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1. ZUSAMMENFASSUNG

Kurz vor dem Gipfeltreffen des Européischen 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 Vorschlage 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 Ubermittelt dem Rat und dem Européischen Parlament daher diese Mitteilung

Uber eine gemeinsame Politik auf dem Gebiet der illegalen Einwanderung.

Die Kommission hat sechs Bereiche bestimmt, in denen Malinahmen zur Verhinderung und
Bekampfung der illegalen Einwanderung getroffen werden kdnnen:

1. Visumpolitik;

2. Infrastrukturen fir den Informationsaustausch, die Zusammenarbeit und die
Koordinierung;

3. Handhabung der Grenzkontrollen;

4. Polizeiliche Zusammenarbeit;

5. Auslanderrecht und Strafrecht;

6. Ruckkehr- und Ruckibernahmepolitik.

Auf der Grundlage bestehender Instrumente und Mal3nahmen auf einzelstaatlicher Ebene ist
die Kommission bestrebt, weitere Fortschritte zu erzielen, um Synergieeffekte zu bewirken,
indem die einzelstaatlichen Anstrengungen durch eine europdaische Dimension erganzt
werden. AuRerdem will die Kommission einen Beitrag zu der derzeitigen Diskussion auf
europdaischer Ebene leisten.

o In Anbetracht der Tatsache, dass samtliche MalRnahmen zur Bekampfung irregularer
Wanderungsbewegungen in moglichst engem Zusammenhang mit den betreffenden
irregularen Migranten stehen mussen, sollte die EU MalRnahmen in und von Herkunfts-
und Transitlandern 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 KontrollmaRnahmen gehoren.

o Da die Durchsetzung bereits erlassener gemeinsamer Vorschriften, insbesondere
gemeinsamer Standards fur die Visumerteilung und fir Grenzkontrollen, von grof3er
Bedeutung ist, sollte sich die EU verstarkt um eine geeignete Uberprifung bemihen.

o Die Zusammenarbeit der Verwaltungen sollte intensiviert werden, indem beispielsweise
das Netz von Verbindungsbeamten weiter ausgebaut oder das Konzept, dem zufolge fir
Grenzkontrollen gemeinsame Patrouillen eingesetzt werden, geférdert wird.

o Im Hinblick auf eine bessere Zusammenarbeit und Koordinierung der
Strafverfolgungsbehtrden der Mitgliedstaaten konnte eine standige technische
Unterstitzungseinheit 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 Migrationsstrome verwaltet.
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Alle Mdoglichkeiten moderner Technologie und Telekommunikation sollten genutzt
werden, um die operative Zusammenarbeit zu verbessern, zum Beispiel im Rahmen des
Frihwarnsystems zur Meldung irregularer Wanderungsbewegungen.

Der Austausch von Informationen einschlie3lich Statistiken und Analysen sollte durch

verschiedene Malinahmen gefordert werden, zum Beispiel indem die Qualitat der
Statistiken verbessert oder eine Europdaische Beobachtungsstelle fir Wanderungs-
bewegungen eingerichtet wird.

Das Konzept angemessener und vergleichbarer Sanktionen fir Personen, die die illegale
Einwanderung férdern, muss weiter verbessert und harmonisiert werden. Dies umfasst
insbesondere eine harte Bestrafung krimineller Aktivitdten. Der Beschlagnahme illegal
erzielter finanzieller Vorteile kommt ebenfalls eine Schlusselrolle zu.

Nicht angemeldete Erwerbstatigkeiten illegal aufhéltiger Personen sind ein weiterer
Grund zur Besorgnis; hier bedarf es weitergehender Malinahmen, um die Attraktivitat
dieser Personen fur die Arbeitgeber und die Anziehungskraft solcher Téatigkeiten fur
potenzielle illegale Einwanderer zu verringern.

Die polizeiliche Zusammenarbeit muss verstarkt werden, indem die Rolle von Europol
aufgewertet wird.

Es gilt ferner, die Ruckibernahmepolitik der Gemeinschaft weiterzuentwickeln und die
laufenden Verhandlungen mit Drittstaaten zu gegebener Zeit abzuschliel3en.

AuRerdem beabsichtigt die Kommission, Diskussionen Uber einige neue und innovative
Konzepte zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung einzuleiten.

o Die Ruckkehrpolitik muss weiter ausgebaut werden, wobei der Schwerpunkt auf der

internen Koordinierung wie Festlegung gemeinsamer Standards und Einleitung
gemeinsamer Mallnahmen liegen sollte. Die Kommission wird daher in Kirze ein
Grunbuch tber die Rickkehrpolitik der Gemeinschaft vorlegen.

Die ersten Schritte zur Schaffung eines Européischen Grenzschutzes werden erlautert, um
diesen Prozess zu erleichtern. Weitere Einzelheiten werden Fiitiilung tUber den
Europaischen Grenzschutzzu entnehmen sein, die die Kommission in naher Zukunft
vorlegen wird.

Die EU sollte prifen, ob ein Europaisches Visa-ldentifizierungssystem eingefiihrt werden
kann, das einen Informationsaustausch Uber erteilte Visa zwischen den Mitgliedstaaten
ermoglichen wirde. Zu diesem Zweck wird die Kommission eine
Durchfuhrbarkeitsstudie Uber die Schaffung eines Europaischen Visa-
Identifizierungssystems durchfiihren lassen.



TEIL | - EINFUHRUNG

Die Verhinderung und die Bek&mpfung illegaler Einwanderung sind wesentliche
Bestandteile der gemeinsamen, umfassenden Asyl- und Einwanderungspolitik der
Européischen UniohMit Inkrafttreten des Vertrags von Amsterdam wurden durch
die Einfuhrung des neuen TitelsIV in den EG-Vertrag neue Kompetenzen
geschaffen. Wahrend Art. 62 EGV die Rechtsgrundlage fiir Bestimmungen zu
Grenzkontrollen und Visumpolitik bildet, bezieht sich Art. 63 Absatz 3 EGV explizit
auf MalRnahmen zu illegaler Einreise und illegalem Aufenthalt einschlie3lich der
Ruckfuhrung von illegal aufhaltigen Personen. Da die Beihilfe zur illegalen
Einwanderung in den meisten Fallen durch kriminelle Schleusernetze erfolgt, die auf
internationaler Ebene operieren, finden auch die relevanten Bestimmungen von
Titel VI des Vertrags Uber die Europaische Union zur polizeilichen und justiziellen
Zusammenarbeit in Strafsachen (Art. 29, 30, 31 EUV) Anwendung.

Bereits im Wiener Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestmoglichen
Umsetzung der Bestimmungen des Amsterdamer Vertrags tber den Aufbau eines
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts vom Dezember iB88&larauf
hingewiesen, dass entsprechend der Prioritat, die der Kontrolle der
Zuwanderungsstrome zuerkannt wurde, rasch konkrete Vorschlage zu einer besseren
Bekampfung der illegalen Einwanderung vorgelegt werden sollten.

Dariiber hinaus betonte der Europdische Rat in den Schlussfolgerungen seiner
Sitzung in Tampere vom Oktober 199%ass die Migrationsstréme in samtlichen
Phasen effizienter gesteuert werden missen und die illegale Einwanderung an ihrer
Wurzel bekampft werden muss. Zudem ersuchte der Rat um engere Kooperation
zwischen den Mitgliedstaaten und bestéatigte die Anforderung an neue
Mitgliedstaaten, den einschlagigen gemeinschatftlichen Besitzstand vollumfanglich
anzuerkennen, einschlie3lich 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
Bekampfung krimineller Netze wurden deutlich in der vor kurzem erzielten Einigung
Uber die Richtlinie Gber die Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise und zum
unerlaubten Aufenthalt, den Rahmenbeschluss Uber die Verstarkung des
strafrechtlichen Rahmens fir die Beihilfe zur illegalen Einreise und zum unerlaubten
Aufenthalt sowie die Richtlinie tber die Harmonisierung der Geldbu3en und
Geldstrafen fur Beférderungsunternehmer, die Drittstaatsangehdrige 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 Europaischen Union hat die Kommission ein erstes
Bindel von Zielsetzungen zur verstarkten Bekdmpfung der illegalen Einwanderung
festgelegt. Neben Verbesserungen in den Bereichen Informationsaustausch und
Statistik werden auch die Verstarkung der MaRnahmen gegen den Menschenhandel
und die wirtschatftliche Ausbeutung von Zuwanderern sowie die Zusammenarbeit mit

a b W N P

vgl. KOM (2000) 755 endg.; KOM (2000) 757 endg.
vgl. ABI. C 19 vom 23.1.1999, S. 1.

vgl. Ziffern 22 — 25.

vgl. ABI. L 239 vom 22.9.2000, S. 1.

vgl. KOM (2000) 782 endg.; KOM (2000) 167 endg.
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den Herkunftslandern und die Schaffung einer koharenten EU-Rickibernahme- und
Ruckkehrpolitik angesprochen.

In ihrer im November 2000 angenommenen Mitteilung tber eine Migrationspolitik
der Gemeinschdit hat die Kommission die Notwendigkeit einer umfassenden
gemeinsamen Migrationspolitik betont, die den sich wandelnden wirtschaftlichen
und demografischen Bedurfnissen der Européischen Union Rechnung tragt. Zur
effektiven Steuerung der Migrationsstrome und zur Vermeidung von
Wettbewerbsverzerrungen sollte die Einwanderung innerhalb eines klar definierten
Rechtsrahmens erfolgemie illegale Einreise bzw. der unerlaubte Aufenthalt
sollten nicht zu der erstrebten, dauerhaften Form des Aufenthalts fihrenDer

legale Arbeitsmarkt verzeichnet eine wachsende Nachfrage fiur hoch- und
geringqualifizierte Arbeitskrafte. Der illegal aufhaltige Personenkreis kann jedoch,
ungeachtet der Tatsache, dass fur potenzielle Migranten der Zugang zu illegaler
Arbeit mdglicherweise der wichtigste "Zugfaktor” ist, keinesfalls als Pool zum
Ausgleich eines Arbeitskraftemangels angesehen werden. Gleichwohl kann die
Offnung bzw. die Wiedereroffnung legaler Kanale 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
Gemeinschaftsebene vorschlagt, der erganzend zu den Rechtsvorschriften eingesetzt
werden solll Dazu gehért die Ausarbeitung européischer Leitlinien, die von den
Mitgliedstaaten auf einzelstaatlicher Ebene umzusetzen sind. In dieser Mitteilung hat
die Kommission vorgeschlagen, zunéchst sechs Leitlinien in den bereits auf der
Sitzung des Rates in Tampere ermittelten Schlisselbereichen aufzustellen. Die dritte
Leitlinie befasst sich unter dem Thema "Steuerung der Migrationsstrome" mit der
verstarkten Bekampfung der illegalen Einwanderung sowie des Schleusens von
Menschen und des Menschenhandels.

Die Kommission erwagt, das Problem der illegalen Einwanderung auf der Grundlage
eines umfassenden Konzepts anzugehen, das darauf abzielt, die verschiedenen
institutionellen Mdglichkeiten im Rahmen der Vertrdge so gut wie mdglich zu
nutzen. Allerdings sollten hierbei die unterschiedlichen relevanten Begriffe wie
Schleusen und Menschenhandel (siehe 4.7) stets beachtet werden.

Nun gilt es unter Berucksichtigung der auf einzelstaatlicher Ebene umzusetzenden
relevanten europaischen Leitlinien zur Einwanderung konkret festzulegen, welche
Malinahmen die Bekampfung der illegalen Einwanderung auf EU-Ebene umifassen
soll. Es lassen sich viele Bereiche erkennen, die mit illegaler Einreise in die EY und
illegalem Aufenthalt in der EU in Verbindung stehen. Ziel dieser Mitteilung isf es,
aktuelle Entwicklungen, die als erste Schritte betrachtet werden koénnten| und
mogliche zukunftige Initiativen auf EU-Ebene in einen kohdrenten Rahmen zu
bringen. Daher werden zunachst die Schliisselelemente einer solchen Politik efmittelt
(Teil Il), sodann erfolgt eine strukturierte Skizzierung der MalRRnahmen |[und
Kooperationsformen, die in der Zukunft zur wirksamen, gemeinschatftlichen
Bekampfung illegaler Einwanderung fuhren kénnen (Teil 111).

vgl. Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament liber eine Migrationspolitik
der Gemeinschaft, KOM (2000) 757 endg.
! KOM (2001) 387 endg.



TEIL Il — L EITLINIEN , ZIELSETZUNGEN UND ANFORDERUNGEN
Das Phanomen verstehen

Die illegale Einwanderung ist ein vielschichtiges Phdnomen, 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 Grenzibertritts erfolgen oder an einer Grenzkontrollstelle mit ge- oder
verfalschten Dokumenten. Oft erfolgt diese illegale Einreise allein und ohne fremde
Hilfe. In zunehmendem MalRe wird sie jedoch von Schleusern organisiert, die

- angefangen bei den Herkunftslandern Uber die Transitlander bis zu den
Ziellandern - Transport, zeitweilige Untemft, Reisedokumente, Informationen,
Sicherungs- und andere unterstiutzende Dienste Ubernehmen. Die Preise fur diese
Schleuserdienste sind sehr hoch, und die meisten illegalen Einwanderer missen dafir
ihre kompletten Ersparnisse oder zumindest den Grof3teil davon hergeben. Wenn sie
diese Summen nicht aufbringen kénnen, werden sie oftmals zu Opfern von
Menschenhandlern, die ausbeuterische Mittel anwenden, um die "Ruckerstattung”
der Reisekosten zu erreichen.

Daneben gibt es eine grol3e Zahl illegal aufhéltiger Personen, die mit einem gultigen
Visum bzw. Aufenthaltstitel in die Européaische Union eingereist und tber dessen
Gultigkeitsdauer hinaus geblieben sind. Wieder andere Personen aus Drittlandern,
deren Staatsangehorige fur einen kurzen Aufenthalt kein Visum benétigen, reisen mit
gultigen Reisedokumenten ein. Der legale Aufenthalt wird jedoch dann illegal, wenn
die betreffende Person ohne eine entsprechende Genehmigung eine selbstandige oder
unselbstandige Erwerbstatigkeit aufnimmt, die nach den Bestimmungen Uber die
Befreiung von der Visumspflicht oder bei einem erteilten Visum erforderlich ware.
Haufig bleiben Personen mit einer ordnungsgeméaflen Aufenthalts- und
Arbeitserlaubnis schlicht langer 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 aufhaltigen Personen keine exakten Aussagen mdglich sind.
Klar ist jedoch auch, dass jede dieser Kategorien einen wichtigen Teilaspekt des
gesamten Phadnomens der illegalen Einwanderung darstellt und dass zuklnftige
MaRRnahmen alle Kategorien angemessen erfassen missen. Damit fur die
verschiedenen Kategorien illegal aufhaltiger Personen bzw. Muster des illegalen

Aufenthalts wirkungsvolle Instrumente bereitgestellt werden kdnnen, ist eine weitere

grindliche Analyse des Phdnomens erforderlich.

Die Kommission beflirwortet weitere Bemiuhungen um die Analyse der Muster des
illegalen Aufenthalts in der Europaischen Union, um sicherzustellen, dass zukinftige
Maflinahmen zur wirksamen Verhinderung und Bekdmpfung illegaler Einwandgrung
an der richtigen Stelle ansetzen. Deshalb setzt sich die Kommission in Teil lll fiir die
Erarbeitung eines entsprechenden Instrumentariums und angemessener Stfukturen
ein, die eine unionsweite Analyse erméglichen.




3.2.

Internationale Verpflichtungen und Menschenrechte

MaRnahmen zur Bekampfung illegaler Einwanderung mussen im Einklang mit dem
Recht stehen, Drittstaatsangehdrigen die Einreise ins Hoheitsgebiet zu gewahren
oder zu verweigern, sowie mit der Verpflichtung, denjenigen Menschen
internationalen Schutz zu gewdahren, die ihn tatsachlich bend6tigen. Dies betrifft
insbesondere die Verpflichtung zur Gewéhrung von Schutz, die sich aus der
Européischen Menschenrechtskonvention, hier besonders Art. 3, und aus der Genfer
Fluchtlingskonvention, hier besonders Artikel 33 und 31, ergeben. Gemall dem
letztgenannten Artikel kbnnen die Vertragsstadiwagen unrechtméaRiger Einreise

oder Aufenthalts keine Strafen gegen Flichtlinge verhangen, 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 vertragschliel3enden
Staaten einreisen oder sich dort aufhalten, vorausgesetzt, dass sie sich unverziglich
bei den Behtérden melden und Grunde darlegen, die ihre unrechtmaflige Einreise
oder ihren unrechtmafigen Aufenthalt rechtfertigen”

Die wirksame Bekampfung der illegalen Einwanderung spielt eine wichtige Rolle bei
der Sicherung der Akzeptanz der Aufnahme von Fliichtlingen aus humanitaren
Grinden in der Bevolkerung, da sie dazu beitrdgt, dass ein Missbrauch des
Asylsystems verhindert wird. Allerdings muss die Bekampfung der illegalen
Einwanderung auf umsichtige und ausgewogene Weise erfolgen. Daher sollten die
Mitgliedstaaten Moglichkeiten ausfindig machen, die raschen Zugang zum Schutz
bieten, damit Fluchtlinge nicht auf illegale Einwanderung bzw. auf Schleuser
angewiesen sind. Hier ware die verstarkte 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 Ansétzen lie3e sich in einem
System effizienter Gegenmaflinahmen gegen die illegale Einwanderung ein
ausreichender Schutz der Flichtlinge sicherstellen, der mit dem System vereinbar ist.
Hinzu kommt, dass bei allen MaRnahmen zur Bekampfung illegaler Einwanderung
die spezifischen Bedurfnisse besonders gefahrdeter Gruppen wie Minderjahriger und
Frauen bertcksichtigt werden missen.

In ihrer Mitteilung vom November 2060fir ein gemeinsames Asylverfahren L’I-rd
einen unionsweit geltenden einheitlichen Status fir die Personen, denerl Asyl
gewahrt wird, vertritt die Kommission den Standpunkt, dass die Behandlung von
Antragen auf Schutz in den Herkunftsregionen und die Erleichterung der Ankunft
von  Flichtlingen im  Gebiet der Mitgliedstaaten  durch  eipen
Wiedereingliederungsmechanismus Mittel sein kénnen, die raschen Zugang zum
Schutz bieten, ohne dass Flichtlinge Opfer von illegalen Einwanderungsnetzein oder
Menschenhandlern werden missen. Zu diesem Zweck hat die Kommissior) zwei
Studien Uber diesen neuen Ansatz in Auftrag gegeben.
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vgl. KOM (2000) 755 endg., Punkt 2.3.2.



3.3.

Einbeziehung aller Beteiligten in der ,Migrationskette*

Die Bemuhungen zur Steuerung der Migrationsstrome konnen nur dann ihre volle
Wirkung entfalten, wenn die Mallhahmen am Anfang der "Migrationskette"
ansetzen, d. h. wenn Frieden, politische Stabilitdt, Menschenrechte, demokratische
Grundsatze und eine nachhaltige wirtschaftliche, soziale und umweltpolitische
Entwicklung in den Herkunftslandern gefordert werden. Hierzu sollten
Migrationsfragen innerhalb der bestehenden Partnerschaften, die den allgemeinen
Rahmen fir die Beziehungen der EU zu Drittlandern bilden, behandelt werden.

Als zweiter Schritt muss die Zusammenarbeit mit den Transitlandern weiter verstarkt
werden. Schleuser nutzen fur ihre illegalen Aktivitaten unterschiedliche
Transportmittel und Wege. Von den wichtigsten Herkunftslandern fiihren zumeist
keine direkten Verbindungen in die Ziellander, so dass der Weg uber Transitlander
die Regel ist. Irregulare Migranten nutzen Licken in der Grenzkontrolle und andere
Defizite bei den KontrollmalRnahmen. Manche Transitlander zeigen sich bei
konkreten MalRnahmen gegen das Problem der irregularen Migration eher zégerlich,
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 Lésung des Problems zu unterstiitzen. Eine Mdglichkeit zur
konkreten Unterstitzung dieser Lander bestiinde zum Beispiel beim Aufbau von
Kapazitaten zur Feststellung der Rechtsstellung als Flichtling und zur Aufnahme
von Fluchtlingen.

Im Hinblick auf die Erweiterung missen die Beitrittslander den Besitzstand der EU
zur Bekampfung der illegalen Einwanderung in ihre innerstaatlichen
Rechtsvorschriften und Praktiken tGbernehmen. Dazu gehért auch die vollstandige
Anerkennung des Schengen-Besitzstands gemal} Artikel 8 des Schengen-Protokolls;
die Beitrittslander mussen aufl3erdem detaillierte nationale Aktionsplane zur
Umsetzung des Schengen-Besitzstands ausarbeiten.

Darlber hinaus ist zu bedenken, dass sich die irregularen Migrationsstrome trotz der
vorhandenen Kontrollmal3nahmen auch innerhalb der Européaischen Union fortsetzen
konnen, da illegal eingereiste oder aufhaltige Migranten auf dem Weg in ihren
bevorzugten Mitgliedstaat durch andere Mitgliedstaaten reisen. Uber die
vorhandenen MalRnahmen zur Bekampfung der illegalen Migration und der
Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten hinaus solliten deshalb illegale
Migrationsbewegungen auch im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten weiter beobachtet
und beeinflusst werden, wobei der Schwerpunkt auf der Intensivierung des
Informationsaustauschs und der Kooperation liegen sollte.

Die Européische Union und ihre Mitgliedstaaten missen sich auch weiterhin aktiv an
anderen internationalen Foren beteiligen und entsprechende multilaterale
Ubereinkommen abschlieRen. Der Ausbau der internationalen Kooperation
wiederum kann zu einer Intensivierung der Zusammenarbeit mit Drittlandern und
anderer Bemuihungen zur Bekampfung der illegalen Einwanderung fihren.
Insbesondere bei der Durchfihrung von MalRnahmen gegen die illegale
Einwanderung in DrittlAndern kann das Fachwissen internationaler Organisationen
wie UNHCR oder IOM in vielerlei Hinsicht wertvolle Hilfe leisten. Diese
Organisationen kénnen zum einen sicherstellen, dass die MaRnahmen vollumfanglich
mit den berechtigten Schutzbedirfnissen in Einklang stehen. Zum anderen kann die
Nutzung bereits vorhandener Infrastrukturen zu Synergieeffekten fiihren. Und



3.4.

3.5.

schlie3lich kann ihr Engagement auch dazu beitragen, dass die Beteiligten grol3eres
Verstandnis flreinander entwickeln.

Damit die illegalen Migrationsbewegungen genau verfolgt werden kdnnen, is{ eine
effiziente Steuerung der Migrationsstrome in allen Phasen erforderlich. Um| eine
Beobachtung und Beeinflussung der illegalen Migrationsbewegungen vorn den
Herkunftslandern bzw. -regionen udber die Transitlander bis hin zu |den
Bestimmungslandern zu ermdglichen, wird die Kommission bei der Gestaltung der
zuklnftigen Politik alle Beteiligten in der "Migrationskette" einbeziehen. Daher
mussen bei der Bekampfung der illegalen Einwanderung auch einige auf3enpolitische
Aspekte bertcksichtigt werden.

Verhinderung illegaler Einwanderung

Es wird bereits unionsweit anerkannt, dass fir ein effizientes und koharentes
Vorgehen in dem speziellen Bereich des Menschenhandels ein multidisziplinarer
Ansatz mit parallelen Verhitungs- und Verfolgungsmal3nahmen gebraucht wird.
Eine ausgewogene Politik der Europaischen Union auf dem Gebiet der illegalen
Einwanderung muss als wesentliches Element auch vorbeugende Malinahmen
beinhalten. Dazu sollte die Untersuchung der Grinde fir die illegale Einwanderung,
die Erweiterung der Kenntnisse Uber die Hintergrinde des Phanomens, die
Ermittlung und Beobachtung eventueller neuer Trends, die Durchfihrung von
Informationskampagnen und die Forderung neuer Partnerschaften sowie die
Weiterentwicklung der vorhandenen Netzwerke gehoren. In diesem Zusammenhang
ist auch den Unionsregionen in auf3erster Randlage Beachtung zu schenken, wobei
ihre geographische Lage zu bericksichtigen ist, aufgrund deren sie in besonderem
Male solchen Wanderungsbewegungen ausgesetzt sind.

Das von der Kommission im Mai 2001 eingerichtete Européische Forum| zur
Verhiutung der organisierten Kriminalitét, das sich bereits mit der Verhinderung von
Menschenhandel befasst, kdnnte als Katalysator zur Férderung solcher Initiativen
fungieren.

Durchsetzung existierender Bestimmungen

Naturlich 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 Beschaftigung
und zur Haftung der Befdorderungsunternehmer einen Rechtsrahmen fir die
Bekampfung 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 grol3er ist.

Die Einfuhrung neuer Regelungen und die unionsweite Harmonisierung vorhandener
Bestimmungen erscheinen wenig sinnvoll, solange die existierenden Vorschriften
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3.6.

nicht mit ausreichenden Mitteln und, wichtiger noch, mit hinreichender
Entschlossenheit durchgesetzt werden. Die gemeinsamen Bemihungen werden
fehlschlagen, wenn die Dienststellen der Mitgliedstaaten sich nicht an die gemeinsam
beschlossenen Vorschriften zur Visumerteilung und zu den Kontrollen an den
AulBengrenzen halten und die einzelstaatlichen Praktiken nicht mit diesen
Vorschriften in Einklang stehen. Dazu missen sie, sei es als Transit- oder als
Zielland, entschlossen auf eine echte Partnerschaft hinarbeiten, die auf
wechselseitigem Vertrauen in den jeweiligen Gesetzesvollzug basiert.

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 schwachstes
Glied. Deshalb ist der konsequente Vollzug der vorhandenen Bestimmungen von
zentraler Bedeutung.

Die Glaubwuirdigkeit der Rechtsstaatlichkeit des im Vertrag von Amstefldam

vorgesehenen Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts ist nuf dann
gewahrleistet, wenn die vorhandenen Bestimmungen praktisch umgeset3t und
konsequent angewandt werden. Aus diesem Grunde solite die Uberwachuhg der
Durchsetzung der vorhandenen Vorschriften verstarkt werden, zum Beispiel |durch
die regelmaRige gemeinsame Uberpriifung der konsularischen Vertretungen ynd der
Aul3engrenzen.

Angemessene Sanktionen fur kriminelle Aktivitaten

Kriminelle Aktivitaten im Zusammenhang mit irreguléarer Migration geben in allen
Mitgliedstaaten Anlass zur Sorge. Insbesondere der Menschenhandel und die
Schleusung von Migranten gelten unionsweit als vollig unannehmbar, und es missen
entsprechende strafrechtliche Sanktionen eingefiihrt sein. Kein potenzieller Straftater
darf davon ausgehen konnen, dass gesetzeswidrige Handlungen in irgendeinem
Mitgliedstaat der Europaischen Union mit einem geringeren Risiko verbunden sind
als in anderen. Dieser Ansatz wirde die Gerechtigkeit in der Union starken und
deutlich das Signal aussenden, dass die Mitgliedstaaten bereit sind, harte Sanktionen
vorzusehen. Aus diesem Grund drangt 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 politischen
Einigung (ber einen Rahmenbeschluss zur Bekampfung des Menschenf&ndels.
Dieser Beschluss enthédlt insbesondere eine gemeinsame Definition des
Menschenhandels, die die Zusammenarbeit der Justiz- und Strafvollzugsbehorden 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 Mindeststrafmald von acht
Jahren Freiheitsentzug vor, wenn die Straftat bestimmten Kriterien entspricht.

Nachdem sich der Rat auf seiner Tagung im Mai 2001 Uber den Vorschlag fur einen
Rahmenbeschluss zur Schleusung von Migranten geeinigt hat, missen nun auch die
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4.1.

Aktivitaten zur Harmonisierung des Strafrechts in den Mitgliedstaaten und zur
moglichst raschen Umsetzung auf einzelstaatlicher Ebene fortgesetzt werden.
DarlUber hinaus ist die Erarbeitung gemeinsamer Normen fir die Bereiche illegale
Beschaftigung, Haftung des Beforderungsunternehmers und fur die Regelungen zu
illegaler Einreise und illegalem Aufenthalt von grof3er 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 Gegenmaflinahme nicht ausreichend. Die Kosten der
illegalen Einwanderung sollten durch ein Bundel von Malinahmen erhdht werden,
die sowohl fur die Schleuser und Menschenhandler als auch fir die Arbeitgeber von
illegal Beschaftigten erhebliche finanzielle Auswirkungen haben. Ein solches
MaRnahmenbiindel sollte als Erstes das Einfrieren und die Beschlagnahme von
Vermogensgegenstanden beinhalten, die Menschenhandler und Schleuser mit ihren
Aktivitaten erlangt haben. Des Weiteren kénnten Menschenhandler, Schleuser und
Arbeitgeber von illegal Beschéftigten zur Ubernahme der Kosten fiir die
Ruckfuhrung illegal aufhaltiger Personen verpflichtet werden. Dartber hinaus ware
auch eine Aufhebung des Wettbewerbsvorteils, den sich Arbeitgeber durch illegale
Beschaftigung verschaffen, durch Auferlegung finanzieller Sanktionen denkbar.

Angesichts der wachsenden Beteiligung internationaler krimineller Organisaﬂionen
an illegaler Einwanderung und Menschenhandel sollte der Rat im Wegé der
Durchfihrung des Aktionsplans zur organisierten Kriminalitat von 1997 priorjtare
Mallnahmen ermitteln und gegebenenfalls ihrer Annahme bzw. Durchfuhrung
Vorrang einraumen. Die Konferenz zur Unterzeichnung des Ubereinkommens der
Vereinten Nationen gegen die grenziiberschreitende organisierte Kriminalitat upd der
beiden Zusatzprotokolle Uber den Menschenhandel und die Schleusung von
Migrantert* vom 12.-15. Dezember 2000 in Palermo bildet jetzt die Grundlagé fiir
die weltweite Anerkennung des Problems und einen vergleichbaren Ansatz zu|seiner
Losung in einem breiteren Kontext. Aus diesem Grunde sind die rasche Ratifizierung
dieser Instrumente und die koordinierte Umsetzung ihrer Bestimmungen auf EU-
Ebene dringend erforderlich.

TEIL Il = A KTIONSPLAN
Visumpolitik

Nach Artikel 61 EGV gehdrt die Visumpolitik zu den flankierenden Mal3nahmen des
freien Personenverkehrs in Bezug auf die Kontrolle der Aul3engrenzen. 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 Uber die Gultigkeitsdauer des Visums hinaus im Land bleiben.
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4.1.1.

4.1.2.

4.1.3.

Visalisten

Die Verordnung des Rates zur Aufstellung einer Liste der Drittlander, deren
Staatsangehorige beim Uberschreiten der AuRengrenzen im Besitz eines Visums sein
mussen, sowie einer Liste der Drittlander, deren Staatsangehdrige von dieser
Visumpflicht befreit sind, ist ein weiterer Schritt auf dem Weg zur Harmonisierung
der Visumpolitik und zur Verhinderung der Einreise von Personen ohne
Genehmigung in die Mitgliedstaatéh.

Einheitliche Visa und Sicherheitsnormen

Dem Problembereich Sicherheit und Identifizierung wird bislang mit der
Verwendung sicherer Dokumente begegnet, die eine eindeutige ldentifizierung der in
Rede stehenden Person ermdéglichen sollten. Dariiber hinaus sollen Reisedokumente
auch den Nachweis erbringen, dass ihr Inhaber zur Austibung bestimmter Rechte
befugt ist. Reisedokumente sind - aus nahe liegenden Grinden - immer schon
Gegenstand von Falschung und Missbrauch gewesen. Aus diesem Grunde sind alle
Staaten stets um die Erhdhung des Sicherheitsniveaus dieser Dokumente bemiht. Ein
Beispiel fir eine Uberaus erfolgreiche Zusammenarbeit im Bereich
Dokumentensicherheit ist die Einfuhrung der EU/Schengen-Visummarke. Auf der
Grundlage der Verordnung (EG) Nr. 1683/95 des Rates vom 29. Mai 1995 (iber eine
einheitliche Visagestaltung wurde mit dieser Marke ein falschungssicheres
Dokument auf hochstem Sicherheitsstandard entwickelt. Auch Drittlandern sollte bei
ihren Bemihungen um die Verbesserung des Sicherheitsstandards ihrer
Reisedokumente aktive Unterstitzung gewahrt werden.

Die Verbesserung der Sicherheit von Visa ist ein kontinuierlicher Prozess. Dur¢h die
Entwicklung immer neuer und innovativer Losungen wird die Verwendung d|eser
Dokumente weiter verbessert. Ein wichtiger Aspekt ist eine verlassliche Verbindung
zwischen dem Inhaber und der Visummarke. Diesem Aspekt tragt die Kommission
mit ihrem Vorschlag vom 9. Oktober 2081zur Anderung der Verordnung 1683/95
fir eine hochsichere Lichtbildintegration in die Visummarke Rechnung. Dies igt nur

ein erster konkreter Schritt in Richtung auf weitere Hochsicherheitsmalinahmen, die
auf der Grundlage neuer Technologien entwickelt werden sollten.

Schaffung gemeinsamer Verwaltungsstrukturen

In den Schlussfolgerungen von Tampere (Ziffer 22) heil3t es: "Aul3erdem sollte eine
gemeinsame aktive Politik im Bereich Visa und gefalschte Dokumente
weiterentwickelt werden, einschliel3lich einer engeren Zusammenarbeit zwischen den
EU-Konsulaten in DrittlAndern sowie bei Bedarf der Einrichtung von gemeinsamen
EU-Visumstellen.”

Der Informationsaustausch tber die Praxis der Erteilung von Visa und Uber die
neuesten Trends bei der Dokumentenfalschung auf formeller wie auch auf
informeller Ebene ist bereits im Gang. Diese niitzliche Zusammenarbeit sollte durch
gegenseitige Unterstitzung bei MaRnahmen zur Mitarbeiterschulung weiter verstarkt
und gefordert werden. Auch die Vertretung anderer Mitgliedstaaten, die im
betreffenden Land keine Auslandsvertretung haben, ist bereits gangige Praxis.
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In diesem Zusammenhang wurde wiederholt das Konzeggaimeinsamer
Einrichtungen zur Erteilung von Visa angesprochen, aufgrund praktischer und
juristischer Fragen sowie aufgrund von Problemen im Zusammenhang mit der
Kostenaufteilung wurden hier jedoch noch keine konkreten Ergebnisse erzielt.

Ein erheblicher Vorteil gemeinsamer Visumstellen lage nattrlich 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 verféalschter Dokumente, Online-
Zugang zu Datenbanken mit Mustern von Reisedokumenten, sichere Lagerung von
Blanko-Visamarken usw.) verwendet werden. Der gemeinsame Einsatz von
Mitarbeitern wirde dartber hinaus zur gemeinsamen Nutzung von Erfahrungen und
Know-how bei der Abschatzung des Risikos illegaler Einwanderung oder eines
weiteren Verbleibs nach Ablauf des legalen Aufenthalts fuhren. Mittel- bzw.
langfristig wirde die Nutzung gemeinsamer Visumstellen schlie3lich zur
einheitlicheren Anwendung der gemeinschatftlichen Bestimmungen und nicht zuletzt
auch zu einer Reduzierung des Phanomens "Visa-Shopping" fuhren.

Die Einrichtung gemeinsamer Visumstellen sollte zunachst im Rahmen |eines
Pilotprojekts an einem geeigneten Ort erprobt werden. Zur Uberwindung der
moglicherweise entstehenden juristischen, finanziellen und in gewissem Uinfang
sicher auch psychologischen Schwierigkeiten empfiehlt die Kommission| ein
schrittweises Vorgehen: zunachst wirden R&aumlichkeiten und Ausristiingen
gemeinsam genutzt, dann auch technische Hilfsmittel, und schlie3lich kdnnfe ein
Mitarbeiteraustausch mit dem Ziel der Einrichtung gemeinsamer Teams erfolgen.

Entwicklung eines Europdaischen Visa-ldentifizierungssystems

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

Doch auch die hochsicherste Visummarke nitzt wenig, wenn sie auf einem Pass
angebracht wird, der keinen vergleichbaren Standard aufweist. Ebenso wirkungslos
sind falschungssichere Dokumente, wenn der Inhaber sie versteckt oder
weggeworfen hat, um die eigene Identitdt, den Reiseweg oder den Ablauf seines
Visums zu verschleiern. Im Ubrigen ist selbst die Identifizierung und Verifizierung
von bona-fide Reisenden mit gultigem Visum &ufRerst schwierig, wenn sie ihre
Reisedokumente nicht bei sich tragen.

Im Zusammenhang mit der Préavention terroristischer Bedrohungen hat der Rat Justiz
und Inneres in den Schlussfolgerungen seiner Tagung vom 20. September die
Kommission um Vorschlage zur Schaffung eines Informationsaustauschsystems tiber
erteilte Visa ersucht. Durch Analysen und Machbarkeitsstudien, deren Durchfihrung
wiunschenswert erscheint, lie3e sich herausfinden, ob ein solches gemeinschatftliches
elektronisches Online-System eine sinnvolle Ergdnzung des Konzepts der sicheren
Dokumente wére und ob auf diese Weise ein doppelter Identifizierungsmechanismus
auf der Grundlage sicherer Dokumente gepaart mit einer entsprechenden Datenbank
geschaffen werden kdnnte.
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4.2.1.

Ein derartiges System konnte Informationen umfassen, die ein Visumantragsteller
bereits heute liefern muss, wie z. B. seine personlichen Daten. Des Weiteren kdnnte
ein digitalisiertes Lichtbild aufgenommen und gespeichert werden. Reisedokumente
lassen sich ebenfalls einscannen und speichern, was zwei gewichtige Vorteile hatte:
Zum einen lie3en sich durch einen Vergleich leicht nachtragliche Manipulationen am
Dokument erkennen, zum anderen koénnte die gespeicherte Kopie des
Reisedokuments die Beschaffung neuer Reisedokumente beschleunigen, z. B. wenn
die betreffende Person ausreisepflichtig ist, aber ihre ldentitdt zu verschleiern
versucht. Vor der Einrichtung eines solchen Systems sollten auf jeden Fall die
Anforderungen und Zielsetzungen Kklar definiert, bereits realisierte Initiativen
(einschliellich der schon heute im Rahmen von SIS und VISION gebotenen
Moglichkeiten) umfassend bewertet und die HOhe der gegebenenfalls
bereitzustellenden Mittel geklart werden. Bei der Konzeption eines derartigen
Systems sind die geltenden Vorschriften tGiber den Schutz personenbezogener Daten
zu beachten.

Zum Zweck der raschen Einfihrung eines Instruments fur die Zulassung zu ginem
kurzfristigen Aufenthalt und zur Sicherung der Ruckkehr nach Ablauf |der
Glltigkeitsdauer des Visums empfiehlt die Kommission, die Realisierbarkeit gines
Europaischen Visa-ldentifizierungssystems zu prufen. In einer spateren Phase|kdnnte
die probeweise Einrichtung eines solchen Systems fiir einige Herkunftslandey oder
-regionen ins Auge gefasst werden.

Informationsaustausch und Analyse

Statistiken

Es herrscht Einverstandnis dartber, dass die illegale Einwanderung Ausmalie
angenommen hat, die aufgrund der sozialen, 6konomischen und politischen
Auswirkungen auf die Ziellander nicht unbeachtet bleiben kdnnen. Der genaue
Umfang dieses Phdnomens in den Mitgliedstaaten der Europaischen Union ist
naturgemal nicht zu ermitteln. Schatzungen sind nur aufgrund so genannter "harter”
Daten mdoglich, 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 Asylantrage, gestellter
Antrage auf Legalisierung des Aufenthaltsstatus sowie begleiteter bzw.
zwangsweiser Ruckfiihrungsmaflinahmen.

Auf der Ratssitzung vom Mai 2001 wurde beschlossen, als Grundlage fur die
Diskussion Uber die Trends bei den Asyl- und Migrationsbewegungen und die
relevanten politischen Entwicklungen in der Europaischen Union einen jahrlich zu
veroffentlichenden Bericht einzufiihren, der aus einem statistischen Uberblick und
einem Analyseteil bestehen und auch eine Analyse der Daten zur illegalen
Einwanderung beinhalten soll.

Die Kommission wird einen Aktionsplan zur Durchfiihrung des Beschlusse$ des
Rates sowie weiterer, zur Verbesserung der Datenerhebung im Bereich Asyl und
Migration gemdR den  Empfehlungen des  Arbeitsdokuments | der

Kommissionsdienststellen vom April 20tkerforderlicher MaRnahmen vorlegen.
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4.2.3.

Sammeln von Informationen, Erkenntnisse und Analysen

Zahlen allein sind jedoch keine ausreichende Grundlage fur ein echtes Verstandnis
des Phanomens und die Vorbereitung von Entscheidungen fur operative Zwecke.
Vielmehr bedarf es einer weiteren griindlichen Analyse der Ursachen der illegalen
Einwanderung, ihrer Methoden sowie ihrer Folgen fur unsere Gesellschaften. Auf
einzelstaatlicher Ebene wurden hier bereits umfangreiche Informationen gesammelt
und Fachkenntnisse erworben, doch die unionsweite Dimension des Phanomens
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 europaischer Ebene noch weiterer Verbesserungsbedarf, damit die
Gemeinschaft angemessene gemeinsame Politiken entwickeln kann.

Zur Gewahrleistung eines kontinuierlichen Informationsaustauschs zwischen den
Mitgliedstaaten wurde das Zentrum CIREFleingerichtet. Hier tauschen die
Mitgliedstaaten auf nahezu monatlicher Basis Informationen vor allem zu den
aktuellen Trends bei der irregularen Migration aus. Diese Form der Kooperation
kénnte allerdings durch eine engmaschigere Vernetzung der zustandigen
Dienststellen der Mitgliedstaaten insbesondere im Analysebereich noch verstarkt
werden.

Die Kommission prift gegenwartig die Moglichkeit der Einrichtung eiher

Europaischen Beobachtungsstelle fir Wanderungsbewegungen zur Uberwachung
und vergleichenden Analyse legaler und illegaler Einwanderungsbewegunggn. Sie
verweist insbesondere auf die Notwendigkeit der Weiterentwicklung angemesgsener
Strukturen auf Gemeinschaftsebene, um ein koordinierteres Vorgehen der
Vollzugsorgane sicherzustellen.

Weiterentwicklung des Frihwarnsystems

Mit einer EntschlieRung des Rates vom Mai 1999 wurde ein Frihwarnsystem zur
Ubermittiung  von  Informationen  (ber illegale  Einwanderung und
Schleuserkriminalitat eingerichtet. Angestrebt war ein standardisierter und
dauerhafter Kommunikationsrahmen, der den Mitgliedstaaten die umgehende
Meldung illegaler Wanderungsbewegungen erméglichen sollte. Leider befindet sich
dieses Frihwarnsystem noch immer in einer rudimentaren Phase. Die
Hauptprobleme sind die unzureichende Nutzung des Systems, die mangelhafte
Informationsverteilung innerhalb der zustandigen Dienststellen der Mitgliedstaaten
und die schlechte technische Infrastruktur. Als ein erster Schritt wéare die
Weiterentwicklung der gemeinsamen Leitlinien zu den Fallen denkbar, in denen das
System Anwendung finden sollte. Die verwaltungstechnische und technische
Infrastruktur scheint hier allerdings das Haupthindernis darzustellen. Die zustandigen
Dienststellen mussten permanenten Zugriff auf das System haben und zu jeder
beliebigen Zeit problemlos Informationen eingeben und abrufen kénnen. Aus diesem
Grund sollte das Frihwarnsystem in Form einer web-basierten sicheren Intranet-
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4.3.1.

4.3.2.

Seite eingerichtet werden. Der Erfolg des Systems wird natirlich in erheblichem
Umfang davon abhangen, dass die zustandigen Dienststellen problemlos Zugang zu
ihm haben.

Die Kommission wird einen Vorschlag dazu unterbreiten, wie ein solthes
weiterentwickeltes Frithwarnsystem realisiert und verwaltet werden konnte.

Mal3nahmen im Grenzvorbereich
Beratung und Unterstiitzung durch Verbindungsbeamte

Es wurden bereits erste Schritte zum Einsatz von Verbindungsbeamten in den
Transit- und Herkunftslandern und zur Koordination dieser Bemuihungen innerhalb
der Mitgliedstaaten unternomméhim Sinne der vom Rat im November 2000 und
Mai 2001 gebilligten Schlussfolgerungen wird das Netz der Verbindungsbeamten der
Mitgliedstaaten weiter ausgebaut, z. B. bei der Kooperation im westlichen Balkan-
Gebiet.

Die Européaische Union sollte durch die Forderung 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 regelmal3ig gemeinsame
Schulungen auf der Grundlage vorab festgelegter Aufgaben und Auftrage stattfinden.
Auch die gegenseitige Unterstitzung der Verbindungsbeamten sollte gefordert
werden.

Die Aufgabenzuweisung, Schulung und Entsendung von Verbindungsbeamten
bedarf einer wirksamen Koordination. Dartber hinaus erscheint auch eine Ad-hoc-
Koordinierung am Zielort sinnvoll, z. B. zur Herstellung von Kontakten mit andgren

Beteliligten vor Ort.

Finanzielle Unterstitzung von Maflinahmen in Drittstaaten

Die Einbeziehung aller Akteure in der "Migrationskette" erfordert gezielte
MalRnahmen in den Herkunfts- und Transitlandern. Einige Moéglichkeiten wurden
bereits in den Schlussfolgerungen von Tampere genannt, insbesondere der Ausbau
der Unterstitzung der Behorden dieser Lander, um ihre Fahigkeit zur wirkungsvollen
Bekampfung des Menschenhandels und zur Erfullung ihrer
Ruckubernahmeverpflichtungen zu starken (siehe 4.8.). In diesem Zusammenhang
wére die Finanzierung gezielter Migrations- und Asylprojekte in folgenden
Bereichen denkbar:

» Unterstutzung der Infrastruktur im Asylbereich;
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4.3.3.

» Entwicklung 6ffentlicher Registerstrukturen;

» Sensibilisierungsmalinahmen;

* Verbesserung der Dokumentensicherheit;

* Entsendung von Verbindungsbeamten;

» Expertensitzungen, Schulungen und Seminare;

Im Hinblick auf die spezifische Situation in den Transitlandern wéare dartber hinaus
die Finanzierung folgender MalRnahmen moglich:

» Unterstutzung bei der Ruckkehr bzw. Ruckflhrung irregularer Migranten;

» Verbesserung der Grenzkontrolle und der dazu erforderlichen Ausriustung.

Aufbauend auf den Erkenntnissen, die aus der Durchfiihrung der vorn der

Hochrangigen Arbeitsgruppe erarbeiteten und vom Rat angenommenen Aktionjsplane
gewonnen wurden, wird die Kommission ein neues Programm zur Erganzurjg der
nationalen Aktionen vorschlagen, die im Rahmen der europaischen Leitlinien zur

Einwanderung durchgefiihrt werden. Es kdnnte die laufenden regionalen Progfamme
erganzen, die sich unter anderem mit Migrationsfragen befassen, jedoch eine
umfassendere Zielsetzung haben. Auf jeden Fall ist besonders auf die Koharenz
samtlicher au3enpolitischer Ma3nahmen der EU zu achten.

Sensibilisierungsmalinahmen

In Ziffer 22 der Schlussfolgerungen des Europaischen Rates von Tampere wird als
weiteres Instrument zur Einflussnahme auf die irregulare Migration die
Durchfihrung von Informationskampagnen in den Herkunftslandern genannt. Dieses
Konzept sollte moglichst breit ausgelegt werden. Denkbar wéren in diesem
Zusammenhang Initiativen zur Sensibilisierung der gesamten Offentlichkeit fiir die
mit der illegalen Einwanderung zusammenh&angenden Probleme und Risiken, aber
auch |Initiativen, die auf spezifische Gruppen wie Arbeitslose, Frauen oder
Studierende abzielen. Dabei kénnen zur Verbreitung der Informationen verschiedene
Kanéle genutzt werden, z. B. Seminare, Diskussionsforen, Presse und Fernsehen.

Die Vorbereitung solcher Informationskampagnen erfordert einen mafigenauen
Zuschnitt auf das betreffende Herkunftsland 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, missen

derartige Kampagnen sorgfaltig konzipiert werden.

Die Kommission wird das Konzept der Sensibilisierungskampagnen als wirk§ames
und gezieltes Instrument in den Herkunftslandern unter angemegsener
Bertcksichtigung der regionalen und kulturellen Identitaten weiterentwickeln.
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4.4.

4.4.1.

4.4.2.

Grenzkontrolle: Auf dem Weg zu einem Européischen Grenzschutz

Die Kontrolle der AufRengrenzen 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 Prifung von
Zollangelegenheiten und der Verkehrssicherheit sowie der Verhinderung der Einfuhr
gefahrlicher oder illegaler Guter und Waren und der Identifizierung von Personen
dienen, um deren Festnahme oder Auslieferung eine Justizbehérde ersucht hat.

All diese Elemente mussen in eine kohérente Strategie eingebunden werden. Die
Einrichtung eineg€uropaischen Grenzschutzesls zentrales Element einer solchen
Strategie findet bereits breite politische Unterstitzung; erste, durch das Programm
ODYSSEUS finanzierte Sondierungsarbeiten laufen bereits. In naher Zukunft
kénnen die ersten konkreten Schritte unternommen werden, die den Kern eines
solchen umfassenden Ansatzes bilden werden.

Gemeinsames Curriculum und gemeinsame Schulungsmaf3nahmen

Wie bereits angefihrt, erfolgen die Grenzkontrollen nach einheitlichen Grundsatzen
und auf der Grundlage gemeinsamer Standards. Diese Elemente missen jedoch
weiterentwickelt werden. Ein Schlisselfaktor zur Steigerung der Qualitat der
Zusammenarbeit kénnte die Erarbeitung eines harmonisierten Curriculums fur
Grenzschutzbeamte sein, unter Berticksichtigung der Besonderheiten nationaler Aus-
und Weiterbildungsgepflogenheiten.

Eine weitere MalRnahme zur Verstarkung der Kooperation der Grenzschutzbehorden
besteht in der Harmonisierung der Schulung von Grenzbeamten. Innerhalb der
geplanten Europdaischen Polizeiakaderfii®A) laufen hier bereits erste Versuche.

In diesem Zusammenhang muss jedoch darauf hingewiesen werden, dass klar zu
trennen ist zwischen Einwanderung und den damit zusammenh&ngenden
Grenzkontrollangelegenheiten und der polizeilichen Zusammenarbeit.
Grenzkontrollangelegenheiten sollten von einer spezialisierten Organisationseinheit
durchgefuhrt werden, die Uber diesespezifischen Kenntnisse verfugt. Professioneller
Grenzschutz erfordert klar fokussierte Aus- und Weiterbildung. . Dartber hinaus ist
der Tatsache Rechnung zu tragen, dass der rechtliche Rahmen sich unterscheidet.

Daher ware zu tberlegen, ob man diesen spezifischen Anforderungen nicht durch die
Einrichtung eines unabhangigen Instruments begegnen sollte, das - gestutzt auf das
Netz der vorhandenen nationalen Schulungseinrichtungen - gezielte Aus- und
Weiterbildungsmalinahmen in Form von Seminaren, Workshops usw. anbieten
kénnte. Daraus kdnnte dann die erste Phase &uspaischen Grenzschutzschule
werden. Eine solche Schule kénnte auch Aus- und Weiterbildungsmafnahmen fur
Personal aus Transitlandern anbieten, die in irgendeiner Form mit der Union
zusammenarbeiten.

Grenzkontrollen und Grenziberwachung durch gemeinsame Patrouillen

In den Artikeln 7 und 47 des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens wird eine
engere Zusammenarbeit im Bereich der Grenzkontrollen gefordert. Diese kdnnte in
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4.5.

Form des - auf der Grundlage bilateraler Vereinbarungen bereits praktizierten -
Austauschs von Verbindungsbeamten erfolgen. Diese Verbindungsbeamten kénnen
zu den Grenzschutzdienststellen an den Aul3engrenzen entsandt werden. Sie nehmen
dort keine hoheitlichen Aufgaben wahr, sondern beraten und unterstitzen die
zustandigen Grenzschutzbehorden. Es sollte geprift 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.

Die Kommission plant die Weiterentwicklung dieser Vorschlage in einer in Kfirze

erscheinenden Mitteilung Uber ein europaisches Grenzkontrollsystem. Ein wichtiges
Merkmal dieses umfassenden Ansatzes wird die Ausarbeitung eines operativen
Konzepts sein, dass mittelfristig zu einem Europaischen Grenzschutz fihren sqll.

Verbesserung der Kooperation und Koordination auf operationeller Ebene

Durch verstarkte gemeinschaftliche Bemihungen konnten die Mal3nahmen der
Mitgliedstaaten in vielen Fallen besser koordiniert und aufeinander abgestimmt
werden. Verbesserungen waren denkbar bei der:

» Koordinierung der Entsendung von Verbindungsbeamten und Experten (siehe
4.3.1.);

» Koordinierung der Malinahmen der Verbindungsbeamten, Experten und anderen
Akteure im Zielgebiet (siehe 4.3.1.);

* Verbindung und Vernetzung der operationellen Dienste der Mitgliedstaaten
(siehe 4.4.2.).

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

Die Kommission hat dieser Notwendigkeit einer verstarkten Kooperation bei der
Ausarbeitung ihres Vorschlafsfiir das Nachfolgeprogramm von ODYSSEUS in
angemessener Weise Rechnung getragen. Erwagenswert ware auch die Schaffung
einer standigen technischen Unterstitzungseinheit die bei der Initiilerung,
Kanalisierung und Koordinierung konkreter MafRRnahmen Unterstitzung leisten
konnte.

In der vorliegenden Mitteilung werden noch weitere Bereiche angefihrt, in denen
eine Verbesserung der Koordination und Kooperation dazu fihren kdnnte, dass neue
Instrumente bzw. Strukturen z. B. fur die Sammlung, Analyse und Verbreitung von

17

Siehe den Vorschlag fur eine Entscheidung des Rates Uber ein Aktionsprogramm flr
Verwaltungszusammenarbeit in den Bereichen Aul3engrenzen, Visa, Asyl und Einwanderung (ARGO),
KOM (2001) 567 endg.
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4.6.

Informationen und Erkenntnissen (siehe 4.2.), die Verwaltung vorhandener oder
zuklnftiger elektronischer Systeme (siehe 4.1.4. und 4.2.3.) und fur
Schulungsmafinahmen (siehe 4.4.1.) entstehen. Fur den Fall, dass der Rat diesen
Vorschlagen folgt, empfiehlt die Kommission im Interesse einer besseren
Koordination der MalRnahmen einen schrittweisen Ansatz, der sich auf die
derzeitigen Uberlegungen zur Externalisierung stutzt und mittelfristig zur
Einrichtung einer einzigen fir technische Unterstiitzung zustandigen Agentur
fuhren konnte. Diese Agentur kdnnte im Zusammenhang mit der Steuerung der
Migrationsstrome folgende drei Hauptfunktionen wahrnehmen: Sammlung und
Verbreitung von Informationen  (Européische  Beobachtungsstelle  fur
Wanderungsbewegungen, Friihwarnsystem), Koordinierung der Zusammenarbeit der
Verwaltungen (Aus- und Weiterbildung, Européische Grenzschutzschule,
Koordinierung und Planung der operativen Zusammenarbeit) und
Systemmanagement (SIS, Eurodac, Européisches Visa-ldentifizierungssystem).

Als Nachfolger fur das Programm ODYSSEUS schlagt die Kommission ein rneues
mehrjahriges Programme (ARGO) zur Unterstitzung der Zusammenarbe|t der
Verwaltungen vor, die zur Realisierung der in Art. 62 und 63 EGV genannten

MafRnahmen und Instrumente erforderlich ist. Dabei werden viele der |oben
angefuhrten Zielsetzungen Beriicksichtigung finden. Der Rat wird ersucht, sofrasch
wie moglich eine entsprechende Rechtsgrundlage zu schaffen.

Um eine ausreichende Koordination und Effizienz bei der Durchfihrung| der

operationellen Aufgaben sicherzustellen, die sich aus der verstdrkten

Zusammenarbeit ergeben, ist die Schaffung angemessener Strukturgn auf
Gemeinschaftsebene zu erwégen. Zur Vermeidung von Doppelarbeitery und
Uberlappungen sollte dies auf der Grundlage einer gemeinsamen, kohdrenten
Evaluierung der vorhandenen Bedirfnisse und Ressourcen sowohl auf
einzelstaatlicher wie auch auf Gemeinschaftsebene erfolgen.

Aufwertung der Rolle von Europol

Im Kampf gegen die illegale Einwanderung hat die Aufdeckung und Zerschlagung

krimineller Netze gréfite Bedeutung. Eine gute Kooperation der verschiedenen
Polizeidienste ist dabei von Nutzen, und eine Starkung der Rolle des Européischen
Polizeiamtes Europol wére in diesem Zusammenhang denkbar.

Genau wie in anderen Bereichen hat Europol auch bei der Bekdmpfung der illegalen
Einwanderung die Aufgabe, die Mitgliedstaaten bei der Verhitung, Untersuchung
und Analyse der damit zusammenhangenden Straftaten zu unterstitzen. Europol
liefert strategische Produkte, die nicht nur deskriptive, sondern auch prognostische
Elemente enthalten und eine angemessene Abschatzung der Gefahren und Risiken
ermoglichen. Mit Hilfe von Lageberichten und Arbeitsdateien zu Analysezwecken
leistet Eurostat operationelle Unterstitzung. Dartber hinaus unterstitzt Europol
gemeinsame Ermittlungen und Operationen, die in verschiedenen Fallen bereits zu
weiteren Ermittlungen sowie zur Observation, Verhaftung und Verurteilung von
Verdéachtigen gefuhrt haben.

Die Task Force der europaischen Polizeichefs hat Europol um die Durchfiihrung von

Expertentreffen, die Gefahrenabschatzung und die Erarbeitung von Arbeitsdateien zu
Analysezwecken im Zusammenhang mit der Einschleusung von Migranten und dem
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4.7.

Menschenhandel und um entsprechende Riickmeldung an die Task Force ersucht. Zu
diesem Zweck forderte die Task Force die Mitgliedstaaten auf, Europol die
bendétigten relevanten Informationen zu Ubermitteln. Darliber hinaus wurde Europol
um die Ausarbeitung eines Strategiepapiers zur illegalen Einwanderung und zum
Menschenhandel ersucht.

Europol sollte, wie bereits im Méarz 2001 von der operativen Task Forcel der

Polizeichefs angeregt, mit umfassenderen operativen Befugnissen ausggstattet
werden, um die nationalen Behorden in den Bereichen Schleusung von Migfanten
und Menschenhandel besser unterstitzen zu kénnen.

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 Unterstitzung spezifischer ErmittlungsmalRnahmen der
zustandigen Behorden der Mitgliedstaaten, einschlief3lich operativer Aktionen
gemeinsamer Gruppen mit Vertretern von Europol in unterstitzender Funktion;

* Einschaltung der zustandigen Behdrden der Mitgliedstaaten zur Durchfiihrung
von Ermittlungen in spezifischen Fallen sowie Erarbeitung spezifischer
Fachkenntnisse, die den Mitgliedstaaten zur Unterstitzung ihrer
Ermittlungstatigkeit in Fallen von Schleusung und Menschenhandel zur
Verfuigung gestellt werden kdnnen;

* Unterstutzung der Strafverfolgungsorgane bei der Zusammenstellung und beim
Austausch von Informationen, die Berichte zu verdachtigen finanziellen
Transaktionen im Zusammenhang mit dem Einschleusen von Migranten und
Menschenhandel betreffen. Dariber hinaus wird der Europol-Verwaltungsrat
ersucht zu prufen, ob Vereinbarungen mit TransitlAndern zur Férderung des
operativen Informationsaustauschs ausgearbeitet werden sollten.

Auslanderrecht und Strafrecht

Ein "klassischer" Ansatz zur Bekdmpfung der illegalen Einwanderung besteht im

Erlass von Vorschriften im Rahmen des Auslanderrechts, wie z. B. Sanktionen gegen
Beférderungsunternehmen oder Malinahmen gegen illegale Beschaftigung. Die
Bestimmungen der Auslandergesetzgebung sind im Grunde ein Bindel von

MaRnahmen, die bei angemessener Umsetzung nach innen wie nach auf3en
praventive Wirkung haben.

Auf dem Weg zu einem umfassenden Ansatz zur Bekdmpfung von Schleusern und
Menschenhandlern missen viele der rechtlichen und praktischen Instrumente, mit
deren schrittweisem Aufbau sich die Europaische Union in eng mit diesem Thema
verbundenen Bereichen wie der Zusammenarbeit der Polizei- und Justizbehérden
befasst, nutzbar gemacht werden. Die Verbindungsrichter und -staatsanwélte (so
vorhanden), das Europaische Justizielle Netz und insbesondere Eurojust sollten ihre
Aktivitaten zur Beka&mpfung dieser Straftaten bindeln. Zu den wichtigsten

Instrumenten zur Steigerung der justiziellen Zusammenarbeit im Kampf gegen

Schleuser und Menschenhandler gehdéren das vom Rat am 29.Mai 2000
angenommene Ubereinkommen uber die Rechtshilfe in Strafsachen sowie die
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4.7.1.

jungsten Entwicklungen im Zusammenhang mit dem Protokoll zur Verbesserung der
Rechtshilfe in Strafsachen, insbesondere im Bereich der Bekampfung der
organisierten Kriminalitat, des Waschens der Ertrage aus Straftaten sowie der
Finanzkriminalitat. Es muss auf eine rasche Ratifizierung des Ubereinkommens
sowie anschliel3end des zugehdrigen Protokolls gedrangt werden.

Schleusen von Migranten
* Unterscheidung zwischen Schleusen und Menschenhandel

Die Begriffe "Schleusen” und "Menschenhandel" werden oft synonym verwendet,
obwohl die beiden Tatbestande sich deutlich voneinander unterscheiden und klar
voneinander getrennt werden sollten. Auch aus strafrechtlicher Hinsicht erscheint
dies sinnvoll. Im Ubereinkommen der Vereinten Nationen gegen die
grenziberschreitende organisierte  Kriminalitat und in den beiden
Zusatzprotokollen tber Menschenhandel und tiber die Schleusung von Migranten,
die am 12.-15. Dezember 2000 in Palermo zur Unterschrift auflagen, wurde eine
Klarung der Begrifflichkeiten vorgenommé#.

Diesen Definitionen zufolge geht es beim Schleusen um die Unterstutzung eines
illegalen Grenzubertritts 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 zunachst einmal nichts mit der Frage zu tun, auf
welche Weise das Opfer an den Ort seiner Ausbeutung gelangt. Wenn dazu
Grenzen Uberschritten wurden, kann dies in Form der legalen wie der illegalen
Einreise ins Zielland erfolgt sein. Natlrlich 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. lllegale Einwanderer im weiteren Sinn sind also nicht
notwendigerweise Opfer von Menschenhandlern.

» MalRnahmen gegen das Schleusen von Migranten

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

18

Gemal Art. 3 des Protokolls tber die Schleusung von Migranten auf dem Land-, See- und Luftweg
bedeutet Schleusung von Migrantémlie Herbeifihrung der illegalen Einreise einer Person in einen
Vertragsstaat, dessen Staatsangehorigkeit sie nicht besitzt oder in dem sie keine Berechtigung zum
standigen Aufenthalt hat, mit dem Ziel, sich unmittelbar oder mittelbar einen finanziellen oder
sonstigen materiellen Vorteil zu verschaffen.

Gemal Art. 3 des Protokolls zur Verhitung, Bekdmpfung und Bestrafung von Menschenhandel
bedeutet Menschenhandéldie Anwerbung, Beférderung, Verbringung, Beherbergung oder den
Empfang von Personen durch die Androhung oder Anwendung von Gewalt oder anderen Formen der
Notigung, durch Entfuhrung, Betrug, Tauschung, Missbrauch von Macht oder Ausnutzung besonderer
Hilflosigkeit oder durch Gewahrung oder Entgegennahme von Zahlungen oder Vorteilen zur Erlangung
des Einverstandnisses einer Person, die Gewalt Uber eine andere Person hat, zum Zweck der
Ausbeutung.
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Vor kurzem erzielte der Rat politische Einigung uber eine Richtlinie zur
Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise und zum unerlaubten Aufenthalt
sowie einen Rahmenbeschluss zur Verstarkung des strafrechtlichen Rahmens fur
die Bekampfung dieser Tatéh.

Auf der Grundlage des Ergebnisses dieser Ubereinkunft gilt es festzustellgn, ob
Bedarf fir eine weitere Harmonisierung der Bestimmungen zur Schleusung von
Menschen besteht. Als Mindestergebnis sollte ein verbindlicher Rahmen fir die
Strafverfolgung von Schleusern, die die illegale Einreise von Personen erméglichen,
sowie ihrer Anstifter und Gehilfen geschaffen werden. Dazu gehéren nichf nur
gemeinsame Definitionen und Mindestbedingungen fiir die Verhangung| der
Hochststrafe, sondern auch die Einfuhrung von Mindestsanktionen fun die
betreffenden Straftaten.

4.7.2. Menschenhandel

Wie bereits unter 3.6 erwahnt, ist der Rat zu einer politischen Einigung Uber einen
Rahmenbeschluss zu den wesentlichen strafrechtlichen Aspekten des Tatbestands
Menschenhandel gelangt. Wichtig erscheint bei den legislativen Mal3nahmen gegen
den Menschenhandel vor allem, dass die Opfer im Mittelpunkt stehen. In diesem
Zusammenhang ist die am 15.M&arz 2001 erfolgte Annahme eines
Rahmenbeschlusses betreffend die Stellung der Opfer von Straftaten im
Gerichtsverfahren von besonderer Relevanz. Darin ist fir die Opfer ein besserer
Rechtsschutz vorgesehen, z.B. das Recht auf Zugang zu den relevanten
Informationen und auf angemessenen Schutz im Gerichtsverfahren. Daruber hinaus
gilt es jedoch auch den aufenthaltrechtlichen Status der Opfer von
Menschenhandlern zu klaren, die zur Zusammenarbeit bei den Ermittlungen gegen
ihre Ausbeuter bereit sind. Dies ergabe eine Grundlage fir strukturiertere
Unterstitzungs- und SchutzmalRnahmen, die direkt auf die individuelle Lage und die
Bedirfnisse der Opfer abstellen, und ware zudem fir die Strafverfolgungs- und
Justizorgane hilireich bei der Durchfihrung ihrer Ermittlungen gegen
Menschenhandler.

Nach der endgiltigen Annahme und Evaluierung der Durchfihrung | des
Rahmenbeschlusses zur Bekdmpfung des Menschenhandels sollte unter geblihrender
Berucksichtigung des Grundsatzes der Subsidiaritat ermittelt werden, ob eine weitere
Annaherung gemeinsamer Mindestvorschriften Uber die Tatbestandsmefkmale
strafbarer Handlungen und Uber die Strafzumessung in diesem Bereich erforgerlich
ist. DarUber hinaus wird die Kommission einen Legislativvorschlag vorlegen |Uber
die Erteilung kurzfristiger Aufenthaltstitel fir Opfer von Menschenhandlern, dig¢ bei
den Ermittlungen und Strafverfahren gegen ihre Ausbeuter zur Zusammenarbeit
bereit sind.

19 Aufgrund verfahrensbedingter Zwange steht die formliche Annahme der Richtlinie und des
Rahmenbeschlusses noch aus (Stand Anfang November 2001). Die Grundlage der Vorschlage bildet die
Initiative im Hinblick auf den Erlass einer Richtline zur Definition der Beihilfe zur illegalen Einreise
und zum unerlaubten Aufenthalt sowie im Hinblick auf die Annahme eines Rahmenbeschlusses zur
Verstarkung des strafrechtlichen Rahmens fur die Bekdmpfung dieser Taten; ABI. C 253 vom 4.9.2000,
S.1lundS. 6.
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4.7.3.

4.7.4.

lllegale Beschaftigung

Ein erheblicher Teil der illegalen Zuwanderer sind legal ins Bestimmungsland
eingereist, aber Uber die Gultigkeitsdauer ihres Aufenthaltstitels hinaus im Land
geblieben, um dort weiter ihrer Erwerbstatigkeit nachzugehen. Seit der Empfehlung
des Rates vom 27. September 1996 zur Bekdmpfungdlelgalen Beschéaftigung von
Drittstaatsangehérigéh stand dieses sensible Thema nicht mehr auf der
Tagesordnung des Ratés1998 hat die Kommission eine Mitteilung zur nicht
angemeldeten Erwerbstétigkeit angenommen, in der auch die illegale Beschéftigung
von illegal aufhaltigen Drittstaatsangehorigen angesprochen®vitdmit sollte in

den Mitgliedstaaten und unter den Sozialpartnern eine Diskussion Uber die
bestmogliche Strategie zur Bekampfung illegaler Beschaftigung angeregt werden.

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

Die Kommission wird die Moglichkeit der Vorlage eines Vorschlags fir eine
Richtlinie zur Beschaftigung illegal aufhéltiger Drittstaatsangehdriger prifen| der
sich an den spezifischen Anforderungen ausrichtet.

lllegale Einwanderung und finanzielle Vorteile

Die Annahme des Rahmenbeschlusses Uber Geldwasche, die Ermittlung, das
Einfrieren, die Beschlagnahme und die Einziehung von Tatwerkzeugen und Ertragen
aus Straftaten ist ein wichtiges Instrument zur Verhutung und Verfolgung des
Schleuserunwesens und des Menschenhandels.

Grundsétzlich sollte der Beschlagnahme aller finanziellen Gewinne aus Straftaten im
Zusammenhang mit illegaler Einwanderung Vorrang eingerdaumt werden. Dazu
mussen - soweit dies noch nicht geschehen ist - entsprechende Vorschriften erlassen
und angemessen durchgesetzt werden, die auch Bestimmungen zur
Verantwortlichkeit der an diesen Aktivitaten beteiligten juristischen Personen
enthalten sollten. Mdgliche Sanktionen fur juristische Personen waren zum Beispiel
der Ausschluss von o6ffentlichen Zuwendungen oder das Verbot der Ausiibung einer
Handelstéatigkeit. Dartiber hinaus sollten den Menschenhandlern oder Schleusern
bzw. den verantwortlichen juristischen Personen alle Kosten fir die Ruckkehr illegal
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ABI. C304 vom 14.10.1996, S. 1.

vgl. jedoch den Beschluss des Rates vom 19.Januar 2001 U(Uber die Leitlinien fir
beschéftigungspolitische  MalRnahmen der  Mitgliedstaaten im Jahr 2001 und die
beschéaftigungspolitischen Leitlinien fur 2001, ABI. L 22 vom 24.1.2001, S. 18/23 zur generellen
Bek&ampfung von illegaler Arbeit.

KOM (1998) 219 endg.
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4.7.5.

aufhaltiger Beschaftigter sowie fir soziale Unterstitzungsleistungen und andere
offentliche Aufwendungen wahrend ihres Aufenthalts angelastet werden.

Die Arbeitgeber von illegal Beschéaftigten schaffen eine Nachfrage nach illegalen
Arbeitsmigranten. Dieser Anreiz zur illegalen Einwanderung wirde entfallen, wenn
es schwierig oder gar unmoglich ware, eine illegale Beschéftigung zu bekommen
und so Geld zu verdienen. Dieser kausale Zusammenhang rechtfertigt wirksame
Malinahmen mit erheblichen finanziellen Konsequenzen, die zudem dazu beitragen
wuirden, unfairen Wettbewerb zu verhindern.

Auf subsidiarer Grundlage konnten die Arbeitgeber von illegal Beschéatftigten auch
zur Ubernahme aller Kosten fiir die Ruckfiihrung illegaler Arbeitskrafte
herangezogen werden, einschlieRlich der gesamten Aufenthaltskosten bis zur
Ruckkehr, die zurzeit Ublicherweise aus Mitteln der Sozialhilfe oder durch andere
offentliche Mittel gedeckt werden. Daneben ist die Einfuhrung finanzieller
Sanktionen fur die Arbeitgeber eine Moglichkeit, um die finanziellen Anreize fir
illegale Beschéaftigung zu verringern. Solche finanziellen Sanktionen kénnten 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 zurickgekehrten
Migranten neue Perspektiven er6ffnen wirden. Diese finanziellen MalRnahmen
wirden das Interesse an der Unterstitzung illegaler Einwanderung erheblich
reduzieren. Die Mitgliedstaaten sollten dafiir sorgen, dass sich diese Art von
Geschatt nicht lohnt.

Mit dem Ziel der Entwicklung eines gemeinschaftlichen Rechtsrahmens| und
gemeinsamer Vorschriften empfiehlt die Kommission, unionsweit mehr Nachdruck
auf die Beschlagnahme der finanziellen Vorteile zu legen. Ein erster konkreter
Schritt bestinde in der Annahme verbindlicher Mindestsanktionen sowie |eines
Katalogs fakultativer Sanktionen im Hinblick auf die Transportmittel und |die

Ruckfuhrungskosten auf der Grundlage eines von der Kommission vorgelegten
Vorschlags.

Verantwortlichkeit des Beforderungsunternehmers

Schon heute sind die Beforderungsunternehmer auf der Grundlage von Art. 26 des
Schengener  Durchfihrungstubereinkommens vom  14.Juni 1985  zur

Ruckverbringung eines Drittauslanders verpflichtet, dem die Einreise verweigert

wurde. Daruiber hinaus mussen sie alle erforderlichen Mal3nahmen treffen, um sich
zu vergewissern, dass Drittauslander Uber die erforderlichen Reisedokumente
verfigen. Im Juni 2001 hat der Rat eine Richtlinie zur Ergénzung der Regelungen
nach Artikel 26 des Schengener Durchfuhrungstuibereinkommens erlassen, in der fur
Beforderungsunternehmen, die ihren Verpflichtungen nicht nachkommen, drei

Sanktionsmoglichkeiten vorgesehen sind.

Gleichwohl sollite im Rahmen einer intensiven Diskussion aller Beteiligten [iber

starker harmonisierte Vorschriften nachgedacht werden. Zu diesem Zweck werden
trilaterale Gespréache zwischen den Mitgliedstaaten, den Beforderungsunterriehmen
und der Kommission stattfinden.
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4.8.

Diese Gesprache kénnten zum Ausgleich zwischen den Verantwortlichkeiten der
Beftrderer und ihren Problemen bei der Durchfihrung von Kontrollmalinahmen
beitragen. In ihrem Verlauf soliten die Besonderheiten des Personen- und des
Gutertransports bericksichtigt werden. DarlUber hinaus solliten die kommerziellen
Beforderungsunternehmen durch Schulungsmal3nahmen und technische Beratung
unterstutzt werden, damit sie ihren Verpflichtungen in angemessener Weise
nachkommen kénnen.

Ruckiibernahme- und Rickkehrpolitik

Die Ruckkehrpolitik der Gemeinschaft sollte auf drei Elementen basieren: auf
gemeinsamen Grundsatzen, gemeinsamen Normen und gemeinsamen Malinahmen.
Wichtige gemeinsame Grundsatze sind z. B. der Vorrang der freiwilligen Rickkehr
gegenuber zwangsweiser Ruckfiuhrung und die Starkung der volkerrechtlichen
Verpflichtung zur Ruckibernahme eigener Staatsangehoriger. Auf der Basis dieser
Grundsatze konnten gemeinsame Normen zu Ausweisung, Abschiebehaft und
Abschiebung entwickelt werden. Auch die Folgen von illegaler Einreise und
illegalem Aufenthalt fur jeden einzelnen illegal aufhéltigen Migranten sowie die
Durchfiihrbarkeit von Ausreisekontrollen soliten Gegenstand weiterer Uberlegungen
sein.

Bei den gemeinschaftlichen Malinahmen und Bestimmungen ist besonderer Wert auf
die Zusammenarbeit der Verwaltungen der Mitgliedstaaten zu legen. So kdnnte ein
Europaisches Visa-ldentifizierungssystem (s.o0.) in erheblichem Mal3e zur
Erleichterung der Identifizierung illegal aufhaltiger Personen und zur Beschaffung
von Reisedokumenten fir die Riuckkehr beitragen. Auch kénnte auf der Grundlage
der mit dem Europdaischen Fluchtlingsfonds gesammelten Erfahrungen gepruft
werden, ob fiur Ruckkehrzwecke ein spezifisches Finanzierungsinstrument zur
Verfugung gestellt werden sollte, um den Mitgliedstaaten einen Anreiz zur
Verstarkung ihrer Bemuhungen zu geben.

Des Weiteren ist eine engere Zusammenarbeit in den Bereichen Transit und
Ruckubernahme erforderlich. Das in die Schlussfolgerungen des Rates von Tampere
(ziffer 27) aufgenommene Konzept der Rickubernahmeabkommen muss
fortentwickelt werden. Allerdings ist vor der Aushandlung eines Ruckibernahme-
abkommens auch die politische Lage und die Menschenrechtssituation im Herkunfts-
oder Transitland in Betracht zu ziehen. Nach Abschluss und Umsetzung der ersten
Ruckubernahmeabkommen der Gemeinschaft muss eine Evaluierung ihrer
Auswirkungen erfolgen. Aul3erdem sollten in alle kinftigen Assoziierungs- und
Kooperationsabkommen der Gemeinschaft Rickibernahmeklauseln aufgenommen
werden. Bei Bedarf konnte eine gezielte - erforderlichenfalls durch
Gemeinschaftsmittel finanzierte - technische Unterstutzung angeboten werden.
Ferner sollte die Europdische Union gegenuber Drittlandern, die sich bei der
Erfallung ihrer Riuckibernahmeverpflichtungen zégerlich verhalten, ihr politisches
Gewicht in die Waagschale werfen. Zudem sollten sich die Mitgliedstaaten auch
untereinander Uber die Regelung der Verfahren zur wechselseitigen Rickibernahme
einigen. Eng verbunden mit dem Thema Ruckibernahme ist der Transit. Es sollten
unionsweite Bestimmungen zum Transit von Ruckkehrern bzw. rickzufihrenden
Personen vereinbart werden, gegebenenfalls auch mit Drittlandern.
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Die Ruckkehrpolitik ist ein zentrales Element im Kampf gegen die illed;ale
Einwanderung. Aufgrund seiner eigenstandigen Bedeutung wird dieses Theima in
einem separaten Grinbuch dber die Riuckfuhrungspolitik der Gemeingchaft
ausfuhrlicher behandelt. Die umfassende Diskussion Uber die in diesem Dokr.lment
angesprochenen Themen wird der Kommission als Grundlage z.B. fuf die
Erarbeitung eines Entwurfs fur eine Richtlinie des Rates Uber Mindestnormegn fur
Ruckfuhrungsverfahren dienen. ET

SCHLUSSFOLGERUNG

Der Européaische Rat von Tampere hat die Union aufgefordert, eine gemeinsame
Asyl- und Einwanderungspolitik zu entwickeln und dabei der Notwendigkeit einer
konsequenten Kontrolle der AulRengrenzen zur Beendung der illegalen
Einwanderung und zur Bekdmpfung derjenigen, die diese organisieren, Rechnung zu
tragen. Grenzkontrollen muissen insbesondere den Herausforderungen im
Zusammenhang mit einer wirksamen Bekampfung krimineller Netze, zuverlassigen
MalRRnahmen 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 Malnahmen zur Verhinderung und Bekampfung der illegalen
Einwanderung und des Menschenhandels sind ein Schlisselelement zur
erfolgreichen Umsetzung des ehrgeizigen Programms, das sich aus diesen
Schlussfolgerungen und dem EG-Vertrag ergibt. Sie sind unerlasslich, um in der
breiten Offentlichkeit das notwendige Vertrauen und die Unterstiitzung zu schaffen,
auf deren Grundlage das dringend bendtigte gemeinsame Vorgehen in der
Asylpolitik gemafl hochsten humanitaren Standards sowie eine echte
Einwanderungspolitik im Einklang mit der langwahrenden europaischen Tradition
der Gastfreundschaft und Solidaritat erreicht werden kann. Dabei sind die neuen
Dimensionen des weltweit zu beobachtenden Phanomens der Migration zu
bertcksichtigen und eine echte Integration der legal in unserer Mitte lebenden
Migranten sicherzustellen.

Auch die Burgergesellschaft muss intensiv in die Bemihungen zur Verhinderung
und Bekampfung der illegalen Einwanderung einbezogen werden. Bei der
Entwicklung eines Mal3nahmenblndels, das auf breite Akzeptanz treffen soll,
missen sich wichtige Akteure wie politische Parteien, Gewerkschaften,
Reprasentanten der Industrie und der Wirtschatft sowie
Nichtregierungsorganisationen einbringen kénnen. Dieser integrative Ansatz sollte
im Rahmen des fir die gemeinsame Migrationspolitik vorgeschlagenen offenen
Koordinierungsmechanismus auf einzelstaatlicher wie auch auf unionsweiter Ebene
Anwendung finden.

Der Rat wird ersucht, zur Gewahrleistung einer zigigen Entwicklung |den
Aktionsplan nach Mdglichkeit vor Ablauf des Jahres zu billigen und anzugegben,
welche der mdglichen MaRnahmen nach seiner Ansicht vorrangig erarbeitet Wwerden
mussen. Die Kommission wird ihrerseits die wichtigsten Elemente dieses Ansgatzes
bei der Ausarbeitung des ersten Biindels von Leitlinien berticksichtigen, das sie dem
Rat Anfang 2002 mit dem Ziel der Initierung eines offenen
Koordinierungsmechanismus im Bereich Einwanderung vorlegen wird.
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