Riickkehr
gegeniiber zwangsweiser Riickfilhrung und die Stirkung der vélkerrechtlichen
Verpflichtung zur Riickiibernahme eigener Staatsangehoriger. Auf der Basis dieser

Grundsitze konnten gemeinsame Normen zu Ausweisung, Abschiebehaft und -

Abschiebung entwickelt werden. Auch die Folgen von illegaler Einreise und -
illegalem Aufenthalt fiir jeden einzelnen illegal aufhiltigen Migranten sowie die
Durchfiihrbarkeit von Ausreisekontrollen sollten Gegenstand welterer Uberlegungen
sein.

Bei den gemeinschaftlichen Manahmen und Bestimmungen ist besonderer Wert auf
die Zusammenarbeit der Verwaltungen der Mitgliedstaaten zu legen. So kdnnte ein
Europiisches Visa-Identifizierungssystem (s.o0.) "in erheblichem Mafle zur
Erleichterung der Identifizierung illegal aufhiltiger Personen und zur Beschaffung
von Reisedokumenten fiir die Riickkehr beitragen. Auch konnte auf der Grundlage
der mit dem Europidischen Fliichtlingsfonds gesammelten Erfahrungen gepriift
werden, ob fiir Riickkehrzwecke ein spezifisches Finanzierungsinstrument zur
Verfiigung gestellt werden sollte, um den Mitgliedstaaten einen Anreiz zur
Verstdrkung ihrer Bemiihungen zu geben.

Des Weiteren ist eine engere Zusammenarbeit in den Bereichen Transit und

Riickiibernahme erforderlich. Das in die Schlussfolgerungen des Rates von Tampere

(Ziffer 27) ~ aufgenommene Konzept der Riickiibernahmeabkommen muss
‘fortentwickelt werden. Allerdings ist vor der Aushandlung eines Riickiibernahme-

abkommens auch die politische Lage und die Menschenrechtssituation im Herkunfts-
oder Transitland in Betracht zu ziehen. Nach Abschluss und Umsetzung der ersten ~
Riickiilbernahmeabkommen der Gemeinschaft muss eine Evaluierung ihrer
Auswirkungen erfolgen. Auflerdem sollten in alle kiinftigen Assoziierungs- und
Kooperationsabkommen der Gemeinschaft Riickiibernahmeklauseln aufgenommen
werden. Bei Bedarf konnte eine gezielte - erforderlichenfalls durch
Gemeinschaftsmittel finanzierte - technische Unterstiitzung angeboten werden.
Ferner sollte die Europdische Union gegeniiber Drittlindern, die sich bei der
Erfiillung ihrer Riickiibernahmeverpflichtungen z6gerlich verhalten, ihr politisches
Gewicht in die Waagschale werfen. Zudem sollten sich die Mitgliedstaaten auch
untereinander iiber die Regelung der Verfahren zur wechselseitigen Riickiibernahme
einigen. Eng verbunden mit dem Thema Riickiibernahme ist der Transit. Es sollten
unionsweite Bestimmungen zum Transit von Riickkehrern bzw. riickzufiihrenden
Personen vereinbart werden, gegebenenfalls auch mit Drittlindern.



Drucksache 1114 /01

-7 -

.'El\c.r_ncnt iy Kampr sw y-n du. ;llr_ ale.

“ﬁlnde l'Jxak‘u.s*«JOn Ubbl dic in- d:{:'sun Dokumat"
.' dvr Kommm.mn |1~ (rrundhgc I. B fxmmﬁ'
‘E.t }“ !‘ '-““-‘-‘i‘ }c \: o E) 'l'f"’ 'f T J’vﬂ' e

u'-\“ L iR

SCHLUSSFOLGERUNG

Der Europidische Rat von Tampere hat die Union aufgefordert, eine gemeinsame
Asyl- und Einwanderungspolitik zu entwickeln und dabei der Notwendigkeit einer
konsequenten Kontrolle der AuBengrenzen zur Beendung der illegalen
Einwanderung und zur Bekdmpfung derjenigen, die diese organisieren, Rechnung zu
" tragen. Grenzkontrollen miissen insbesondere den Herausforderungen im
Zusammenhang mit einer wirksamen Bekdmpfung krimineller Netze, zuverldssigen
Mafnahmen gegen terroristische Bedrohungen und der Schaffung eines Klimas des
gegenseitigen Vertrauens zwischen denjenigen Mitgliedstaaten, die die
Grenzkontrollen an den Binnengrenzen aufgehoben haben, gerecht werden.
Wirksame MaBnahmen zur Verhinderung und Bekidmpfung der illegalen
Einwanderung und des Menschenhandels sind ein Schliisselelement zur
erfolgreichen Umsetzung des ehrgeizigen Programms, das sich aus diesen
Schlussfolgerungen und dem EG-Vertrag ergibt. Sie sind unerldsslich, um in der
breiten Offentlichkeit das notwendige Vertrauen und die Unterstiitzung zu schaffen,
auf deren Grundlage das dringend benétigte gemeinsame Vorgehen in der
Asylpolitik gemdB hochsten humanitiren Standards sowie eine echte
Einwanderungspolitik im Einklang mit der langwihrenden europiischen Tradition
der Gastfreundschaft und Solidaritdt erreicht werden kann. Dabei sind die neuen
Dimensionen des weltweit zu beobachtenden Phidnomens der Migration zu
beriicksichtigen und eine echte Integration der legal in unserer Mitte lebenden
‘Migranten sicherzustellen.

Auch die Biirgergesellschaft muss intensiv in die Bemiihungen zur Verhinderung
und Bekdmpfung der illegalen Einwanderung einbezogen werden. Bei der
Entwicklung eines Mafnahmenbiindels, das auf breite Akzeptanz treffen soll,
miissen sich wichtige Akteure wie politische Parteien, Gewerkschaften,
Reprisentanten der = Industrie = und der Wirtschaft sowie
Nichtregierungsorganisationen einbringen konnen. Dieser integrative Ansatz sollte
im Rahmen des fiir die gemeinsame Migrationspolitik vorgeschlagenen offenen
Koordinierungsmechanismus auf einzelstaatlicher wie auch auf unionsweiter Ebene
Anwendung finden. . )
--Du‘ Rdl w;rd crs uchi, zur Gew 4hrlustur*: “einer lugl;en Eatw -(,khmf' dc'1
--Akuonspl.m nach Mos‘hchkut vor Abtauf des Jshres zu hilligen und .mzug‘_bon,
W(.L.hr der 'nogh ‘hen MaBnahmen nach sciner, Ansicht vorrangig erarbeitet werden
- mu.ssen. Die Kommission wird ihrerseits die wichtigsten Elemente dieses '\n:.au
i B‘u dlr Adisarbeitung des eriten Ritndels von Leitlinien beriicksichiigen, das sic ucm
Rat Anfang 2002 mit  dem Ziei der Inithierung  cines offenen
Knuldlr‘lQ'i'm‘\f"‘IC(_m' nismus im Bereich Einwanderung voricgen wird. |
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