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DAS SCHENGENER UBEREINKOMMEN, INHALT, WIRKSAMKEIT, BEDEUTUNG

Im Sommer 1985 geriet der kleine luxemburgische Ort Schengen
an der Mosel im Dreildndereck Frankreich, Luxemburg, Deutsch-
land in die Schlagzeilen des Gffentlichen Interesses: Der
Staatssekretd3r beim Bundeskanzler, Professor Dr. Waldemar
Schreckenberger, unterzeichnete als Beauftragter des Bundes-
kanzlers fiir die Regierung der Bundesrepublik Deutschland das
"tibereinkommen zwischen den Regierungen der Staaten der Bene-
lux-Wirtschaftsunion, der Bundesrepublik Deutschland und derx
Franzdésischen Republik betreffend den schrittweisen Abbau der
Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen" vom 1l4. Juni 1985. Als
Schengener {lbereinkommen bildet es die Grundlage vielfdltiger
politischer Diskussionen, aber auch mannigfaltigen, zielge-
richteten Verwaltungshandelns. Es soll daher Inhalt, Wirksam-

keit und Bedeutung dieses tlbereinkommens nachgegangen werden.

I. Der Inhalt des {lbereinkommens

1. Die kurzfristig und die langfristig durchzufiihrenden Mag-
nahmen '

Das Schengener Ubereinkommen unterscheidet in Titel I und II
die kurzfristig von den langfristig durchzufiihrenden MaBnah-
men. Soweit die in dem Schengener Ubereinkommen vorgesehenen
MaBnahmen nicht bereits unmittelbar mit seinem Inkrafttreten
am 15, Juni 1985 anzuwenden sind, werden die in Titel I vor-
gesehenen Mafnahmen bis zum 1. Januar 1986 und die in Titel
IT vorgesehenen MaB8nahmen méglichst bis 2um 1. Januar 1990
durchgefiihrt (Art. 30). Daraus ergibt sich, daB bei den kurz-
fristig durchzufiihrenden MaBnahmen wiederum zwischen sofort
ab 15. Juni 1985 und ab 1. Januar 1986 wirksamen MaBSnahmen

unterschieden werden muB.




2. Der Kreis der Begiinstigten des'Schengener ibereinkommens

Zunichst 1ist darauf aufmerksam zu machen, daB das Schengener
Ubereinkommen zwar zwischen den Staaten der Benelux-Wirt-
schaftsunion, Frankreich und Deutschland als Vertragspartner
abgeschiossen worden 1ist, die etwaigen Erleichterungen beim
Grenziibertritt {iber die Binnengrenzen dieser Staaten nach
Art. 1 aber auch fiir alle AngehSrigen der Mitgliedstaaten der
Europdischen Gemeinschaften gelten. Sie werden daher bei der
Reise eines Englinders nach Usterreich auch diesem beim
Grenziibertritt wvon Belgien nach Luxemburg und von Luxemburg
nach Deutschland gewdhrt. Wenngleich es fiir einen Griechen
oder Danen kaum praktisch werden kann, ein Spanier und Portu-
giese genielt beim Grenziibertritt von Frankreich nach
Deutschland die gleichen Rechte nach dem Schengener tberein-
kommen wie die Deutschen und Franzosen als Angehdrige der

vertragsschlieenden Staaten.

3. Die kurzfristig durchzufiihrenden Ma8nahmen: die Verkehrs-
bereiche - Abgrenzung der Betrachtung

In dem Schengener tbereinkommen werden verschiedene Verkehrs-
bereiche angesprochen. Im Mittelpunkt stehen die Regelungen
{iber den allgemeinen grenziiberschreitenden Personenverkehr
(Art, 2, 3 und 5) und den sogenannten kleinen Grenzverkehr
(Art. 6). Dem grenziiberschreitenden Personenverkehr kommt vom
Inhalt und der Tragweite der Vereinbarung herausragende Be-
deutung zu. Er wird daher in den Mittelpunkt der vorliegenden
Erérterung gestellt, die sich auf die polizeiliche und zoll-
amtliche Uberwachung des Reiseverkehrs bezieht.

Fiir den gewerblichen StraBenpersonenverkehr sollen aus An-
schauungsgriinden einer ganz anderen Kategorie von Hindernis-

sen beim grenziiberschreitenden Verkehr kurz die Regelungen
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des Schengener Ubereinkommens erliutert werden, die die Uber-
wachung von verkehrsrechtlichen Vorschriften an der Bin-
nengrenze beinhalten (Art. 4).

Fiir den grenziiberschreitenden StraBengiiterverkehr koénnen die
Regelungen in den Art. 11, 12 und 13 des Schengener Uberein-
kommens an dieser Stelle aber schon g&r nicht mehr in ihrer
inhaltlichen Konsequenz dargestellt werden, ohne den Rahmen
der Betrachtung aus dem Blickwinkel der Erleichterungen fiir
den Personenverkehr und der spdteren Abschaffung der Perso-
nenkontrollen an den Binnengrenzen der Vertragsstaaten, wie
sie in der Uffentlichkeit und der bisherigen Diskussion als
der Gegenstand des Schengener f{lbereinkommens gesehen werden,
zu sprengen. Denn hier handelt es sich um angestrebte Er-
leichterungen fiir den Warenverkehr, der zum 31. Dezember 1992
durch die Schaffung des Binnenmarktes verwirklicht werden
soll. Auch die Auseinandersetzung mit der sich‘aus den ange-
strebten Erleichterungen filir den StraBengﬁtervefkehr ergeben-
den Frage, ob und inwieweit die Vertrégsstaaten des Schenge-
ner Ubereinkommens Vereinbarungen iiber Abdnderungen des un-
mittelbar geltenden Rechts der Buropdischen Gemeinschaften
treffen kdnnen, wiirde einer eigenen Behandlung wert sein.

Insoweit miissen 1in dieser Betrachtung auch alle Regelungen
des Schengener Ubereinkommens ausgegrenzt werden, die bei den
langfristigen MaBSnahmen im Rahmen der Bemiihungen der Europd-
ischen Gemeinschaften zur Verwirklichung des Binnenmarktes
beitragen sollen (Art. 21 bis 27). Ebensowenig kdnnen die Ab-
sichtserkl&rungen, fiir den grenziiberschreitenden Eisenbahn-
verkehr Lésungen zur Verkiirzung der Aufenthalte an den ge-
meinsamen Grenzen anzustreben (Art. 14 und 15) und zur Er-
leichterung des Binnenschiffsverkehrs die Uffnungszeiten der
Zollkontrollstellen an den gemeinsamen Grenzen zu harmonisie-
ren {(Art. 1l6), behandelt werden.



4. Der Personenverkehr

. Beim Personenﬁérkehr iber die Binnengrenzen ist zwischen dem
Reiseverkehr und dem kleinen Grenzverkehr zu unterscheiden.
Fiir den Reiseverkehr, der sich in der Regel auf einen Grenz-
{ibertritt von Personen mit einem Kraftfahrzeug bezieht, wird
die Sichtkontrolle als Regelfall festgelegt. Die Kennzeich-
nung des Personenkraftwagens mit der Buropa-Plakette und die
Einrichtung gemeinsamer Kontrollstellen, an denen nach den
bisher geltenden Zustidndigkeitsregeln Jje ein Polizei- und
Zollbeamter der jeweiligen Nachbarstaaten Kontrollfunktionen
ausfiben, sollen der Erleichterung dieses Personenverkehrs

niitzlich sein.
a. Sichtkontrollen als Regelfall

Fiir den Personenverkehr wird festgelegt, daB die Polizei- und
Zollbeh&rden ab 15, Juni 1985 im Regelfall eine einfache
Sichtkontrolle durchfiihren. Dabei wird erlaubt, daB die Per-
sonenkraftfahrzeuge die gemeinsame Grenze mit verminderter
Geschwindigkeit iiberqueren, ohne daB8 sie angehalten werden
(Art. 2). Die verminderte Geschwindigkeit _ist auf eine
Héchstgeschwindigkeit von 10 km/h angesetzt und durch Ver-
kehrsschilder ausgebracht. Sichtkontrolle bedeutet, daf sich
der Beamte des Grenzschutzeinzeldienstes und/cder der %Zollbe-
amte durch Einsicht in das Rraftfahrzeug die Uberzeugung ver-
schafft, da8 die einreisenden Personen Angehdrige der Mit~

gliedstaaten der Eurcopdischen Gemeinschaft sind, die grenzpo-

lizeilichen Vorschriften eingehalten werden, insbesondere die

Reisenden im Besitze gliltiger Grenzilbertrittspapiere (Pa8,
Personalausweis) sind und lediglich erlaubte Waren im Rahmen
der Freigrenzen mitgefiihrt werden. Die franzdsischen Beamten
miissen dabei auch .der Uberzeugung sein, daB die giiltigen De-
visenvorschriften eingehalten werden. Die Sichtkontrolle kann
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daher als eine vereinfachte Kontrolle angesprochen werden,
die dazu dienen soll, den Grenziibergangsverkehr fliissig zu
halten und damit zu erleichtern.

Es muB herausgehoben werden, da8 nach den in Art. 2 und 3 un-
ter dem Titel I festgelegten kurzfristig durchzufiihrenden
MaSnahmen des Schengener Ubereinkommens nicht auf alle Kon-
trollen verzichtet wird, sie daher noch nicht abgeschafft
sind. Dies kommt in Art. 2 darin zum Ausdruck, daB8 im Rahmen
von Stichproben auch eingehendere Kontrollen vorgenommen wer-—
den diirfen. In der Uffentlichkeit wird dies hin und wieder
{ibersehen. Die eingehenderen EKontrollen sollen jedoch még-
lichst auBerhalb der Fahrspur erfolgen, so da8 der Verkehrs-
fluB8 der anderen Fahrzeuge beim Grenziibertritt nicht unter-
brochen wi;d. Es wird in der Praxis streng darauf geachtet,
daB8 die als Anweisung an die Beamten weitergegebene Aufforde-

rung auch eingehalten wird.

Durch die in Art. 2 des Schengener Ubereinkommens getroffene
Regelung werden fiir den deutschen Bereich des Personenver-
kehrs polizeiliche und zollamtliche Regelungen betroffen,
einmal der grenzpolizeiliche Schutz des Bundesgebietes nach
§ 1 Nr. 1 _des Gesetzes iiber den Bundesgrenzschutz vom 18,
August 1972 und zum anderen die Uberwachung des Warenver-
kehrg nach § 1 Bbs. 1 8. 1 des Zollgesetzes vom 14, Juni
1961 . Beide Gesetze sehen zur Uberwachung des grenziiber-

schreitenden Personenverkehrs Kontrollen vor.
aa. Die polizeilichen Kontrollen

Nach § 2 Nr. 2 a und b BGSGes umfaft der Grenzschutz die po-
lizeiliche Kontrolle des grenziliberschreitenden Verkehrs ein-
schlieBlich der Uberpriifung der Grenziibertrittspapiere und
der Grenzfahndung. Die polizeilichen Kontrollen des grenz-




iiberschreitenden Verkehrs beziehen sich vornehmlich auf Per-
sonen, vereinzelt aber auch auf Sachen, z.B. Pdsse, Waffen,
Sprengstoffe, soweit dies im Rahmen der Beseitigung von St&-
rungen und der Abwehr von Gefahren gem38 § 2 Nr. 2 ¢ BGSGes
und den nach § 1 Nr. 3 Buchstabe d,e und £ BGSGes wahrzuneh-
menden Aufgaben nach dem PaB-, Waffen— und Sprengstoffgesetz
erforderlich ist, obwohl grundsitzlich die tlberwachung wvon
Verboten und Beschridnkungen des grenziiberschreitenden Waren-
verkehrs gemd8 § 1 Abs. 1 ZG Aufgabe der Zollverwaltung ist.
Im {iibrigen werden dem Bundesgrenzschutz im Hinblick auf die
polizeiliche Uberwachung der Grenzen in § 1 Nr. 3 BGSGes eine
Vielzahl von Aufgaben iibertragen, die nur im Rahmen von Kon-
trollen wahrgenommen werden k&nnen, Diese kdnnen hier nicht
im einzelnen behandelt werden, sie sollen aber wegen des mdg-
lichen Umfanges der Kontrollen, die in Frage stehen, insoweit
hier aufgelistet werden, als sie bei der Uberwachung der Bin-
nengrenzen zwischen den Vertragsparteien des Schengener Uber-

einkommens von Bedeutung sein kdnnen:

1. Aufgaben nach 20 Abs. 4 bis 7 des Auslindergesetzes vom
28. April 1965 , die die Erteilung von Ausnahmesichtver-
merken (Abs. 4), die Zuriickweisung und die Uberstellung an
der Grenze {Abs. 5), die Zuriickschiebung (Abs. 6, § 18)
und das Ausréiseverbot fir Auslinder (Abs. 7, § 19) be-
treffen und nach § 4 Abs. 5 und § 6 der VO zur Durchfih-
rung des Ausléindergesetzesa die die Ausstellung von PaBer-
satzpapieren fiir Ausldnder und die die Durchfihrung des
Verwaltungsverfahrens wegen der mannigfachen Ordnungs-
widrigkeiten nach § 48 Auslindergesetz zum Gegenstand ha-
ben,

2. die Aufgaben gemda8 § 2 Abs. 1 Nr. 10 und § 3 der VO zur
Durchfiihrung des Gesetzes {iber das PaBwesen vom 12. Juni
1967 , die die Ausstellung von Reiseausweisen als PaBer-
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satz und die Verfolgung und Ahndung von Ordnungswidrigkei-
ten nach 8 12 des Gesetzes iiber das PaBwesen betreffen,

aufgaben nagh § 27 Abs. 7 des Waffengesetzes vom 19. Sep-
tember 1972 , die die Mitwirkung bei der Uberwachung der
Einfuhr oder des sonstigen Verbringens von SchuBwaffen
oder Munition betreffen,

aufgaben nach § 14 Abs. 6 S. 1 des Geset%es iber explo-
sionsgefihrliche Stoffe vom 25. Aungust 1969 , die die Mit-
wirkung bei der Uberwachung der Einfuhr von explosionsge-
fdhrlichen Stoffen zum Gegenstand haben,

‘Aufgaben nach § 46 Abs. g S. 2 des Aufienwirtschaftsge-

setzes vom 28. April 1961 , die die Uberwachung der Aus-
fuhr von Waffen und Sprengstoffen betreffen,

Aufgaben nach § 103 a des Gliterkraftverkehrsgesetzes vom
22. Dezember 1969 , die die Zurilickweisung von Kraftfahr-
zeugen betreffen, wenn nicht die Genehmigungsurkunde fiir
den Giiternah- und Giiterliniennahverkehr (§§ 83 und 93) und
die Befdrderungspapiere, deren Mitfililhrung vorgeschrieben

ist, vorgelegt werden,

Aufgaben nach Art. 3 des Gesetzes zu dem Eurgpidischen
ilbereinkommen vom 30. September 1957 {iber die internatio-
nale Beférdergng gefdhrlicher Giliter auf der Strafe vom 18,
August 1969 , die die Zuriickweisung von Fahrzeugen be-
treffen, die nicht den Vorschriften des {Jbereinkcmmens
entsprechen oder die nicht die vorgeschriebenen Papiere
vorlegen kdnnen,
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bb. Die zollamtlichen Kontrollen

Die {f{berwachung des Warenverkehrs iiber die Grenze obliegt den
Behdrden und Dienststellen der Zollverwaltung. Die Uberwa-
chung soll vor allem sichern, da8 der 2o0ll und die anderen
Eingangsabgaben und die Verbote und ~ Beschrédnkungen fiir den
Warenverkehr iiber die Grenze beachtet werden (§ 1 Abs. 1 2G).
Zwischen daen Schengener Vertragéstaaten werden zwar keine
Z6lle mehr erhoben, wohl aber die zu den Eingangsabgaben (s.
§ 1 Abs. 3 ZG) zidhlende Einfuhrumsatzsteuer als bei der Ein-
fuhr anfallende Mehrwertsteuer und die anderen fiir eingefiihr-
te Waren zu erhebenden besonderen Verbrauchssteuern {vor al-
lem auf Tabak, Mineraldl, Bier und Branntwein). Im Rahmen der
Kontrollen des Personenverkehrs ist die Aufgabe der Zollbe-
hdrden darauf gerichtet, darauf zu achten, .da8_. der Reisende-
keine Waren einfihrt, die im Rahmen der auBertariflichen
Zollfreiheit ijber die Reisefreimengen, insbesondere hochbe-
steuerter Waren hinausgehen, keine verbotenen Waren, vor al-
lem Rauschgift und Waffen, und auch keine gewerblichen Waren
einfiihrt, die der allgemeinen und ggf. einer besonderen Ver-
brauchsteuer unterliegen. Die Vielfalt der Uberwachungsaufga-
ben im Warenverkehr kann hier nicht einmal stichwortartig ge-
schildert werden. Eingefiihrte Waren werden Zollgut (§ 5 ZG)
und eingefiihrtes Zollgut ist unverziiglich und unverdndert der
zustdndigen Zollstelle zu gestellen (§ 6 ZG). Durch Uberho-
lung kann gepriift werden, cb Zollgut eingefiihrt und zu ge-
stellendes Zollgut vollstdndig gestellt worden ist (§ 7 ZG).
Dies ist die zollamtliche Kontrolle.

Die erlaubten Waren im Rahmen der Freigrenzen bediirfen einer
kurzen Erliuterung.

Die Zollverwaltung I(iberwacht, da8 die Verbote und Beschrén-
kungen fiir den Warenverkehr {iber die Grenze beachtet werden.
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%u ihnen gehﬁren alle Vorschriften, die das Verbringen von

Waren iliber die Zollgrenze oder .die Hoheitsgrenze verbieten
oder beschrinken. Diese beinhaiten insbesondere den Schutz
der dffentlichen Ordnung, der Umwelt, der menschlichen Ge-
sundheit, der Tierwelt, der Pflanzenwelt, des , gewerblichen
Rechtsschutzes, des Kulturgutes und verschiedener anderer

spezieller Bereiche. Einfuhrverbotene Waren sind vornehmlich

Betdubungsmittel nach dem GESTEZ {iber den Verkehr mit BetZu-
bungsmitteln vom 28. Juli 1981 und Waffen und Sprengstoffe.
Was jedoch die Einfuhr von Waren im Rahmen der Freigrenzen
aus den Mitgliedstaaten der Europ#ischen Gemeinschaft be-
trifft, so ist diese nicht mehr als auBertarifliche Zollfrei-
heit im deutschen Zollgesetz, sondern in der Verordnung iiber
die Eingangsabgabenfreiheit von Waren im persénlichen Gepick
der_Reis%%den {Einreise-Freimengen-Verordnung) vom 3. Dezem-—
ber 1974 geregelt.

Danach ist die Einfuhr von Waren, die Reisende gelegentlich
und ausschlieBlich zum persdnlichen Gebrauch und Verbrauch,
fiir ihren Haushalt oder als Geschenk in ihrem persénlichen
Gepdck mit sich fiihren (Reisemitbringsel) frei von Eingangs-
abgaben, soweit sie sich im Rahmen von festgelegten Mengen-
und Wertgrenzen halten. Fiir die hochbesteuerten Tabakwaren,
Alkoholika und alkoholhaltige Getrdnke, Parfums, Toiletten-
wasser, Tee, Kaffee und Arzneimittel gibt es Mengenbeschr&n-
kungen (z.B. 300 Zigaretten, 3 Liter Wein, 75 g Toilettenwas-
ser, 200 g Tee, 1000 g Kaffee), fiir die Einfuhr anderer Waren
aus dem freien Verkehr eines Mitgliedstaates der Buropdischen
Gemeinschaften - ausgenommen Gold, Goldlegierungen und -plat-

tierungen - ist die Wertgrenze auf bis zu einem Gesamtwert

von insgesamt 780,- DM festgelegt. Fiir Grenzbewohner ist die
Abgabenfreiheit nach § 3 Abs. 4 EF-VO eingeschrinkt.




13
b. Die Europa-Plakette

Um das Ziel der miBigen, aber freien Durchfahrt tiber die
Grenze wirkungsvecller zu gestalten, werden das sogenannte
Plakettenverfahren und die Einrichtung gemeinsamer Kontroll-

stellen vorgesehen.

Zur Erleichterung der Sichtkontrollen kdénnen sich die Reisen-
den an der Windschutzscheibe einer griinen Scheibe von minde-
stens 8 cm Durchmesser bedienen, um dem Kontrollbeamten anzu-
zeigen, daB sie die grenzpolizeilichen Vorschriften einhal-
ten, lediglich erlaubte Waren im Rahmen der Freigrenzen mit
sich fiihren und die Devisenvorschriften einhalten (Art. 3).

Die griine Buropaplakette hat sich jedoch auch dort, wo an den
Grenzen "Europaspuren" eingerichtet sind, aus den verschie-
densten Griinden nicht durchgesetzt. Die Kraftfahrzeuge, die
als Stichproben einer eingehenden Kontrolle unterzogen wer-
den, werden unabhdngig wvom Fiihren der Europa-Plakette nach
Verdachtskriterien mdglicher Rechtsverletzungen ausgewdhlt.
Die Personenkraftwagen, deren Fahrzeugfiihrer die griine Schei-
be zeigt, sollen zwar weniger hidufig Sichtprobenkontrollen
unterzogen werden, sie genieBen aber keine Vorzugsbehandlung,
da der Verpflichtung zur Kontrolle "auffélliger™ Reisender
Vorrang gebilihrt. Falls die Plakette an die Windschutzscheibe
geklebt ist, bleibt zu bedenken, daR im Falle, daB die Vor-
aussetzungen der freien Durchfahrt einmal nicht erfiillt sein
sollten (weil man z.B. keinen Personalausweis bei sich hat
oder mehr Zigaretten als erlaubt aus Luxemburg einfiihren
sollte), die griine Europa-Plakette flir diesen Fall entfernen
miifte. Uberdies hat sich der Verkehr auch bei Europa-Spuren
dem VerkehrsfluB8 dieser Spuren nicht angepaBSt, weil Kraft-
fahrzeuge mit und ohne Europa-Plakette die gleiche Fahrbahn
benutzen. Dazu trdgt sicher auch bei, da8 nach Ansicht des

apaes -
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Bundesministers der Finanzen die Plakette bei giner Kontrolle
keine rechtlichen Auswirkungen haben soll und nach der

Rechtsmeinung ein "zollrechtliches Nichts" darstellt.

Die im Schengener Ubereinkommen getroffenen Regelungen des
KOwAaZ~-Verfahrens ("Kontrolle-ohne-Wartezeiten") sowie der E-
Plaketten-Kennzeichnung sind eine Nachbildung der Vereinba-
rungen, die bereits im Abkommen zwischen der Regierung der
Bundesrepublik Deutschland und der Regierung der Franzdsi-
schen Republik i{iber den schrittweisen Abbau der Kontrollen an
der deutsch-franzdsischen Grenze vom 13. Juli 1984 in
Saarbriicken—-Forbach festgelegt waren (s. dort Art. 2 und 3).
Fiir den Bereich der deutsch-franzdsischen Grenze brachte das
Schengener Ubereinkommen insoweit hinsichtlich der Freiziigig-
keit des grenziiberschreitenden Verkehrs keine Veridnderung, da
sie bereits seit dem 13. Juli 1984 bestanden hat.

c. Die Einrichtung gemeinsamer Kontrollstellen

Der Eihrichtung gemeinsamer Kontrollstellen bei den Gemein-
schaftszolldmtern und den nebeneinanderliegenden nationalen
Grenzabfertigungsstellen soll {iiber das bisher Erreichte bis
zum 1. Januar 1986 eine Dbesondere Aufmerksamkeit gewidmet
werden (Art. 5). Denn es ist verstdndlich, daf die Aufmerk-
samkeit des Reisenden auf eine Kontrollstelle der Polizei-
und Zollbeamten von zweli Vertragsstaaten zu einer Erleichte-
rung beim Grenzitbertritt in langsamer Fahrt ohne Anhalten
fihrt.

Die kurzfristiqg durchzuflihrenden MaBnahmen nach Art. 2 des
Schengener Ubereinkommens sind ab 15. Juni 198% durch die
Einfiihrung des erleichterten Kontrollverfahrens an den ge-
meinsamen Binnengrenzen vollzogen worden. Das erleichterte
Kontrollverfahren hat zu einer spilirbaren Beschleunigung der
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Abfertigung an den Binnengrenzen und zur Vermeidung von
Staubildungen gefiihrt. Die Bundesregierung ist der Meinung,
daB dies unter Aufrechterhaltung des Sicherheitsstandards ge-
schehen sei. Damit setzt sie sich jedoch mit ihren eigenen
Bemiihungen um AusgleichsmaBnahmen fiir den Fall der Beseiti-
gung aller Kontrollen in Widerspruch. Ihre Ansicht wird aber
auch in der Diskussion um die Auswirkungen des Schengener
ttbereinkommens von vielen Fachleuten aus der Sicht der grenz-
polizeilichen Aufgriffe nicht geteilt.

Die kurzfristig durchzufiihrenden Ma8nahmen nach Art. 5 des
Schengener tibereinkommens, bis zum 1. Januar 1986 gemeinsame
Kontrollstellen einzurichten, ist durch die Schaffung gemein-
samer Kontrollpositionen der jeweiligen Nachbarstaaten an
insgesamt 109 Ubergidngen iiberall dort verwirklicht worden, wo
dies die drtlichen Verhdltnisse gestatteten. Die Einrichtung
gemeinsamer Kontrollpositionen wurde nach dem Saarbriicker Ab-
kommen vom 13. Juni 1984 an der deutsch-franzdsischen Grenze
begonnen und spater an allen Grenzen der Vertragsstaaten
fortgefiihrt. Auch diese MaBnahme hat durch den mdglichen ein-
maligen Halt zur Beschleunigung des Verkehrs i{iber die Bin-
nengrenzen beigetragen. Im Hinblick auf die zum 1. Januar
1990 anzustrebende Abschaffung der Personenkontrollen ist
darauf verzichtet worden, auch dort gemeinsame Kontrollposi-
tionen zu schaffen, wo dies nur mit erheblichen baulichen

MaB8nahmen méglich gewesen wire.
d. Per kleine Grenzverkehr

Fiir die Staatsangehdrigen, die in Gemeinden an den gemeinsa-
men Binnengrenzen leben, bestehen oft verwandtschaftliche und
freundschaftliche Beziehungen. Gleiche landschaftliche und
klimatische Bedingungen vermitteln ein gemeinsames Lebensge-
fiihl. Fiir die Grenzbewohner liegt damit ein besonderes Inter-
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esse vor, iliber die Grenze einen Kultur- und Erfahrungsaus-
tausch zu pflegen. Dem steht jedoch entgegen, daB die nichst-
gelegene Grenziibergangsstelle weit entfernt und dann auch
verschiedentlich nur zeitweise gedffnet sein kann. Damit k&n-
nen sich aus dem Besuchsverkehr iilber die Grenze grofie Umwege
und Zeitverluste ergeben. Art. 6 des Schengener Ubereinkom-
mens verpflichtet daher die Vertragsparteien, die notwendigen
MaB8nahmen zu ergreifen, um den Anwohnern grenznaher Gemeinden
zu gestatten, die Grenzen auBerhalb der zugelassenen Grenz-
tibergangsstellen und auBerhalb der Offnungszeiten zu {iber-
schreiten. Die Vorteile sollen jedoch flir den beglinstigten
Personenkreis nur dann gelten, wenn die mitgefiihrten Waren
innerhalb der Freigrenzen liegen und die geltenden Devisenbe-
stimmungen beachtet werden.

Fiir diese in Art. 6 des Schengener {lbereinkommens vorgesehe-r

nen Erleichterungen des Grenziibertritts auch auBerhalb der
bffnungszeiten und der zugelassenen Grenziibergangsstellen
138t sich herausheben, daB Fortschritte erzielt worden sind.
Im kleinen Grenzverkehr diirfen Angehdrige von EG-Staaten mit
Wohnsitz 1in grenznahen Gemeinden die Binnengrenzen an den in
diesen Gemeinden gelegenen Grenziibergdngen auch auBerhalb der
Offnungszeiten (berschreiten, wenn sie die erforderlichen Do-
kumente mitfiihren und die Warenfreimengen einhalten. AuBerdem
wurden zusdtzliche Passierstellen eingerichtet, i{iber die An-
gehfrige der EG-Mitgliedstaaten unter den gleichen Vorausset-

zungen ein- und ausreisen diirfen.

e. Die AusgleichsmaB8nahmen als Korrelat der Erleichterungen
bei den Kontollen

Im Hinblick auf die Risiken und Gefahren, die mit der Er-
leichterung der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen fiir die
innere Sicherheit verbunden sein k&nnen, finden sich die Ver-

tragspartner auf verschiedenen Gebieten, auf denen sie eine
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Anniherung oder sogar eine Harmonisierung der Rechtsvor-
schriften als Voraussetzung fiir die Freizi{igigkeit des Perso-
nenverkehrs ohne Nachteile flir die innere Sicherheit im Ver-
tragsgebiet flir erforderlich halten, zur Zusammenarbeit be-
reit: Sie bemiihen sich, sobald wie méglich ihre Sichtver-
merkspolitik anzundhern (Art. 7), sie verpflichten sich, den
illegalen Handel mit Betdubungsmitteln in ihren Hoheitsgebie-
ten entschieden zu bekdmpfen und ihre Aktionen in diesem Be-
reich wirksam zu koordinieren (Art. 8), und sie verstirken
die Zusammenarbeit im Kampf gegen Kriminalitdt, vor allem ge-
gen den illegalen Handel mit Betdubungsmitteln und Waffen,
gegen die unerlaubte Einreise und den unerlaubten Aufenthalt
von Personen, gegen Steuer- und Zollhinterziehung sowie gegen
Schmuggel (Art. 9). Obwohl gleichsam wie zur Bekrdftigung der
Kampf gegen den illegalen Handel mit Betdubungsmitteln in
Art. 8 und 9 des Ubereinkommens festgelegt wird, ist - sehr
zum Bedauern der franzdsischen und deutschen Behérden - be-
kannt, daB die Regierung und Verwaltung in den HNiederlanden
diesem Anliegen keine hohe Prioritidt einrdumt,

Zur Sicherstellung der in den vorgenannten Artikeln 7 und 10
genannten Zusammenarbeit finden in regelmi#figen Abstidnden Zu-
sammenkiinfte der zustidndigen BehOrden der Vertragsparteien
statt, um die AusgleichsmaBnahmen zur Beseitigung mdglicher
Beeintrdchtigungen der inneren Sicherheit festzulegen, die
eine Abschaffung der Kontrollen im Reiseverkehr zum 1. Januar
19%0 ermdglichen sollen.

5. Der gewerbliche StraBenpersonenverkehr

Fiir die Kontrolle des gewerblichen StraBenpersonenverkehrs
sind sich die Vertragsparteien des Schengener tibereinkommens
dessen bewuft, daB8 der Aufenthalt an den gemeinsamen Grenzen




18

so kurz wie mdglich gehalten werden sollte. Sie werden sich
daher bemiihen, den noch als notwendig erachteten Grenzauf-
enthalt zu reduzieren. Dies geschieht jedoch nicht wie fiir
den allgemeinen Personenverkehr durch Vereinbarung der einfa-
chen Sichtkontrolle. Es sollen vielmehr Lasungén angestrebt
werden, die es erlauben, auf eine systematische Kontrolle
des Fahrtenblattes und der Befdrderungsgenehmigungen zu ver-
zichten (Art. 4). Diese verkehrsrechtlichen Kontrollen an den
Binnengrenzen finden ihrisGrundlage im Personenbeférderungs-
gesetz vom 21. Mdrz 1961 und in verschiedenen Verordnungen
des Rates der Gemeinschaften aus den Jahres 1966, 1969 und
1972,

Fiir den grenziiberschreitenden enfgeltlichen Personenverkehr
mit ausldndischen Kraftomnibussen ist im Rahmen der Gele-
genheitsverkehrsdienste f£fiir Rundfahrten mit geschlossenen
Tiiren, besetzte Einfahrten und Leereinfahrten, eine Genehmi-
gung der deutschen Behdrde nicht erforderlich. Der Fahrer hat
jedoch ein von der EWG Ygrgeschriebenes, ausgefiilltes griines
Fahrtenblatt mitzufiihren . Unternehmer aus Belgien, Nieder-
landen und LuxXemburg brauchen dabei anstelle der Namen der
Fahrgidste jedoch nur die Zahl der Fahrgéste unE%r Punkt 6 des
Fahrtenblattes anzugeben. Auch der Werkverkehr ist genehmi-
gungsfrei. Der Fahrer hat jedoch eine Bescheinigung iiber die
Befdrderung von Arbeitnehmern mit Omnibussen in der Sprache
des Zulassungslandes des Fahrzeuges mitzufiihren. Nur fiir den
Linienverkehr und Pendelverkehr (ebenso den Ferienzielreise-
verkehr} zwischen den Mitgliedstaaten der fgropéischen Ge-
meinschaften sind Genehmigungen erforderlich . Diese von der
EWG vorgeschriebene Genehmigqung des Heimatstaates hat der
Fahrer beim Verkehrsdienst in der Gemeinschaft mit sich zu
fiihren. Ob der Kraftfahrzeugfiihrer der Verpflichtung, die
vorgenannten Fahrtenbldtter, Bescheinigungen und Genehmi-
gungen im grenziiberschreitenden Verkehr bei sich zu fiihren,
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nachgekommen ist, wird an der_ Grenze, auch den Binnengrenzen,
durch die Zollstellen gepriift . Und die . Dienstanweisung fiir
die Zollstellen schreibt vor} daB eine wirkungsvolle Uber-
wachung des StraBenpersconenverkehrs durch zahlreiche
Stichproben sicherzustellen ist, soweit dies der Verkehr iiber
die Grenziibergdnge erlaubt, Beanstandungen in Listen einzu-
tragen sind und diese vierteljdhrlich dem Bundesverkehrsmini-

sterium zu iibersenden sind.

6. Die langfristig durchzufiihrenden Ma8nahmen

Art. 17 8. 1 des Schengener Ubereinkommens stellt das haupt-
sdchlichste Ziel der Vereinbarung heraus: Im Personenverkehr
streben die Vertragsparteien den Abbau der Kontrollen an den
gemeinsamen Binnengrenzen und deren Verlegung an die AuSen-
grenzen an. Dies soll nach Art. 30 m&glichst bis zum 1. Janu-
ar 1990 geschehen. Insoweit wird die Zielsetzung zuxr Beseiti-
gung aller Kentrollen im Personenverkehr méglichst zum 1. Ja-
nuar 1990 immer wieder in Verkennung des zugrundeliegenden
Sachverhalts als die "Verwirklichung des Schengener Yberein-
kommens" angesprochen. Dabei sind sich die Vertragsparteien
jedoch, wie sich insbesondere fiir den polizeilichen Bereich
aus den Art. 17 5. 2, 19 und 20 ergibt, dessen bewuBt, daB
die Beseitigung aller Kontrollen eine wesentliche Vorarbeit
erfordert. Diese scll in den Verhandlungen iiber Ausgleichs-
ma8nahmen im Bereich der inneren Sicherheit sowie des Auslén-
der—- und Asylrechts geleistet werden. AbschlieBend sind die
erforderlichen Regelungen in einem jeweils in innerstaatli-
ches Recht umzusetzenden Staatsvertrag festzulegen.

Um das Ziel, am 1. Januar 1890 alle Kontrollen im Personen-
verkehr zu beseitigen, zu erreichen, werden sich die Ver-

tragsparteien, soweit notwendig, bemiihen,
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1. die den Kontrollen =zugrundeliegenden Gesetze und Vor-
schriften hinsichtlich der Verbote wund Beschré&nkungen zu

harmonisieren und

2. ergidnzende MaBnahmen zum Schutz der inneren Sicherheit so-
wie zur Verhinderung der unerlaubten Einreise von Perso-
nen, die nicht Angehdrige der Mitgliedstaaten der Europi-
ischen Gemeinschaften sind, zu ergreifen (Art. 17 8. 2).

Art. 19 und 20 legen die Rechtsgebiete fest, auf denen die
Harmonisierung der Vorschriften erfolgen soll: im Bet&ubungs-
mittelrecht, im Waffen- und Sprengstoffrecht, im Hotelmelde-
recht, im Auslinderrecht und im Asylrecht. Als AusgleichsmaB-
nahmen zum Schutz der inneren Sicherheit werden ein verstdrk-
ter Informationsaustausch durch Einrichtung eines gemeinsamen
Fahndungssystems der Vertragsstaaten und durch eine intensi-
vere Zusammenarbeit der Polizeien (Art. 18 Buchstabe a und c)
sowie die Ausrdumung von Schwierigkeiten bei der Anwendung
der Abkommen iiber die internationale Rechtshilfe und die Aus-
lieferung (Art. 18 Buchstabe b) angesprochen,

Die Bundesregierung hat in der Antwort auf eine Kleine Anfra-
ge der SPD-Fraktion zu den Folgen des Schengener Ubereinkom-
mens und der Vollendung des europdischen Binnenmarktes, die
bisher nochzgicht in den Bundestagsdrucksachen verdffentlicht
worden ist , {iiber den Stand der Harmonisierung auf den ge-
nannten Rechtsgebieten und zu den erforderlichen Ausgleichs-
maBnahmen berichtet. Sie zieht im wesentlichen eine positive
Bilanz der bisherigen Verhandlungen und geht von der Uberzeu-
gung aus, daB8 der notwendige Staatsvertrag liber die Abschaf-
fung aller, den Personenverkehr behindernden Kontrollen vor
dem 31. Dezember 1989 abgeschlossen werden kann und auch die
Zustimmung der zustdndigen parlamentarischen Xdrperschaften

erhdlt. Bei der Durchsicht der Antwort der Bundesregierung
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fallen jedoch eine Vielzahl von Themen und Gegenstidnden auf,
die noch einer Regelung bediirfen oder divergierende Auffas-
sungen der Vertragsstaaten zu einzelnen Problembereichen ih-

rer Absichtserkl&rungen erkennen lassen.

So sollen die Kontrollen des grenziiberschreitenden Verkehrs
an den AuBengrenzen verstdrkt und nach gemeinsamen Grundsit-
zen durchgefiihrt werden. Die Ausbildung und die Dienstvor-
schriften sollen fiir die Kontrollbeamten harmonisiert werden.
Die Verwirklichung dieser beiden wichtigen Anliegen werden
einige Zeit und Miihe in Anspruch nehmen.

Die Einrichtung des gemeinsamen Fahndungssystems wird sich,
selbst wenn {iber die meisten Ausschreibungsarten eine Eini-
gung erzielt worden zu sein scheint, auch im Hinblick auf die
datenschutzrechtlichen Fragen, die gerade fiir die Bundesre-
publik wichtig sind und z.B. in Frankreich nicht die gleiche
Aufmerksamkeit erhalten, nicht von heute auf morgen verwirk-
lichen lassen.

Hinsichtlich des allgemeinen Informationsaustausches zur vor-
sorgenden Verbrechensbekdmpfung und der polizeilichen Zusam-
menarbeit durch grenziiberschreitende Nacheile und Observati-
on, Einrichtung ummittelbarer Sprechfunkverbindungen, Aus-
tausch von Verbindungsbeamten und Abwehr von Gefahren sind
die Gesprdche nicht abgeschlossen. Nach deutscher Auffassung
missen auf dem Gebiet der Rechtshilfe auch noch Regelungen
zur Beschleunigung des Auslieferungsverfahrens, zum Verzicht
auf den Grundsatz der Spezialit&t, tiber die Uberstellung ver-
urteilter Personen, die in ihr Heimatland geflohen sind, und
die Rechtshilfe und Auslieferung in Fiskalsachen getroffen

werden.

Besondere Auffassungsunterschiede bestehen zwischen den Nie-
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derlanden und den {iibrigen Vertragsstaaten des Schengener
Ubereinkommens hinsichtlich eines einheitlichen Mindeststan-
dards fiir die Bekdmpfung der Betdubungsmittelkriminalitét in
Bezug auf den Besitz und den Handel mit weichen Drogen. Die
Bundesrepublik Deutschland sieht -beim Ausbleiben einer Eini-
‘guhg in dieser Frage die Gefahr, daB8 nach Uffnung der Grenzen
diese Drogen unkontrolliert auf den deutschen Markt fliefBen.
Es ist fraglich, ob die vorgesehene Einsetzung einer Kommis-
sion von Pharmakologen, die eine gemeinsame Handhabung des
bisher von den Benelux-Staaten noch nicht ratifizierten UN-
bereinkommens iiber psychotrope Stoffe von 1971 durch die
Vertragsstaaten sicherstellen soll, und einer Arbeitsgruppe
voﬁ{Polizei und Zoll, um Leitlinien zur Bekdmpfung der Betidu-
bﬁngskriminalitat zu entwickeln und umzusetzen, 2zur Ldsung
- der anstehenden Fragen in angemessener Zeit - es steht immer
der 31. Dezember 1989 im Hintergrund - fithren wird.

Auf dem Gebiet des Waffen- und Sprengstoffrechts wird zwar
der Erfolg eines zum l. Januar 1989 in Kraft tretenden Regie-
rungsabkommens iliber die Einrichtung eines Informationsaustau-
sches betreffend den Erwerb von SchuSiwaffen angezeigt. Fiir
die Harmonisierung des Waffenrechts scheinen in der Eintei-
lung in verbotene, erlaubnis- und meldepflichtige Waffen, in
der Festlegung der persénlichen Voraussetzungen zum Erwerb
von SchuBwaffen und der Ausnahmegenehmigungen fiir verbotene
Waffen sowie in der einheitlichen Kennzeichnung der Feuerwaf-
fen und in der Fiihrung von Waffenbiichern durch die Hersteller
wichtige Grundlagen fiir eine Harmonisierung geschaffen zu
sein. Aber der seit wvielen Jahren bestehende Unterschied in
den Auffassungen der Bundesrepublik Deutschland sowie Frank-
reich und Belgien andererseits, welche Kurzwaffen und lange
Jagd- und Sportwaffen einer Anmelde- oder Erlaubnispflicht

unterworfen werden scllen, konnte nicht ausgerdumt werden.
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Fiir den Bereich des Auslidnderrechts wurde ein Harmonisie-
rungsprogramm zur Angle;chung der Sichtvermerkspolitik flir
Drittauslidnder erstellt, mit der vorgesehenen Zusammenarbeit
bei der Sichtvermerkserteilung begonnen und Einigkeit fiber
die Schaffung eines gemeinsamen Visums der Vertragsstaaten,
die Erweiterung des Geltungsbereiches der nationalen Visa auf
alle Vertragsstaaten fiir die Ubergangszeit und die Sichtver-
merksfreiheit der in den Vertragsstaaten ansdssigen Auslinder
aus Nicht-EG-Staaten fiir die {ibrigen Staaten erreicht. Die
Verhandlungen iiber die Meldepflicht £fiir alle Drittauslinder
und die Abschiebung von 1illegalen Ausldndern durch den je-
weils aufgreifenden Staat wund deren Finanzierung sind noch

nicht ausgeschlossen.

Fiir das Asylrecht werden acht konkrete Ausgleichsma8nahmen
(z.B. Austausch statistischer Daten, friihzeitige gegenseitige
Unterrichtung {iber beabsichtigte Rechtsdnderungen mit Auswir-
kungen auf Asylbegehrende und Fliichtlinge, Schaffung eines
Informationsaustausches {iber einzelne Asylbegehrende, die
sich zuvor in einem anderen Vertragsstaat aufgehalten haben)
aufgefilhrt. Das Ziel dieser Mafnahmen wird darin gesehen, je-
dem Asylbewerber das Recht auf Priifung seines Asylantrages in
einem Vertragsstaat zu gewdhrleisten, zugleich aber die Ein-
reichung gleichlaufender oder zeitlich versetzter Asylantrige
durch denselben Auslidnder in verschiedenen Vertragsstaaten zu
verhindern. Dieses soll dadurch erreicht werden, da8 jeweils
nur ein Vertragsstaat fiir die Durchfiihrung des Asylverfahrens
zustdndig ist. Bei Vorliegen von Besonderheiten des nationa-
len Rechts soll jeder Vertragsstaat sich das Recht vorbehal-
ten kdnnen, ein Asylbegehren auch dann zu behandeln, wenn die
Zustindigkeit bei einem anderen Vertragsstaat liegen sollte.
Wenn insoweit auch die Formulierung entsprechender Vertrags-—
inhalte im wesentlichen erfolgt sei und der Entwurf der Be-
griindung ausgearbeitet werde, ist gerade in der letzten Zeit
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in der Bundesrepublik Deutschland eine kontroverse Diskussion
um die Neuordnung des Asylrechts, insbesondere die Fragwiir-
digkeit politischer Asylanten, entstanden, um die nach Pres-
seinformationen ca. 90 % Wirtschaftsfliichtlinge zu reduzie-
ren. Wenn auch noch die untergeordnete Frage des grenziiber-
schreitenden Verkehrs von Asylbewerbern zwischen den Ver-
tragsstaaten und des Austausches persénlicher Asylbewerberda-
ten der Priifung und Erdrterung bedarf, so kann doch bei einer
weiterreichenden WNeuordnung des Asylrechts in der Bundesre-
publik Deutschland das bisher fiir Ausgleichsmasnahmen in ei-
nem Staatsvertrag Vorformulierte in Frage gestellt sein. Hier
wird die volle Problematik von Harmonisierungsbestrebungen
deutlich, wenn jeder Staat trotz v8lkerrechtlicher Verpflich-
tungen aus souverdnem Recht jederzeit anderes Recht setzen

kann.

Auf die Frage der SPD-Fraktion, ob es nach Auffassung der
Bundesregierung sicher sei, daB die Kontrollen an den Bin-
nengrenzen, Wwie es nach den vertraglichen Absprachen im
Schengener Ubereinkommen vorgesehen sei, am 1. Januar 1990
wegfallen werden, kann die Bundesregierung daher nur antwor-

ten:

"Das Schengener tbereinkommen sieht vor, den Ab-
bau der Perscnenkontrollen an den Binnengrenzen
"m&glichst bis zum 1. Januar 1989" durchzufiih-
ren. 2Zu welchem Zeitpunkt genau und in welchen
Schritten der Kontrollabbau vollzogen werden
kann, hdngt davon ab, ob zu dem angestrebten
Termin Ergebnisse aus den Ausgleichsverhandlun-
gen vorliegen, die den Wegfall der Kontrollen
erméglichen.”
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II. Die Wirksamkeit des Schengener Ubereinkommens

1. Die Bekanntmachung des Ubereinkommens

Im Hinblick auf die Rechtswirksamkeit des Schengener tlberein-
kommens ist die Art und der Ort der Verdffentlichung bemer-
kenswert. Das Schengener Ubereinkommen ist zundchst unabhin-
gig davon, ob Art. 59 ff. eingreift, als eine v&lkerrechtli-
che Vereinbarung anzusehen. Vdlkerrechtliche Vereinbarungen
und Vertrdge mit der DDR und die zu ihrer Inkraftsetzung oder
Durchsetzung erlassenen Rechtsvorschriften sowie die damit
'zusammenhdngenden Bekanntmachungen werden jedoch im Bundesge-
setzblatt Teil IT verdffentlicht. Das Schengener {Ubereinkom-
men ist jedoch nicht im Bundesgesetzblatt Teil II, sondern
als eine Bekanntmachung des Bundesministers des Innern vom
29. Januar 1986 - VII 2 - 125 760 BEL/6 im Gemeinsamen Mini-
sterialblatt 1986, S. 79 ff. V. Verfassung, Staatsrecht und
Verwaltung, verdffentlicht. Es ist filir die Regierung der Bun-
desrepublik Deutschland von Staatssekretir Prof. Dr.
Schreckenberger im Bundeskanzleramt unterzeichnet. Es beriihrt
die Beziehungen zu anderen Staaten und f#llt damit in den Zu-
stdndigkeitsbereich des Auswidrtigen Amtes., Es sieht schwerge-
wichtig mit der einfachen Sichtkontrolle ochne Wartezeiten im
Personenverkehr und dem Ziel des Abbaus der Kontrollen an den
gemeinsamen Grenzen Regelungen vor, die mit der polizeilichen
Kontreclle des grenziliberschreitenden Verkehrs einschlieflich
der Uberpriifung der Grenziibertrittspapiere und der Grenzfahn-
dung in den Zustdndigkeitsbereich des Bundesministers des In-
nern fallen. Soweit die Kontrolle ohne Wartezeiten im Perso-
nenverkehr die Uberholung von Kraftfahrzeugen zum Zwecke der
Feststellung, ob unerlaubte {z.B. Betdubungsmittel) oder
steuerpflichtige Waren (gewerbliche cder die Reisefreimengen
iiberschreitende) eingefiihrt werden, zum Gegenstand hat, liegt
die Zustdndigkeit des Bundesministers fiir Finanzen vor. Und
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soweit Regelungen im grenziiberschreitenden StraBengiiterver-
kehr im Hinblick auf die Kontrolle der Lenk- und Ruhezeiten,
der Mafie und Gewichte bei Nutzfahrzeugen und des technischen
Zustandes der Fahrzeuge in Frage stehen (s. Art. 11), wird
die Zustdndigkeit des Bundesministers filir Verkehr tangiert.
In diesem Zusammenhang bedarf es der TErwahnung, da8 das dem
Schengener Ubereinkommen weithin nachgebildete, aber auch we-
sentliche Unterschiede aufweisende Abkommen vom 20. Juni 1986
zwischen der Regierung der Bundesrepublik Deutschland und der
Regierung des Xonigreichs Dénemark iiber Erleichterungen des
Grenziibertritts durch Bekanntmachung vom 26. Januar 1987 des
Bundesministers fiir Verkehr im Bundesgesetzblatt Teil II, &S.
133 ff. verdffentlicht ist.

Es gibt keinen allgemefnen Rechtsgrundsatz, das vdlkerrecht-
liche Vereinbarungen zu ihrer Rechtswirksamkeit der Verdf-
fentlichung oder Bekanntmachung bediirfen. Der Grundsatz des
Art. 82 GG, der fiir die Wirksamkeit der nach den Vorschriften
des Grundgesetzes zustande gekommenen Gesetze die Verkiindi-
gung im Bundesgesetzblatt vorschreibt, kann nicht auf die
Wirksamkeit voOlkerrechtlicher Vereinbarungen ausgedehnt wer-
den. Es' kann daher auch, soweit nicht die Voraussetzungen des
Art. 59 Abs. 2 8. 1 GG vorliegen, fiir vélkerrechtliche Ver-
einbarungen der Bundesrepublik Deutschland mit auswidrtigen
Staaten keine Verdffentlichung im Bundesgesetzblatt Teil II
gefordert werden. Wohl wird man aber fiir den Fall, daB eine
vblkerrechtliche Vereinbarung fiir den einzelnen Staatsbiirger
- wie im Schengener Ubereinkommen - besondere Rechte fest-
legt, in einem demokratischen Staatswesen iiberhaupt eine Be-
kanntmachung oder Verdffentlichung in %gnem allen Biirgern zu-
gdnglichen Schriftwerk fordern miissen . Dies kann hier aber
im einzelnen nicht begriindet werden. Da aber das Schengener
tibereinkommen durch den Bundesminister des Innern, dessen Zu-
stidndigkeitsbereich am stirksten betroffen ist, &ffentlich
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bekanntgemacht worden ist, lassen sich aus der Art und dem
Oort der Verdffentlichung des Schengener {Ubereinkommens, wenn
es als nicht zustimmungsbediirftiges Regierungsabkommen anzu-
sehen ist, keine Zweifel an seiner Rechtswirksamkeit herlei-

ten.

2. Die Ermdchtiqungsgrundlage

Vélkerrechtliche Vereinbarungen, zu denen auch das Schengener
tibereinkommen gehért, kénnen in einem einphasigen oder mehr-
phasigen Verfahren verwirklicht werden. Obwohl in demokrati-
schen Staaten das zusammengesetze Vertragsverfahren mit der
Annahme, Authentifizierung und insbesondere Ratifikation,
meist nach Zustimmung des Parlamentes durch Unterfertigung
einer Eﬁrmlichen Urkunde seitens des Staatsoberhauptes, iliber-
wiegt , ist das einfache Vertragsverfahren auch zwischen de-
mokratischen Staaten mdglich, da die Unterhdndler aufgrund
einer besonderen Vollmacht zum endgliltigen AbschluB8 eines
vdlkerrechtlichen Vertrages legitimiert sein k&nnen.

Art. 59 BAbs. 1 GG legt fiir die Bundesrepublik Deutschland
zwar fest, daB die vdlkerrechtliche Vertretung des Bundes und
der AbschluB von Vertridgen mit auswdrtigen Staaten im Namen
des Bundes durch den Bundespridsidenten wahrgencmmen wird. Es
entspricht jedoch liberwiegender Auffassung und stdndiger Pra-
xis, daB die Bundesregierung und einzelne Fachminister still-
schweigend als ermidchtigt angesehen werden, anstelle des Bun-
despridsidenten fiir die Bundesrepublik Deutschland Regierungs-
und Ressortiibereinkommen abzuschlieBen, Fir diese Fdlle wird
eine gewohnheitsrechtliche, s%%llschweigende Erm3chtigung des
Bundesprédsidenten unterstellt . § 77 Abs. 2 der Gemeinsamen
Geschidftsordnung der Bundesministerien legt insoweit fest,
da8 nicht der Bundespridsident, sondern der Bundesminister des
Auswdrtigen zum AbschluB von Regierungsabkommen erméchtigt.
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Fiir das Schengener Ubereinkommen darf davon ausgegangen wer-
den, daf8 die Ermdchtigungsgrundlage zum Abschluf dieses Re-
gierungsabkommens im Rahmen eines einfachen Vertragsverfah-

rens vorhanden gewesen ist.

3. Die Zustimmungsbediirftigkeit nach Art. 59 GG

GemdA Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG bediirfen vdLkerrechtliche Ver-
tridge, welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln
oder sich auf Gegenstidnde der Bundesgesetzgebung beziehen,
der Zustimmung oder der Mitwirkung der jeweils fiir die Bun-
desgesetzgebung zustdndigen Kdérperschaften in Form eines Bun-
desgesetzes. Fiir die Auslegung des Begriffs der "Vertrdge,

welche die politischen Beziehungen des Bundes regeln", kann

>
man am Wortsinn ausgerichtet zunidchst daran denken, da8 liber-
all dort, wo die Vereinbarung politischer Ziele unter ver-
schiedenen Staaten iliberhaupt in Frage steht, solche Vertrdge
angenommen werden k&nnten. Dies kann jedoch nach dem Sinn und
Zweck der Regelung in Art. 59 GG nicht gemeint sein, weil
dann fast alle vdlkerrechtlichen Vereinbarungen auch minderen
Gewichts darunter fallen wirden. Die Regelung politischer Be-
ziehungen kann daher, wie das Bundesverfassungsgericht schon
frithzeitig kurz nach Inkrafttreten des Grundgesetzes im Jahre
1952 im Hinblick auf das deutsch-franz&sische Handels- und
Zahlungsabkommen vom 10. Februar 1950 entschieden hat, nur
dort angenommen werden, wo diese wesentlich und unmittelbar
den Bestand des Staates, seine territoriale Integritidt, seine
Unabhdngigkeit und seine Stellung und sein Gewicht in der
Staatengemeinschaft (z.B.zger UNO) oder die Ordnung der Staa-
tengemeinschaft betreffen . Hat ein Vertraqg fiir die Bundes-
republik nur deshalb politische Bedeutung, weil er wesentli-
che Auswirkungen auf ihre innerpolitischen, wirtschaftlichen
und sozialen Verhdltnisse hat, so wird ein solcher v&lker-
rechtlicher Vertraqg dadurch nicht zu einem "politischen Ver-

T
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trag" im Sinne des Art. 59 Abs. 2 GG27.

Auch fiir die Frage, ob sich ein Vertrag auf Gegenstidnde der
Bundesgesetzgebung bezieht, kann nicht entscheidend sein, ob
sich allein nach dem Wortsinn in der vélkerrechtlichen Ver-
einbarung Regelungsmaterien aus dem Zustdndigkeitskatalog der
Bundesgesetzgebung befinden. Wenn die Zustimmung oder Mitwir-
kung der zustidndigen gesetzgebenden Kérperschaften gefordert
wird, so kann das nach dem Sinn und Zweck des Art. 59 GG nur
bedeuten, da8 solche Regelungen in der vdlkerrechtlichen Ver-
einbarung gemeint sind, die bestehende Gesetze der Bundesre-
publik in der Art dndern oder abwandeln, wie sie nur durch
diezgesetzgebenden Organe des Bundes vorgenommen werden kén-—
nen . Der Inhalt eines vSlkerrechtlichen Vertrages ist nur
dann Gegenstand der Bundesgesetzgebung, wenn in seiner inner-
staatlichen Vollziehung ein Bundesgesetz erforderlich ist,
das nach innerstaatlichem Recht alle Vorausgstzungen erfiillen

muB, um berechtigen oder erfiillen zu kénnen .

Betrachtet man unter diesen in ihrer Tragweite und Bedeutung
festgelegten Voraussetzungen des Art. 59 GG die Bestimmungen
des Schengener Ubereinkommens, so darf man feststellen, das
diese den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsa-
men Grenzen verschiedenster Art. auf unterschiedlichen Ge-
setzesmaterien verwirklichen wollen. Unter den kurzfristig
durchzufiihrenden MaBnahmen geht es stets nur um die Verminde-
rung oder Einschridnkung der Kontrollen, so z.B. in Art. 2 der
Kontrollen im Reiseverkehr nach grenzpolizeilichen 'und zoll-
rechtlichen Bestimmungen, um den Verzicht auf systematische
Kontrollen des Fahrtenblattes und der Befdrderungsgenehmigun-
gen in Art. 4, der Lenk- und Ruhezeiten, der MaBe und Gewich-
te bei Nutzfahrzeugen und des technischen Zustandes der Fahr-
zeuge in Art. 11 und der Dokumente, die zur Durchfiihrung von
genehmigungsfreien oder kontingentfreien Befdrderungen im
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Rahmen gemeinschaftlicher oder bilateraler Vorschriften be-
rechtigen, in Art. 12. An keiner Stelle des Ubereinkommens
werden Kontrollen an den innergemeinschaftlichen Grenzen
{iberhaupt in Frage gestellt oder gar aufgehoben, was im Wi-
derspruch zu bestehenden Gesetzen in der Bundesrepublik
Deutschland stehen k&nnte. Insoweit beschrdnkt sich das
Schengener Ubereinkommen auf gesetzlich mégliches und ver-
tretbares Verwaltungshandeln im Rahmen der Ausfiihrung von
Bundesgesetzen. Sicher stellt sich in diesem Zusammenhang die
sehr interessante Frage, wie die Rechtslage 2zu beurteilen
ist, wenn 1in Ausfiihrung des Schengener Ubereinkommens eine
Verwaltung durch Anweisung an ihre nachgeordneten Behdrden
die Kontrollen zur Anwendung des Gesetzes insgesamt verbieten
und damit die innerstaatlichen Gesetze de £facto beseitigen

wirde.

Unter den langfristig d%;chzufﬁhrenden MaBnahmen wird zwar in
Art. 17 des Schengener ﬁbereinkommens fiir den Personenverkehr
in dem Bestreben, die Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen
abzubauen und an die AuBengrenzen 2u verlegen, das politische
Ziel der Abschaffung aller den freien Verkehr iiber die Bin-
nengrenzen hinderlichen Kontrollen ins Auge gefafit. Aber
schon aus dem Art., 17 S. 2 hinsichtlich der Bemiihungen zur
Harmonisierung der den Kontrecllen zugrundeliegenden Gesetze
und Vorschriften wird deutlich, da8 sich die Vertragspartner
dessen bewuBt sind, daB dieses 2iel nur iiber die innerstaat-
liche Gesetzgebung 1in jedem Vertragsstaat erreicht werden
kann. Und die Art. 18 und 27 zeigen in den einzeln aufge-
fihrten Bereichen, in denen die Vertragspartner nach Anglei-
chung der Gesetze streben, sich um Harmonisierung oder er-
leichternde Regelungen bemiihen, gemeinsame Initiativen
ergreifen oder die Zusammenarbeit fortentwickeln sowie letzt-
lich sogar priifen werden, wie die indirekten Steuern zu har-
monisieren sind, nur die Vielzahl der Probleme auf, die einem
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freien Verkehr i{iber die Binnengrenzen noch entgegenstehen.
Sie beinhalten politische Zielsetzungen, aber nicht solche,
die unter Art. 59 GG subsumiert werden kdnnen. Insoweit kann
festgestellt werden, da8 das Schengener Ubereinkommen nicht
unter den Zustimmungsvorbehalt des Art. 59 GG fidllt.

4. Das Schengener Ubereinkommen als Regierungsabkommen

Als Regierungsabkommen sind alle vélkerrechtlichen Vereinba-
rungen zu verstehen, in denen die Regierungen der Vertrags-
staaten, sel es im Rubrum, in einer Vertragsabstimmung oder
in der SchluBformel des Handelnden, als vertragsschlieBende
Parteien auftreten. Dies ist im Schengener Ubereinkommen der
Fall.

In ihrer v8lkerrechtlichen Qualitidt kdnnen Regieruhgsabkommen
nach ihrem Inhalt jedoch Staatsvertridge sein, die inhaltlich
die Voraussetzungen des Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG erfiillen und
damit ein zustimmendes Gesetz der jeweils flir die Bundesge-
setzgebung zustidndigen K&rperschaften notwendig machen. Sie
konnen jedoch auch den Inhalt von Ressort- oder Verwaltungs-
abkommen 2zum Gegenstand haben, das heiBt Regelungen betref~
fen, die eine Verwaltung innerhalb der ihr gemd8 Art. 65 S. 2
GG gewahrten Zustindigkeit und innerhalb der in den einzelnen
Gesetzen festgelegten Grenzen treffen darf. Sind die Zustin-
digkeiten mehrerer Verwaltungsbereiche beriihrt, so k&Snnen
mehrere Bundesminister auftreten. Es kann aber auch ein Bun~-
desminister, oder wie beim Schengener Ubereinkommen der Bun-

deskanzler, zu den Verhandlungen und zum Abschlu8 des v8lker- -

rechtlichen Vertrages ermidchtigt werden, wobei die durch die
Regelungen betrggfenen Bundesminister intern ihre Zustimmung

erteilen miissen .

Betrachtet man nun den Inhalt der Vertragsbestimmungen des
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Schengener Ubereinkommens, so darf hier zusammenfassend fest-
gestellt werden, daB8 die sofort mit dem 15. Juni 1985 oder
zum 1. Januar 1986 gliltigen und wirksamen MaB8nahmen in der
Einschrédnkung der Kontrollen die den einzelnen Verwaltungen
vorbehaltenen Regelungen betreffen. Zustimmungs- und Mitwir-
kungserfordernisse der jeweils fiir die Bundesgesetzgebung zu-
stindigen Kdrperschaften treten erst dann auf, wenn in Bun-
desgesetzen vorgesehene Kontreollen, die die Durchfiihrung der
Gesetze sicher sollen, {liberhaupt beseitigt werden sollen und
damit die Anwendung eines innerstaatlichen Gesetzes iiberhaupt
in Frage steht. So wird man die im Schengener Ubereinkommen
angestrebte Abschaffung der Grenzkontrollen im Reiseverkehr
an den Binnengrenzen zum l. Januar 1990 als solch eine Rege-
lung ansehen diirfen, die eines Zustimmungsgesetzes nach Art.
59 Abs. 2 GG bedarf. Dies scheint auch die Meinung der Bun-
desregierung zu sein, wenn sie in Beantwortung der Kleinen
Anfrage der SPD zu den Folgen des Schengener Ubereinkommens
und der Vollendung des europdischen Binnenmarktes zum Aus-
druck bringt, daf die Vertragsstaaten beabsichtigen, die flir
die Verlegung der grenzpolizeilichen Kontrollen an die AuBen-
grenzen und fiir die Schaffung von AusgleichsmaBnahmen erfor-
derlichen Regelungen in einem djeweils in iggerstaatliches
Recht umzusetzenden Staatsvertrag festzulegen . Wenn daher,
was anzunehmen ist, die nach ihrer Zustdndigkeit betroffenen
Ressorts (der Bundesminister des Auswidrtigen, der Innenmini-
ster, der Finanzminister, der Verkehrsminister, der Justizmi-
nister) bei den Vertragsverhandlungen des Schengener {lberein-
kommens mitgewirkt oder deren Ergebnisse gebilligt haben,
wurde das Schengener {lbereinkommen mit dem auf die Unter-

zeichnung folgenden Tag durch die Unterschrift des Staatsse-

kretdrs im Bundeskanzleramt, Prof. Dr. Schreckenberger, in
vollem Umfange mit all seinen Bindungswirkungen, insbesondere
der Rechte des erleichterten Grenziibertritts flir die davon
betroffenen Bilirger der EG, wirksam.
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Art. 32 des Schengener Ubereinkommens sieht vor, da8 die Un-
terzeichnung ohne einen Vorbehalt der Ratifizierung oder Be-
teiligung oder unter dem Vorbehalt der Ratifizierung oder
Billigung mit anschlieBender Ratifizierung oder Billigung er-
folgt. Da die staatsrechtlichen Vorschriften filir die Bundes-
republik Deutschland keinen Vorbehalt der Ratifizierung oder
parlamentarischer Billigung erkennen lassen und auch keine
allgemeinen vélkerrechtlichen Grundsdtze eine Ratifizierung
von Regierungsabkommen fordern, erfolgte die Unterzeichnung
des Schengener Ubereinkommens ohne einen Ratifizierungs- und
Billigungsvorbehalt. Es wurde damit mit seiner Untefzaichnung

wirksam.

III. Die Bedeutung des Schengener Ubereinkommens

Als der Vertrag zur Griindung der Eurcpdischen Wirtschaftsge-
meinschaft vom 25. Marz 1957 abgeschlossen wurde, gingen die
Vertragsparteien, wie sich aus Art. 2 {iber die Aufgabe der
Gemeinschaft ergibt, von der Vorstellung der Errichtung eines
gemeinsamen Marktes aus. Dieser lag die Uberlegung zugrunde,
daf der gemeinsame Markt durch die Abschaffung der Z&lle und
mengenmdfigen Beschrinkungen bei der Einfuhr und Ausfuhr von
Waren sowie aller sonstigen MaB8nahmen gleicher Wirkung zwi-
schen den Mitgliedstaaten verwirklicht werden k&nne (Art. 3
Buchstabe a). So nimmt denn auch die Behandlung der Zollunion
im Zweiten Teil, Titel I des EWG-Vertrages einen breiten Raum
ein (Art. 9-37). Die Tdtigkeit der Gemeinschaft sollte aber
schon damals nicht nur auf den freien Warenverkehr, sondern
auch auf die Beseitigung der Hindernisse filir den freien Per-
sonen—, Dienstleistung- und Kapitalverkehr zwischen den Mit-
gliedstaaten gerichtet sein (s. Art. 3 Buchstabe ¢). Art. 8
legte flir die schrittweise Verwirklichung des gemeinsamen
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Marktes eine Ubergangszeit von 12 Jahren fest.

Als die Zollunion verwirklicht war, sich an den Binnengreﬁzen
jedoch keine Freiziigigkeit des Verkehrs eingestellt hatte,
setzte sich zuerst in der Politik, dann aber immer stirker
auch in der Bevdlkerung der Mitgliedstaaten ein Erstaunen und
ein Unversténdnis durch. Aber erst dgr Einheitlichen Europi-
ischen Akte vom 17./28., Februar 19586 blieb es vorbehalten,
den Begriff des Binnenmarktes als eines (Wirtschafts—)Raumes
ohne Binnengrenzen einzufiihren, in dem der freie Verkehr wvon
Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital zu gewdhrlei-
sten ist (Art., 8 a Abs. 2 EWG-Vertrag). Nachdem sich auf po-
litischer Ebene erst in nahezu 30 Jahren die Erkenntnis
durchgesetzt hatte, daB8 der gemeinsamé Markt nur in der Frei-
zligigkeit des Waren-—, Personen-, Dienstleistungs- und Kapi-
talverkehrs verwirklicht werden kann, setzte sich aber auch
die Uberzeugung durch, da8 nunmehr gehandelt werden mii8te.
Die Einheitliche Europdische Akte legte daher in dem vorge-
nannt eingefligten Art. 8 a des EWG-Vertrages einen zeitlichen
Rahmen fest. Die Gemeinschaft trifft die erforderlichen MaB8-
nahmen, um den Binnenmarkt bis zum 31. Dezember 1992 schritt-
weise zu verwirklichen. WNachdem die urspriinglich 300 und
spdter auf 279 reduzierten Vorschlige von MaBSnahmen zur Ver-—
wirklichung des Binnenmarktes im WeiBbuch der Kommission an
den Europdischen Rat vom Juni 1985 die Vielfalt und den Um-
fang der Probleme erkennen lieBen, die auf dem Wege der
schrittweisen Verwirklichung des Binnenmarktes gelSst werden
miissen, kann man es fiir die demokratisch strukturierten Mit-
gliedstaaten schon als einen politischen Kraftakt erstaunli-
chen Ausmafes ansehen, den wesentlichen Teil der erforderli-
chen MaBnahmen zur Verwirklichung des Binnenmarktes innerhalb
von nunmehr ungefdhr €6 Jahren treffen zu wollen. Von dieser
Zeit sind wiederum zwei Jahre verstrichen.
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Von diesen Grundlagen der Europdischen Gemeinschaften aus ge-
sehen bedeutet das Schengener Ubereinkommen einen halben
Schritt auf dem Wege zum freien unkontrollierten Personenver-
kehr iiber die Binnengrenzen in fiinf Mitgliedstaaten der Euro-
piischen Gemeinschaften. Der zweite bhalbe Schritt zur Ver-
wirklichung des freien Personenverkehrs iiber die Binnengren-
zen zwischen fiinf Vertragsstaaten ist durch einen Staatsver-
trag zur Abschaffung aller Kontreollen im Personenverkehr vor-
zunehmen, der der Zustimmung der filir die Bundesgesetzgebung
zustidndigen Kdrperschaften in Form eines Bundesgesetzes be-
darf. Wenn dieser Vertrag nach dem Willen und der politischen
Zielsetzung der Bundesregierung auch bis zum 31. Dezember
1989 abgeschlossen und wirksam sein soll, so steht angesichts
der vorliegenden Probleme dafilir nicht mehr viel Zeit zur Ver-

fiigung.

Die politische Bedeutung des Schengener ibereinkommens ist
evident. lber die politische Zweckmidgfigkeit dieses tiberein-
kommens .kann in dieser rechtsbezogenen Darstellung nicht
reflektiert werden. Es seien jedoch zwei Hinweise erlaubt.
Zund3chst darf darauf aufmerksam gemacht werden, daB8 das
Schengener Ubereinkommen unter fiinf Vertragsstaaten der Euro-
pdischen Gemeinschaften fiir die {librigen sieben Mitgliedstaa-
ten als "Vorbild" fiir die europdische Freiziligigkeit des Per-
sonenverkehrs angesehen werden sollte, kdnnte oder miifte. Es
bleibt fraglich, ob dies allgemein als ein Ansporn filir Europa
oder als eine die allgemeine Entwicklung behindernde Bevor-
mundung und Beschneidung eigener Interessen durch die sieben
anderen EG-Mitgliedstaaten verstanden werden wird. Uberdies
ist zu erwdhnen, dad zum gegenwdrtigen Zeitpunkt nach den in
der Presse von den zustdndigen Generalzolldirektoren von
Frankreich und Luxemburg gedufierten Erklirungen auch nach dem
31. Dezember 1989 auf Kontrollen im Personenverkehr in diesen
Vertragsstaaten nicht verzichtet werden soll. Diese Haltung
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wird auf dem Hintergrund der Bemiihungen der Kommission zur
Freiziigigkeit des Personenverkehrs an den Binnengrenzen in
der Zwdlfer-Gemeinschaft verstindlich. Dabei kann in Frank-
reich die von deutscher Seite herausgekehrte Selbstdndigkeit
des Schengener Ubereinkommens in .offiziellen und Presse-Ver-
dffentlichungen noch nicht einmal durch die Erwidhnung des Na-
mens dieses ibereinkommens festgestellt werden. Dieses soll
noch durch einen kurzen Blick auf die europdische Entwicklung
zur Freiziigigkeit des Personenverkehrs verdeutlicht werden.

Durch Art. 14 der Einheitlichen Europdischen Akte ist durch
die Einfliigung eines Art. 8 b in den EWG-Vertrag die Ver-
pflichtung der Kommission aufgenommen worden, dem Rat vor dem
31. Dezember 1988 und wvor dem 31, Dezember 19%0 iiber den
Stand der Arbeiten im Hinblick auf die schrittweise Verwirk-
lichung des Binnenmarktes bis zum 31. Dezember 1992 zu be-
richten. Fiir die Gemeinschaft in ihrer Gesamtheit ist dabei
davon auszugehen, dag unier dem Leitbild des Schengener Uber-
einkommens bei der schrittweisen Verwirklichung des Binnen-
marktes ein Etappenziel der Fortfall der Kontrollen im Perso-
nenverkehr und verschiedene Exrleichterungen in anderen
Rechtsbereichen sein k&nnte.

Setzt man sich nun dazu mit dem "Bericht der Kommissioin der
Buropidischen Gemeinschaften iiber den Stand3§er Arbeiten gemds
Art. 8 b des EWG-Vertrages" auseinander , so kann festge-
stellt werden, daB die Ausfiilhrungen der Kommission weithin
von einer Enttduschung iliber die geringen Fortschritte auf dem
weiten Weg zur Schaffung des. Binnenmarktes geprigt sind. Da-
bei wird fiir den Personenverkehr hervorgehoben, da8 der
Richtlinienentwurf {iber die Vereinfachung der Grenzkontrollen
im Reiseverkehr nicht vorankommt und da8 die Probleme bei der
Suche nach Alternativen und wirksamen Mitteln zur Bekidmpfung
des Waffen— und Drogenhandels sowie des Terrorismus erheblich
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34. Unter der Uberschrift "Aufhebung der Personenkontrol-

sind
len an den Binnengrenzen" wird dann noch einmal darauf hinge-
wiesen, daB seit mehreren Jahren iiber die komplexe Materie in
den verschiedensten Foren gesprochen wird, die Kommission je-
doch trotz gewisser Erfolge in der Frage der Lockerung der
Grenzkontrollen, der Drogenbekimpfung und der Einstellung zum
Asylrecht und Fliichtlingsstatus "eine klare Notwendigkeit”
sieht, "die Arbeit in diesen etwas zusammenhanglosen Gremien
auf eine Linie zu bringen und die Strategie zu prizisieren,
um das Proggamm als Ganzes und die einzelnen Teile auf Rurs
zu halten" . Dabei nimmt die Kommission zu den Kontrollen im

Personenverkehr an den Binnengrenzen folgende Haltung ein:

"DaB die gegenwdrtigen Kontrollen weitgehend un-

wirksam sind, ist heute mehr als offensichtlich.

Was wir brauchen, sind bessere Kontrollen, und

wir glauben, da8 es sie gibt. Auch hat die Kom-

mission nie behauptet, daB8 die Grenzgebiete fiir

die EKontrollbehdrden tabu sein sollen. Liegen

Beweise vor oder besteht ein vernilinftiger Ver-

dacht, kann natiirlich eine Person angehalten

oder verhaftet werden, Was fortfallen mus, ist

die Routine, die gedankenlose Kontrolle der

grofen Masse normaler unschuldiger Reig nder,

die ihren legitimen Geschiften nachgehen"™ .
Ob der Staatsvertrag zur Abschaffung aller Kontrollen im Per-
sonenverkehr unter den fiinf Vertragsstaaten des Schengener
Ubereinkommens zustande kommt, wird letztlich auf politischen
Entscheidungen beruhen. Da die Verhandlungen iiber die Aus-
gleichsmaBnahmen fiir alle Vertragsstaaten innerhalb der zur
Verfiigung stehenden Zeit bis zum 31. Dezember 1989 kaum zu
allseits befriedigenden Ergebnissen fiihren k&nnen, wird sich
die Frage stellen, ob die ausgehandelten AusgleichsmaSnahmen
in Verbindung mit den erforderlichen Absichtserklirungen als
Ersatz fir den Fortfall aller Personenkontrollen akzeptiert
werden konnen. Das erscheint gegenwirtig fiir die Bereiche der
Rauschgiftkriminalitdt und des Asylrechts, wo sogar erheblich

divergierende Auffassungen in der politischen Auseinanderset-

[y S
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zung 1in der Bundesrepublik bestehen, zweifelhaft. Fachleute
aus dem Polizeibereich betonen auch immer wieder, daB in der
Verbrechens- und Terrorismusbekdmpfung ein Sicherheitsdefizit
beflirchtet werden muB. Fiir die praktische Arbeit der in jedem
Fall bis 1992 an den Binnengrenzen titigen Zollbeamten werden
sich durch den Fortfall der polizeilichen Kontrollen keine,
wohl aber hinsichtlich der zollamtlichen Kontrollen gzur Uber-
wachung des Warenverkehrs und der Verbote und Beschridnkungen
des grenziiberschreitenden Verkehrs, Schwierigkeiten ergeben,
da bekanntermafen gewerbliche Waren geringer Gr&f8e, aber von
hohem Wert, ohne Schwierigkeiten im Personenverkehr mit dem
PKW eingefiihrt und durch Hinterziehung der Abgaben einge-
schmuggelt werden konnen.
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der Finanzen vom 28. November 1988 II A 5 - 0 3100 (Sch)
- 41/88 an den Pridsidenten des Deutschen Bundestages.

S. dazu allgemein BVerfGE 44, 350.

5. im einzelnen Verdross—-Simma, Universelles V&lkerrecht,
Theorie und Praxis 3. Auflage 1984, § 696 £f., 5. 450 ff.

S. Schmidt~Bleibtreu/Klein, Kommentar zum Grundgesetz fiir
die Bundesrepublik Deutschland, 6. &Aufl., 1983, § 59
Anm. 6, Kkritisch dazu Rojahn in v. Minch, Aart. 59 ff.,
Rdnr. 6.

BVerfGE 1, 372/380, auch Schmidt-Bleibtreu-Klein, a.a.O.,
Art. 59 Anm. 16 und Maunz in Maunz-Diirig, FKommentar zum
Grundgesetz Art. 59 Rdnr. 14 und 15.

BVverfGE 1, 382.

BVerfGE 1, 388 ff, Schmidt-Bleibtreu, a.a.0,.,, Anm. 17.
BVerfGE 29, 360.

S. zur Abgrenzung und Bedeutung von Regierungs- und Ver-
waltungsabkommen Schmidt-Bleibtreu/Klein, a.a.0., § 59,
Anm. 25, 26. '

A.a.0., I 2.

BGBl. II, S. 1102.

Veroffentlicht in den aktuellen Beitrdgen zur Wirt-
schafts- und Finanzpolitik des Presse- und Informations-
amtes der Bundesregierung Nr, 79/1988 vom 2. Dezember
1988.

S. Nr. 15 des Berichts, a.a.0.

Nr. 50 bis 53 des Berichtes, a.a.O.

5. Nr. 15 des Berichtes, a.a.O.




