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Bericht iiber die 3. Tagung der Arbeitsgruppe zur Ausarbeitung von Vor--
schligen zur Durchfithrung der- Empfehlungen der Berliner Konferenz
zur Bewilticung unkontroilierter Wanderbeweoungen / VOI‘bEI‘EItllIIQ der
Bud_ap_ester ansterkonferenz vom 15./16.2.1993

Sehr gée'nrtcr Herr Bundesrat

Am 12. und 13. Januar 1993 fand in-Bonn die latzte Sltzung der genannten Arbeits-

gruppe statt. Sie diente der Bereinigung eines Empfehlungsentwurfes zuhanden der

Budapester Ministerkonferenz, den eine Redaktionskommission unter ostcrrmchl-
' schcm Vorsitz ausgcarbcltet hatte.

Die Schweiz war an der Sitzung durch Botschafter R. Weiersmiiller, Koordinator fiir
internationale Flichtlingspolitik, EDA (Delegationsieiter), Ch. Hini, Oberzoildi-
rektion, EFD. A..Bolliger, Bundesamt fiir Polizeiwesen, EJPD, R. EuQStcr Bunaes-
amt fir Ausldnderfragen, EJPD, und den Untelzcwhnetcn vertreten.
Dle Verhandlungen veri;efen aus schweizerischer Slcht sehr posityv. Der beremlgtc
" Empfehlungsentwurf beruht auf einem breiten Konsens der beteiligten Staaten und
beinhaltet Empfehlungen iiber Massnahmen zur Verhinderung illegaler. Wanderbe-
- wegungen auf den Gebieten der Schlepperbekampfung, des Informationsaustausches,
der Grenzkontroilen, der Riickiibernahmeiibereinkommen und der Verantwortlich-

keit von Transporrunternehmen, die inhaltlich recht weit gehen und in erfreulich
deutlicher Form abgefasst sind.

Entscheidend wird aber sein, mit welcher Konsequenz die beteiligten Staaten die
- vorgesehenen Massnahmen umsetzen. Es besteht noch keine Einigkeit dariiber, ob
- im Rahmen eines Follow-up zur Budapester Konferenz ein Organ zur Uberwachung
des Vollzuges der Empfehlungen geschaffen werden soll. Konsensfihig kénnte die
Bildung einer entsprechenden Kommission mit Mitgliedern aus etwa fiinf Teilneh-

merstaaten sein. Dabei konnte es sich um Deutschiand und Osterreich als Initianten
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der Konrerenzen von Berlin und Wien. um den Vorsitzstaat von Schengen sowie um
i-2 Staaten aus Osteuropa handeln. Dieses Konzept ist aber noch nicht ausdiskutert
und bedarf der Bereinigung am Vorabend der Budapester Ministerkonferenz.

Im folgenden werden die uns besonders wichtig scheinenden Passagen des beilie-
' genden Empfehlungsentwurfs aus schweizerischer Sicht kurz kommentiert,

PRAAMBEL

Sie ibernimmt die zentralen Passagen des Schlusscommuniqués der Berliner Konfe-
renz. Im zweitletzten Absatz wird festgehalten, dass die Umsetzung der nachfolgen-
den Empfehlungen teilweise von der finanziellen Situation der Teilnehmerstaaten
abhdngt und insbesondere die Reformstaaten Mittel- und Osteuropas dazu finanziel-
ler Hilfe bediirfen. Sie haben sich in Berlin positiv zu diesem Anliegen gesusser.

Die deutsche Delegation. hat Lésungsansitze fiir einen Ausgleich finanzielléer Un-
gleichgewichte formuliert, die infolge von Ab- und Rickschiebungsmassnahmen
entstehen (s. Beilage). Sie grinden auf der Idee eines muitilateralen Lastenaus-

glpe_iﬂs_y:sggﬁns, wobei sich weniger stark belastete und wirtschaftlich potentere Staa-
ten anldsslich einer Pledging-Konferenz unter der Trigerschaft des UNHCR oder des:

IOM. zu freiwilligen Zahlungen verpflichten soilen. Der deutsche Vorschlag wurde
- kurz diskutiert, wobei vor allem in bezug auf die vorgeschlagenen Tragerorganisa-
tionen Bedenken gedussert wurden. Im weiteren wird zu kldren sein, ob die' Aus-

schiittung der bereitzustellenden Mittel an die Voraussetzung gekniipft werden soll,.

dass der Empfiéngerstaat einem multilateralen Riickiibernahmeabkommen beitritt.
Aus unserer Sicht ist ein solches Junktim angezeigt. Im iibrigen spricht der deutsche
Vorschlag nur von Abgeltungen fiir Ab- und Riickschiebungsmassnahmen. Sinnvoil
~ wiire es demgegeniiber, auch Mittel fiir die Verbesserung der teilweise ausgespro-

chen mangeihaften technischen und personellen Dotierung von Grenzwachtbehdrden

freizustellen. '

' Wégen des fehlenden Konsenses in den angesprochenen Bereichen bildet die Frage

des Lastenausgleichs nicht Teil des Empfehlungsentwurfs. Die Arbeitsgruppe wird
sich am Vortag'der Budapester Konferenz weffen, um die bestehenden Meinungsver-
schiedenheiten zu bereinigen. Ziel ist es, den“Ministern auch in diesem Bereich einen

konsensfahigen Vorschlag zu unterbreiten. Denkbar wire allenfalls auch eine Wei-
terbearbeitung im Rahmen des Wiener Follow-up. : "

ZIFFERN 1 UND 2: STRAFBARKEIT DER SCHLEUSERTATIGKEIT UND
- RECHTSHILFE IN STRAFSACHEN ZUR BEKAMPFUNG DER SCHLEU-

SERTATIGKEIT

Die Schleusertitigkeit sowie die Anstiftung oder die Beihilfe dazu sollen generell als
strafbar erklrt werden. In der Schweiz kann sie heute gemiss Artikel 23 ANAG nur
dann verfolgt werden, wenn die Handlung zum Nachteil der Schweiz erfolgt, d.h. die
illegale Einreise zum Gegenstand hat. Schlepperei zum Nachteil des Auslandes
bleibt straffrei. Diese Liicke ist im Rahmen der anstehenden ANAG-Revision zu
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schliessen. Die Voraussetzungen zur Gewanrung der Rechtshilfe sind erfiiilt, indem
die Schweiz sowohl das Ausiieferungsuvereinkommen (SR 0.353.1) als auch das
Rechtshiifelibereinkommen (SR 0.351.1) ratfiziert hat.

Einnahmen aus der Schleusertdtigkeit sowie dazu beniitzte Transpormmittel konnen
seibst vor einer strafrechtlichen Verurteilung konfisziert werden. Die entsorechende
Rechtsgrundlage findet sich im schweizerischen Recht in Artikel 58 StGB.

ZIFFER 3: EINRICHTUNG SPEZIELLER EE‘IHETI'EN ZUR BEKAMP-
FUNG DER SCHLEUSERTATIGKEIT

Zenrralc Emnelten mit den im Empfehiungsentwurf vorgeschlagenen Aufgaben und
- Strukturen existieren in der Schweiz noch nicht.

Im Rahmen der PLACO (Projektnummern 3.1 und 2.3) wird momentan aber gepriift,
ob im EJPD eine Zentralstelle geschaffen werden soll, deren Aufgaben sich im
Lichte von Ziffer 3 Abs. 2 des Empfehlungsentwurfs unter anderem auf die interkan-
tonale und internationale Koordination. die Sicherstellung des Informationsflusses
zwischen allen betexhgten Benorden und auf die Strategieentwicklung im Bereich
der Schlepperbekdmpfung konzentrieren kénnte. Priifenswert wire auch die Frage,

ob einer solchen Koordinationsstelle eigene Ermittlungsbefugnisse zu tibertragen wi-
ren. - - s '

Im Berclch der Pridvention und der Renrcssxon miisste eine spezifisch geschulte Ein-
orc1ﬁrungc geschaffcn werden, wie sie in der BRD und in Frankreich bereits exi-
 stiert. Im Diskussionspapier der EGPK wird die Schaffung einer solchen Einheit im
Rahmen des - Gesamtkonzepts vorgeschlaqcn Heute obliegen. die cntSprccncnden
Aufgaben ICIIWCISB den Kantonen Lmd tetlweise dem Bund.

- Der aufgezeigte Anpassungsbedarf wird somit fiir die Schwelz mit einem nicht zu

unterschitzenden Finanz- und Personalbedarf verbunden: sein. Zudem sind schwie-

rige Kompetenz- und Strukturprobleme zu 16sen. Dies dndert aber nichts an der
Wiinschbarkeit der Umsetzung der in Ziffer 3 formuli erten Empfehlungen. -

Im Zusammenhang mhit der Strarverrolszung ergibt sich aus dem Empfehlungsentwurf
kein Anpassunzsbedarf fiir die Schweiz. Dafiir bleibt die Judikative zustindig.

'ZIFFER 4: INFORMATIONSAUSTAUSCH UBER ]LLEGALE WANDER-
BEWEGUNGEN

" Heute sind die betroffenen Bundeéz‘imtcr (v.a. OZD, BFA, BFF) in ihrem Aufgaben-
bereich jeweils direkt fiir den internationalen Datenaustausch im Rahmen der

Amutshilfe zustindig. Dadurch fehlt eine systematische Erfassung und Auswertung
illegaler Wanderbewegungen

Die im Empfehlungsentwurf vorgesehene Schaffung einer zentralen staatlichen
Kontroilstelle fiir den Austausch von Informationen iiber illegale Wanderbewegun-
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zen misste im Rahmen der unter Ziffer 3 erwahnten Projekte - insbesondere im
Rahmen der Diskussion der Vorscalédge der EGPX - gepriift werden.

- Auf datenschutzrechtlicher Ebene veriangt der Empfehlungsentwurf, dass sich jeder
Staat an die Bestimmungen des Strassburger Ubereinkommens vom 28.1.1981 iber
den Schutz personenbezogener Daten hilt. Ein Beitritt zum Ubereinkommen wird
- nicht veriangt. Das Mitte 1993 in Kraft tretende Datenschutzgesetz bildet deshalb ei-

ne genugende Rechisgrundlage fiir die Erfiillung der in Ziffer 4 enthaltenen Empreh-
~lungen. : |

ZIFFER 5: VERFAHREN UND STANDARDS ZUR VERBESSERUNG DER

. PERSONENGRENZKONTROLLE

Die in Ziffer 5 vorgeschlagenen Massnahmen sind in der Schweiz bereits weitgehend

verwirklicht. In diesem Bereich besteht fiir die Schweiz wie auch fiir die meisten an-
demn westeuropéischen Staaten kein Handlungsbedarf. Die Empfehlungen richten
sich in erster Linie an die osteuropaischen Reformstaaten. '

 ZIFFER 6: RUCKUBERNAHME UBEREINKOMMEN

Allen Staaten wird der Abschluss eines umfassenden Netzes von Riickiibernahmeab-
kommen empfohlen. Im Vordergrund sollen muitilaterale Lésungen stehen. die sich
am Inhalt des Schengen/Polen-Ubereinkommens orientieren. In zweiter Linie sind
analoge bilaterale Abkommen anzustreben, wobei wenn moglich auch Herkunfts-
und Transitstaaten von Asylbewerbern einzubeziehen sind.. e '

~ Die Schweiz strebt einen Beitritt zum Schengen/Polen-Ubereinkommen an. Ein
- Bundesratsantrag zur Verhandlungsaufnahme ist in Vorbereitung. Auf der bilateralen
Ebene verbinden uns Visumsabkommen. mit Polen und Slowenien, die auch Regein

iber die Riickibernahme vorsehen. Neue Riickiibernahmeabkommen mit der BRD,.

Kroatien, Ruménien und Ungarn sind in Vorbereitung. Die Schweiz sollte sich be-
miihen, dariiber hinaus weitere bilaterale Riickiibernahmeabkommen mit Staaten an-

zustreben, die fiir unser Land im Asyl-, Auslinder- und Migrationsbereich von Be-
- deutung sind: . i ;

Auf das Problem des Lastenausgleichs fiir Staaten, die iiberdurchschnittlich stark mit
Rickfihrungen belastet sind, haben wir bereits in der Einleitung hingewiesen. Oster-

reich wird dieses Thema im Zusammenhang mit dem Vorschlag fiir eine Migrations-

konvention in Budapest -ebenfalls aufgreifen (s. dazu die Notiz von Herm Ziircher
zum Inhalt des Gsterreichischen Entwurfs fir eine Migrationskonvention).

ZIFFER 7: SICHERUNG DER GRENZEN AUSSERHALB ZUGELASSENER
GRENZUBERGANGE

Die Schweiz hat die in den Empfehlungen vorgesehenen Massnahmen fiir eine bes-
sere Grenzsicherung teilweise bereits verwirklicht, indem anstelle kleiner Grenzpo-
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sten vermehrt bewegliche Truppen zur Verstirkung der Uberwachung neuraigischer
Grenzabschnitte geschaffen wurden. Eine wirkungsvolle Umserzung bedingt aber re-
gelméssige gemeinsame Lagebeurteilungen der in- und ausiindischen Grenzwacht-

behdrden. Dafiir sind die notwendigen datenschutzrechtlichen Grundlagen zu schaf-
fen bzw. zu erginzen. :

Wichtig fiir eine erfiziente Aufgabenerrilllung ist in diesem Zusammenhang auch der
Einsaiz modernster Nachrichtentechnik. Deren Beschaffung diirfte mit Blick auf die
Kosten aber nur idngerfristig realisierbar sein. '

'ZIFFER 8. VERPFLICHTUNG DER VERKEHRSUNTERNEHMUNGEN
ZUR VERHINDERUNG DER ILLEGALEN EINREISE

Die Schweiz wirkt in der IATA/Control- Authority Working Group mit. Diese aus
Vertretern der Fluggesellschaften und den Einwanderungsbehérden aus Westeuropa,
-Australien, Kanada und den USA bestehende informelle Arbeitsgruppe berit und - .
unterstitzt die Fluggesellschaften bei ihrer Aufgabe im Bereich der fiir die Einreise
und den Transit erforderlichen Doikumente. Ausserdem besteht mit dem selben Ziel
auf nationaler Ebene eine Arbeitsgruppe unter der Leitung des Bundesamtes fiir
Auslanderfragen, in welcher die interessierten. Bundesimter, die Grenzpolizeibehdr-

- den in den Flughifen sowie die Swissair vertreten sind.

Die zurzeit in der Schweiz fehlenden  gesetzlichen Grundlagen fiir eine Inpflicht-
nahme der Verkehrsunternehmen sollten im Rahmen der geplanten ANAG-Revision

 In Aussicht genommen werden. Diese Verantwortlichkeit darf sich aber aus Griinden

. der Rechtsgleichheit nicht nur auf Fluggesellschaften beschriinken, sondern muss
auch die iibrigen Transporteure erfassen. Fiir Fluggesellschaften haben die interna-
‘tionale Zivilluftfahrtorganisation (IACO/OACI) und die europdische Zivilluftfahrts-

~ kommission (ECAC/CEAC) Empfehlungen an die Mitgliedstaaten erlassen. Nach °

- diesen Empfehlungen sollen in Fillen, in denen bei der Einreise festgestellt wird, .
dass die erforderlichen Grenziibertrittsdokumente fehlen, bei der Ausféllung einer
Strafe oder einer administrativen Massnahme die Schwere des pflichtwidrigen Ver-

haltens sowie die von der Fluggesellschaft gerroffenen Vorsichtsmassnahmen. be-
rucksichtigt werden. : ;
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Mit vorziiglicher Hochachtung

BUNDESAMT FUR FLUCHTLINGE
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