Die Aufnahme jldischer Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion unter entsprechender Anwen-
dung des Kontingentfliichtlingsgesetzes vor In-Kraft-Treten des Zuwanderungsgesetzes begriindet
keinen Anspruch auf Ausstellung eines Reiseausweises fiir Fllichtlinge nach Art. 28 GFK.

(Amtlicher Leitsatz)

OvG2B9.11

Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg
Urteil vom 29.12.2011

Tenor

Auf die Berufung des Beklagten wird das dem Kl&ger und dem Beklagten am 24. September 2008
zugestellte Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin geéndert.

Die Klage wird abgewiesen.
Der Klager tragt die Kosten des Verfahrens in beiden Rechtsziigen.

Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorlaufig vollstreckbar. Der Klager darf die Vollstreckung durch
Sicherheitsleistung in Hohe des zu vollstreckenden Betrages abwenden, wenn nicht der Beklagte vor
der Vollstreckung Sicherheit in gleicher Hohe leistet.

Die Revision wird zugelassen.

Tatbestand

Der Klager begehrt die Verldngerung seines Reiseausweises fir Fluchtlinge, hilfsweise die Ausstel-

lung eines Reiseausweises fiir Auslander.

Der in Kiew geborene Klager ist jiidischer Abstammung. Am 17. Mai 1992 reiste er in Besitz eines bis
zum 28. Februar 1995 giltigen Reisepasses der UdSSR in die Bundesrepublik Deutschland ein und
stellte einen Asylantrag. Das Klageverfahren gegen den ablehnenden Asylbescheid setzte das
Verwaltungsgericht Wiirzburg bis zu einer Entscheidung tber die Anerkennung des Klagers als Kon-
tingentflichtling aus. Unter dem 1. September 1998 bescheinigte der Landesverband der Israelitischen
Kultusgemeinden in Bayern, dass bei dem Klé&ger ein Hartefall vorliege und er auRRerhalb des geord-
neten Verfahrens entsprechend dem Kontingentfliichtlingsgesetz aufgenommen werden kénne. Am
16. September 1998 gaben der Klager und seine damalige Ehefrau gegeniliber der zustdndigen Aus-
landerbehdrde folgende schriftliche Erklarung ab: ,,Uns ist bekannt, dass wir beide aufgrund der vom
judischen Landesverband in Miinchen ausgestellten Hartefallbescheinigung aufierhalb des geregelten
Verfahrens in das Kontingent einbezogen werden. Auf die Vorlage eines giltigen Nationalpasses
wurde zunéchst verzichtet. Wir wurden jedoch vom Auslanderamt darauf hingewiesen, dass in einem

spateren Einbirgerungsverfahren der Besitz eines glltigen Nationalpasses des Herkunftsstaates haufig



notwendig ist, um die Entlassung aus unserer bisherigen Staatsangehdrigkeit zu erreichen (...)". Dar-
aufhin erteilte das Landratsamt ... dem Kl&ger am 29. September 1998 eine unbefristete Aufenthalts-
erlaubnis und stellte ihm einen bis zum 28. September 2000 giiltigen Reiseausweis fur Fluchtlinge
nach Art. 28 der Genfer Fluchtlingskonvention (GFK) aus. Darin wurde folgender Hinweis
aufgenommen: ,,Der Ausweisinhaber ist auslandischer Flichtling im Sinne des 8§ 1 Abs. 1 des
Gesetzes iber Malinahmen fir im Rahmen humanitérer Hilfsaktionen aufgenommene Flichtlinge vom
22.Juli 1980 (BGBI I S. 1057)*. Am 1. Oktober 1998 nahm der Kl&ger seinen Asylantrag zuriick.

Der Reiseausweis fir Fluchtlinge wurde auf Antrag des Klagers am 6. September 2000 durch das
Landratsamt ... um zwei Jahre verlangert. Nach dem Umzug des Kldgers nach Berlin verléngerte der

Beklagte mehrfach den Reiseausweis des Kl&gers, zuletzt am 25. Februar 2003 um zwei Jahre.

Am 24, Februar 2005 beantragte der Klager mindlich beim Beklagten eine weitere Verlangerung
seines Reiseausweises fiir Flichtlinge. Mit Schreiben desselben Tages teilte der Beklagte dem Kléager
mit, dass beabsichtigt sei, seinen Antrag abzulehnen und rdumte ihm Gelegenheit zur Stellungnahme
ein. Daraufhin beantragte der Kldger unter dem 14. Marz 2005 die Ausstellung eines Reiseausweises

fur Auslander, der dem ungultig gewordenen Reiseausweis voll entspreche.

Den Antrag vom 24. Februar 2005 lehnte der Beklagte mit Bescheid vom 19. Oktober 2005 ab und
fuhrte zur Begrindung aus: Die Aufnahme jldischer Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion sei
bislang entsprechend den Vorschriften des Gesetzes iber MalRnahmen fir im Rahmen humanitéarer
Hilfsaktionen aufgenommene Fluchtlinge vom 22. Juli 1980 (im Folgenden: Kontingentfliichtlings-
gesetz) erfolgt. Mit dem Inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes sei das Kontingentflichtlingsgesetz
aufer Kraft getreten und kdnne daher auch nicht mehr analog angewendet werden. Daher kdnne auch
kein Reiseausweis fur Fluchtlinge mehr ausgestellt werden. Die Erteilung eines Reiseausweises flr
Auslander (8 4 Abs. 1 Nr. 1 AufenthV) komme ebenfalls nicht in Betracht, weil der Klager nicht
nachgewiesen habe, dass seine zustdndige Heimatvertretung ihm die Ausstellung eines Passes oder

Passersatzes verweigert habe.

Den gegen den Bescheid vom 19. Oktober 2005 eingelegten Widerspruch des Klégers wies der
Beklagte mit Widerspruchsbescheid vom 20. Dezember 2005 zur(ick.

Mit seiner am 23. Januar 2006 vor dem Verwaltungsgericht erhobenen Klage hat der Klager zunéchst
nur den Antrag auf Verlangerung seines Reiseausweises fur Flichtlinge weiter verfolgt. Mit Schreiben
seiner Prozessbevollméchtigten vom 25. Januar 2007 hat er unter Ubersendung des ausgefiillten For-
mulars ,,Antrag Uber Besitz oder Nichtbesitz der ukrainischen Staatsangehérigkeit® bei der Botschaft

der Ukraine die Uberpriifung seiner Staatsangehérigkeit beantragt. Der Antrag ist bislang nicht durch



die Botschaft beschieden worden. Am 12. Februar 2007 hat der Beklagte dem Kl&ger eine Nieder-
lassungserlaubnis gemél 8 23 Abs. 2 AufenthG erteilt. Am 12. September 2007 ist ihm auf seinen
Antrag einen Ausweisersatz gemafR § 48 Abs. 2 AufenthG i.V.m. § 55 AufenthV ausgestellt worden.
In der mindlichen Verhandlung vom 10. September 2008 hat der Klager seinen Antrag um einen

Hilfsantrag erweitert, mit dem er die Ausstellung eines Reiseausweises fir Auslédnder begehrt.

Das Verwaltungsgericht hat mit dem angefochtenen Urteil der Klage im Hauptantrag stattgegeben und
zur Begriindung ausgeftihrt: Der Klager habe einen Anspruch auf Verlangerung seines internationalen
Reiseausweises fir Fluchtlinge aus Art. 3 Abs. 1 GG i.V.m. dem Grundsatz der Selbstbindung der
Verwaltung und dem aus dem Rechtsstaatsprinzip folgenden Vertrauensschutz. Der Beklagte habe bis
zum In-Kraft-Treten des Zuwanderungsgesetzes judischen Zuwanderern aus der ehemaligen UdSSR
regelmaRig einen internationalen Reiseausweis flr Fliichtlinge ausgestellt und verlangert und damit
eine stdndige Verwaltungspraxis begriindet. Dieser Personengruppe sei eine Rechtsstellung ein-
gerdumt worden, die an die Rechtsstellung der Kontingentflichtlinge angelehnt gewesen sei. Hieraus
folge auch die passrechtliche Sondersituation, die mit einer entsprechenden Anwendung des Kontin-
gentfliichtlingsgesetzes und von Art. 28 GFK die Ausstellung von Reiseausweisen flr Flichtlinge
ermdglicht habe. Beim Kl&ger sei durch die in Bayern und Berlin ausgeiibte Praxis der Verlangerung
seines internationalen Reiseausweises schutzwirdiges Vertrauen dahingehend entstanden, dass er
dauerhaft von Bemiihungen um einen Nationalpass freigestellt sei. Er habe im Hinblick auf die ihm
eingerdumte aufenthaltsrechtliche Sonderstellung seinen Asylantrag zurlickgezogen und auch davon
abgesehen, seinen Meldepflichten gegentiber der ukrainischen Botschaft nachzukommen. Von der
gelibten Verwaltungspraxis habe der Beklagte nicht ohne sachlichen Grund abweichen dirfen. Allein
die Aufhebung des Kontingentfliichtlingsgesetzes und die Schaffung einer neuen Rechtsgrundlage im
Aufenthaltsgesetz fiir die kinftige Aufnahme judischer Emigranten rechtfertigten nicht die Anderung
der Verwaltungspraxis. Es sei nicht anzunehmen, dass nach dem Willen des Gesetzgebers die vor dem
In-Kraft-Treten der Neuregelung in Deutschland lebenden Emigranten allein nach den neuen aufent-
haltsrechtlichen Bestimmungen behandelt werden sollten. Vielmehr habe der Gesetzgeber durch die
generalklauselartige Formulierung des 8§ 102 Abs. 1 Satz 1 AufenthG zum Ausdruck gebracht, dass
der bisherige besondere auslédnderrechtliche Status der judischen Zuwanderer unangetastet bleiben

solle.

Gegen dieses Urteil wendet sich der Beklagte mit seiner vom Senat zugelassen Berufung, zu deren
Begrundung er vortragt: Ein Anspruch auf Erteilung eines Reiseausweises flir Flichtlinge aus Art. 3
Abs. 1 GG i.V.m. dem Grundsatz der Selbstbindung der Verwaltung komme nicht in Betracht. Die bis
zum In-Kraft-Treten des Aufenthaltsgesetzes gelibte Verwaltungspraxis, judischen Emigranten Reise-
ausweise fiir Flichtlinge auszustellen, sei weder rechtmaRig noch sachgerecht gewesen. Nach der bis

zum 1. Januar 2005 geltenden Rechtslage hatten jidische Emigranten keinen Anspruch auf Aus-



stellung eines internationalen Reiseausweises gehabt. Ein unmittelbarer Anspruch aus Art. 28 GFK sei
nicht gegeben gewesen, weil judische Emigranten keine Fluchtlinge im Sinne der Genfer Fluchtlings-
konvention seien. Ein Anspruch nach § 1 Abs. 1 Kontingentfliichtlingsgesetz i.V.m. Art. 28 GFK habe
ebenfalls nicht bestanden, weil die jiidischen Emigranten nicht nach § 1 Abs. 1 Kontingentflichtlings-
gesetz aufgenommen worden seien. VVor diesem Hintergrund sei es nicht zu beanstanden, dass sich mit
Inkrafttreten des Zuwanderungsgesetzes die Verwaltungspraxis dahingehend gedndert hat, judischen
Zuwanderern keine Reiseausweise fiir Flichtlinge mehr auszustellen oder zu verlédngern, sondern
diesen einen Reiseausweis fur Auslédnder auszustellen, sofern die Erteilungsvoraussetzungen der 8§ 5
ff. AufenthV vorliegen. Es sei grundsatzlich zuldssig, eine durch Verwaltungsvorschriften vorge-
gebene oder rein tatséchliche Verwaltungsiibung jederzeit aus sachgerechten Erwagungen fir die
Zukunft zu &ndern, auch wenn die Betroffenen hierdurch gegeniiber der bisherigen Praxis schlechter
gestellt wirden. Der Kl&ger habe auch nicht in schiitzenswerter Weise darauf vertrauen dirfen, dass
ihm in Zukunft immer ein internationaler Reiseausweis flr Fliichtlinge ausgestellt werden wirde. Ins-
besondere folge aus seiner am 16. September 1998 vor der Ausléanderbehdrde ... abgegebenen
Erklarung nicht, dass von ihm in Zukunft unter keinen Umstanden die Vorlage eines Nationalpasses
gefordert werden konne. Auch der Hilfsantrag miisse ohne Erfolg bleiben. Der Klager habe bisher
keine geeigneten Passbeschaffungsbemiihungen nachgewiesen. Nach Auskunft der ukrainischen Bot-
schaft erhielten ukrainische Staatsangehoérige mit einer Niederlassungserlaubnis und einem Wohnsitz
in Berlin einen Pass in der Botschaft ausgestellt, wenn eine Registrierung in der Botschaft vorhanden
sei. Sei dies nicht der Fall, so gelte seit dem 1. September 2005 folgendes Verfahren: Der Betroffene
konne in der ukrainischen Botschaft einen Antrag auf Uberpriifung der ukrainischen Staatsangehorig-
keit stellen. Das Ergebnis werde immer schriftlich mitgeteilt. Liege eine Bestatigung der ukrainischen
Staatsangehorigkeit vor, mussten drei weitere Antrage zur Uberpriifung der Wohnsitznahme im Aus-
land, auf Registrierung in der Botschaft und Ausstellung eines Reisepasses gestellt werden. Bei voll-
stdndigen Antrdgen konne ein ukrainischer Reisepass durch die Botschaft ausgestellt werden. Der
Kléger verflige tber alle wesentlichen Urkunden, die zur Beantragung des Nationalpasses erforderlich
seien, etwa seine Geburtsurkunde, seine Heiratsurkunde und seinen ungiltigen Nationalpass. Nach
Auskunft der ukrainischen Botschaft sei der Antrag des Klagers auf Uberprifung der ukrainischen
Staatsangehorigkeit unbearbeitet geblieben, weil es an einem Identitatsnachweis in Kopie und einem
Nachweis Uber die Begleichung der Konsulargeblhren gefehlt habe. AulRerdem habe der Klager
bislang nicht von der ihm bereits in der mundlichen Verhandlung vor dem Verwaltungsgericht
deutlich gemachten Mdglichkeit Gebrauch gemacht, mit einem Mitarbeiter der Clearingstelle bei der

ukrainischen Botschaft vorzusprechen.

Der Beklagte beantragt,



das dem Kldger und dem Beklagten am 24. September 2008 zugestellte Urteil des Verwaltungs-

gerichts Berlin zu &ndern und die Klage abzuweisen.

Der Kl&ger beantragt,

die Berufung zuriickzuweisen.

Er verteidigt das angefochtene Urteil und fuhrt ergdnzend aus: Jedenfalls stehe ihm der mit dem Hilfs-
antrag geltend gemachte Anspruch auf Ausstellung eines Reiseausweises fur Auslénder zu. Er habe
alle zumutbaren Schritte fur eine Passbeschaffung unternommen. Die ukrainische Botschaft habe von
ihm bei seiner Vorsprache im Jahr 2007 verlangt, personlich in Kiew die Zustimmung zur unbefriste-
ten Ausreise zu beantragen, da sonst eine Registrierung bei der ukrainischen Botschaft nicht mdglich
sei. Er sei sich sicher, dass er diese Erlaubnis in Kiew nicht erlangen kénne, weil er im Zeitpunkt
seiner Ausreise wegen seiner Zugehdrigkeit zur militarischen Reserve einem Ausreiseverbot unter-
legen habe. AuBerdem komme flr ihn eine Reise in die Ukraine nicht in Frage, weil ihm dort wegen

gesetzwidrigen Verlassens des Landes eine Haftstrafe drohe.

Hinsichtlich der Einzelheiten des Sachverhalts und des Vorbringens der Beteiligten im Ubrigen wird

auf den Inhalt der beigezogenen Verwaltungsvorgénge und der Gerichtsakten verwiesen.

Entscheidungsgrinde

Die zul&ssige Berufung des Beklagten ist begriindet. Das Verwaltungsgericht hat der Klage zu Unrecht

stattgegeben. Die Klage hat weder mit dem Hauptantrag noch mit dem Hilfsantrag Erfolg.

1. Der Hauptantrag bleibt ohne Erfolg. Der Kldger hat keinen Anspruch auf die von ihm bei sach-
gerechter Auslegung seines Klageantrages (§ 88 VwGQ) begehrte Ausstellung eines Reiseausweises
fiir Fllichtlinge. Der Bescheid des Beklagten vom 19. Oktober 2005 in der Fassung des Widerspruchs-
bescheides vom 20. Dezember 2005 ist daher rechtmé&Rig und verletzt den Klager nicht in seinen
Rechten (8§ 113 Abs. 1, Abs. 5 VWGO).

Es fehlt an einer Anspruchsgrundlage fur den geltend gemachten Anspruch auf Ausstellung eines

Reiseausweises flr Fluchtlinge.

a) Ein Anspruch folgt nicht aus Art. 28 des Abkommens vom 28. Juli 1951 Uber die Rechtsstellung der
Flichtlinge (Genfer Fllchtlingskonvention - GFK -, BGBI 1953 11 S. 560/BGBI 1954 11 S. 619). Nach
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GFK werden die vertragschlieRenden Staaten den Flichtlingen, die sich recht-



maRig in ihrem Gebiet aufhalten, Reiseausweise ausstellen, die ihnen Reisen aufierhalb dieses
Gebietes gestatten, es sei denn, dass zwingende Griinde der 6ffentlichen Sicherheit oder Ordnung ent-
gegenstehen. Nach Satz 2 kénnen die vertragschlieBenden Staaten einen solchen Reiseausweis jedem
anderen Fliichtling ausstellen, der sich in ihrem Gebiet befindet; sie werden ihre Aufmerksamkeit
besonders jenen Fliichtlingen zuwenden, die sich in ihrem Gebiet befinden und nicht in der Lage sind,

einen Reiseausweis von dem Staat zu erhalten, in dem sie ihren rechtméRigen Aufenthalt haben.

Zwar ist Art. 28 Abs. 1 der Genfer Fluchtlingskonvention, der die Bundesrepublik Deutschland nach
Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG durch Bundesgesetz zugestimmt hat, innerstaatlich unmittelbar anwendbar
(vgl. BVerwG, Urteil vom 13. Dezember 2005 - 1 C 36.04 -, juris Rn. 12). Jedoch ist der Kldger nicht
Flichtling im Sinne von Art. 28 Abs. 1 GFK. Ein Anspruch auf Ausstellung eines internationalen
Reiseausweises nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GFK bzw. ein Anspruch auf Neubescheidung nach Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GFK setzt voraus, dass der Betreffende Fluchtling ist und dieser Status durch einen
Formalakt festgestellt wurde (vgl. BVerwG, Urteil vom 21. Januar 1992 - 1 C 21.87 -, juris Rn. 14).
Da der Klager weder als Asylberechtigter geméaR Art. 16a GG i.V.m. § 2 Abs. 1 AsylVfG anerkannt
noch ihm die Fliichtlingseigenschaft geméR § 60 Abs. 1 AufenthG bzw. § 51 Abs. 2 Satz 2 AuslG

i.V.m. 8§ 3 Abs. 1 AsylVfG zuerkannt worden ist, erfillt er diese VVoraussetzungen nicht.

b) Ein Anspruch auf Ausstellung eines Reiseausweises fur Flichtlinge folgt auch nicht aus § 1 Abs. 1
Kontingentfliichtlingsgesetz (in unmittelbarer Anwendung) i.V.m. Art. 28 Abs. 1 GFK. Nach 8 1 Abs.
1 Kontingentflichtlingsgesetz genielt ein Auslander, der im Rahmen humanitérer Hilfsaktionen der
Bundesrepublik Deutschland auf Grund der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis vor der Einreise in
der Form des Sichtvermerks oder auf Grund einer Ubernahmeerklarung nach § 33 Abs. 1 des Auslan-
dergesetzes im Geltungsbereich dieses Gesetzes aufgenommen worden ist, die Rechtsstellung nach
den Artikeln 2 bis 34 GFK. Dahinstehen kann, ob die Anwendung des Kontingentfliichtlingsgesetzes
als Anspruchsgrundlage schon deshalb ausscheidet, weil 8 1 Abs. 1 Kontingentfliichtlingsgesetz durch
Artikel 15 Absatz 3 Nr. 3 des Zuwanderungsgesetzes vom 30. Juli 2004 (BGBI | S. 1950) zum 1.
Januar 2005 aufer Kraft gesetzt worden ist, oder ob die noch unter der Geltung des Gesetzes
erworbene Rechtsstellung als Kontingentfluchtling als eine ,,vor dem 1. Januar 2005 getroffene son-
stige aufenthaltsrechtliche MalRnahme* gemdf 8 102 Abs. 1 Satz 1 AufenthG auch tber den 1. Januar
2005 fortbesteht (so: VG Hannover, Urteil vom 11. Juni 2010 - 12 A 3137/09 -, juris Rn. 19). Denn
der Klager hat die Rechtsstellung eines Kontingentfliichtlings nicht vor dem 1. Januar 2005 erworben.
Diese Rechtsstellung entstand ausschlieBlich kraft Gesetzes, da es insoweit ein Anerkennungs- oder
Feststellungsverfahren nicht gab (vgl. OVG Rheinland-Pfalz vom 26. November 1999 - 11 A
11523/99 -, juris Rn. 6; OVG Meckl.-Vorp., Urteil vom 15. September 2004 - 1 L 107/02 -, juris Rn.
77; Bay. VGH, Beschluss vom 7. August 2008 - 19 B 07.1777 -, juris Rn. 30). DemgemaR kommt der

amtlichen Bescheinigung, die gemaR § 2 Kontingentfliichtlingsgesetz der "Fluchtling im Sinne des § 1



Abs. 1" zum Nachweis seiner Rechtsstellung erhalt, nur deklaratorische Bedeutung zu (vgl. Beschluss
des Senats vom 29. Marz 2010 - OVG 2 S 5.10 -, BA S. 3; OVG Rheinland-Pfalz a.a.0.). Die in
seinen Reiseausweis fur Flichtlinge aufgenommene Bescheinigung, dass der Ausweisinhaber Flicht-
ling im Sinne von § 1 Abs. 1 Kontingentfliichtlingsgesetz sei, konnte deshalb beim Klager die Rechts-
stellung eines Kontingentfliichtlings nicht begriinden. Er erwarb diese auch nicht kraft Gesetzes durch

eine Aufnahme nach § 1 Abs. 1 Kontingentfliichtlingsgesetz.

Voraussetzung hierflr war, dass die Aufnahme aufgrund der Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis vor
der Einreise in der Form des Sichtvermerks oder auf Grund einer Ubernahmeerklirung nach § 33
AuslG erfolgt ist. Beides ist hier nicht der Fall. Der Klager ist ohne Visum in die Bundesrepublik
Deutschland eingereist und hat zunéchst einen Asylantrag gestellt. Erst in Deutschland hat er einen
Aufenthaltstitel als judischer Zuwanderer aufierhalb des geordneten Verfahrens beantragt. Da er somit
jedenfalls ohne eine vorangegangene Ubernahmezusage nach Deutschland eingereist ist, fehlte es hier
auch dann an einer Aufnahme aufgrund einer Ubernahmeerkliarung, wenn man die Entscheidung,
Juden aus der ehemaligen Sowjetunion in einem geregelten Verfahren aufzunehmen, als Ubernah-
meerklarung im Sinne des § 33 Abs. 1 AuslG ansehen wollte. Denn eine Ubernahme nach § 33 Abs. 1

AuslG musste zwingend vor der Einreise erklart werden (vgl. m.w.N. VG Hannover, a.a.0., Rn. 21).

c¢) Der Kléger kann einen Anspruch auf Ausstellung eines internationalen Reiseausweises fir Fliicht-
linge auch nicht aus einer Rechtsstellung sui generis herleiten, die ihm durch seine Aufnahme als

judischer Zuwanderer aus der friheren Sowjetunion verliehen worden ist.

Zwar erwarben nach einer in der obergerichtlichen Rechtsprechung vertretenen Ansicht die vor In-
Kraft-Treten des Zuwanderungsgesetzes auf der Grundlage des Beschlusses der Ministerprésidenten-
konferenz vom 9. Januar 1991 in entsprechender Anwendung des § 1 Abs. 1 Kontingentfluchtlings-
gesetzes aufgenommenen judischen Emigranten eine Rechtsstellung sui generis, die durch das In-
Kraft-Treten des Aufenthaltsgesetzes nicht beseitigt wurde (vgl. VGH Bad.-Wirtt., Urteil vom 13. Juli
2011 - 11 S 1412/10 -, juris Rn. 36 ff.; Bay. VGH, Beschluss vom 30. August 2011 - 19 BV 11.1068 -,
juris Rn. 16; wohl auch: Hess. VGH, Urteil vom 29. August 2011 - 3 A 210/11 -, juris Rn. 23). Dies
wird wie folgt begriindet: Die Aufnahme der judischen Emigranten aus der ehemaligen Sowjetunion
sei aus einer einmaligen historischen Situation heraus erfolgt. Mit der in dem Beschluss der Minister-
prasidentenkonferenz vom 9. Januar 1991 ohne zahlenméaRige und zeitliche Begrenzung festgelegten
Aufnahme judischer Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion unter entsprechender Anwendung
des Kontingentflichtlingsgesetzes habe die Verantwortung Deutschlands flr das gegeniiber Juden
begangene Unrecht dokumentiert und ein Beitrag zur ,,Wiedergutmachung* geleistet werden sollen.
Vor allem aber habe die Aufnahme den Zweck verfolgt, die wenigen, lberalterten jidischen Gemein-

den Deutschlands zu erhalten und zu starken. Aufgrund der zu erwartenden hohen Anzahl judischer



Zuwanderer aus dem Osten habe politischer Konsens daruiber bestanden, dass ein geordnetes Einreise-
verfahren und gleiches Recht fir alle zu schaffen seien. Mit der bewusst gewéhlten entsprechenden
Anwendung des Kontingentfliichtlingsgesetzes sei nicht nur der Zweck verfolgt worden, die finan-
ziellen Lasten der Aufnahme zwischen Bund und L&ndern zu verteilen, sondern auch die Intention,
den judischen Zuwanderern und ihren Familienangehorigen unmittelbar nach der Einreise durch die
Erteilung einer unbefristeten Aufenthaltserlaubnis einen gesicherten und auf Dauer angelegten aufent-
haltsrechtlichen Status zu vermitteln und sie in den Genuss staatlicher Eingliederungshilfen kommen
zu lassen. Allein die Erteilung einer Aufenthaltserlaubnis hétte nach damaligem Recht nicht
ausgereicht, um die seinerzeit gewinschten Folgen fur die jludischen Zuwanderer herbeizufiihren.
Nach der maligeblichen Verwaltungspraxis hatten die jldischen Zuwanderer, die nach Durchfiihrung
des so genannten geregelten Aufnahmeverfahrens in das Bundesgebiet eingereist seien, vielmehr eine
besondere Rechtsstellung in entsprechender Anwendung des Kontingentfliichtlingsgesetzes erhalten.
Diese habe dem Umstand Rechnung getragen, dass jiudische Emigranten nicht um eines Verfolgungs-
oder Fliichtlingsschicksals willen aufgenommen worden seien und man auch nicht ein Fortbestehen
ihrer Verbindung zum Herkunftsstaat habe in Frage stellen wollen. Denn dieser Personenkreis habe
seine Reisepésse behalten, im Herkunftsstaat erneuern und auch weiter dorthin reisen dirfen (vgl. zu
allem: VGH Bad.-Widirtt., a.a.0., Rn. 26 ff. und 36 ff.). Mit dem In-Kraft-Treten des Zuwanderungs-
gesetzes am 1. Januar 2005 sei diese Rechtsstellung auch nicht wieder entzogen worden (vgl. mit
unterschiedlichen Begriindungsansatzen: VGH Bad.-Wirtt., a.a.0., Rn. 49; Bay. VGH Beschluss vom
7. August 2008 - 19 B 07.1777 -, juris Rn. 62 ff.).

Hierauf l&sst sich das Klagebegehren jedoch nicht stiitzen. Dabei kann offen bleiben, ob der Auf-
fassung zu folgen ist, dass mit der faktischen Aufnahme der jiidischen Zuwanderer aus der ehemaligen
Sowjetunion eine Rechtsstellung sui generis begriindet wurde, obgleich es an einer gesetzlichen
Grundlage fehlte, sowie ob es im Falle des Klagers an dem fiir die Begrindung der Rechtsstellung
erforderlichen Verwaltungsakt fehlt, weil seine Aufnahme nicht im so genannten geregelten Aufnah-
meverfahren auf Grundlage einer vor der Einreise erteilten Aufnahmezusage des Bundesverwaltungs-
amts erfolgt ist (vgl. zur Verwaltungsaktqualitat der Aufnahmezusage: VGH Bad.-Wdrtt., a.a.0., Rn.
45 ff.). Denn nach Auffassung des Senats umfasste diese Rechtsstellung jedenfalls nicht auch das
Recht der judischen Zuwanderer auf Ausstellung von Internationalen Reiseausweisen fiir Flichtlinge.
Die entsprechende Anwendung des Kontingentfliichtlingsgesetzes sollte dem Umstand Rechnung
tragen, dass die judischen Zuwanderer nicht wegen eines Verfolgungs- oder Fluchtlingsschicksals
aufgenommen wurden. lhnen sollten auch weiterhin Reisen in ihr Herkunftsland moglich sein.
Deshalb entsprach es allgemeiner Auffassung, dass auf diesen Personenkreis § 2a Abs. 1 Nr. 1
Kontingentfliichtlingsgesetz, wonach die Rechtsstellung nach § 1 erlosch, wenn der Auslander sich
freiwillig oder durch Annahme oder Erneuerung eines Nationalpasses erneut seinem Herkunftsstaat

unterstellte, keine Anwendung finden sollte, weil diese Vorschrift eine tatsdchliche Verfolgung im



Herkunftsstaat voraussetzte (vgl. Bay. VGH, Beschluss vom 30. August 2011 - 19 BV 11.1068 -, juris
Rn. 17; Hochreuter, NVwZ 2000, 1376, 1380 f.; HK-AusIR/Frankel, § 103 AufenthG Rn. 3). Da die
judischen Zuwanderer somit die Passe ihrer Herkunftsstaaten behalten durften und verldngern konnten
und dabei auch nicht den Verlust der ihnen in der Bundesrepublik Deutschland eingerdumten Rechte
befurchten mussten, war die Ausstellung von Reiseausweisen fiir Fliichtlinge fur diesen Personenkreis
nicht geboten. Denn der Konventions-Reiseausweis soll den Konventionsfliichtlingen das Reisen au-
Rerhalb des Staates ermdglichen, in dem sie sich rechtmdRig aufhalten, und ersetzt damit in weitem
Umfang den - einem Flichtling im Sinne der Genfer Fliichtlingskonvention nicht zugénglichen -
nationalen Reisepass (vgl. BVerwG, Urteil vom 17. Mérz 2004 - 1 C 1.03 -, juris Rn. 24). Fir den
Personenkreis der jidischen Zuwanderer aus der ehemaligen Sowjetunion genugte es indessen, wenn
im Einzelfall, sofern der Betroffene einen Nationalpass nicht besal und diesen auch nicht in zumut-
barer Weise erlangen konnte, ein Reiseausweis fur Auslander unter den Voraussetzungen von § 15
DVAusIG ausgestellt wurde. Dariiber hinaus sollte nach dem Willen der Bundesregierung die Aus-
stellung von Reiseausweisen flr Fliichtlinge auch deshalb unterbleiben, weil auBenpolitische Irritatio-
nen zu lIsrael sowie den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion vermieden werden sollten.
Dieser Gedanke kommt in dem Rundschreiben des Bundesministeriums des Innern an die Innenmini-
ster der Lander vom 10. August 1993 (Az.: A 2 - 125 341 - ISR/1) zum Ausdruck, in dem es heil3t:

»,Nach Auffassung des Auswartigen Amtes ist es aus auBenpolitischen Griinden weiterhin
zwingend geboten, von der Ausstellung von Reiseausweisen flr Fliichtlinge nach der Genfer
Konvention an die aus der enemaligen Sowjetunion aufgenommenen Juden abzusehen. Durch
die Ausstellung von Reiseausweisen wiirde dieser Personenkreis als politisch Verfolgte gekenn-
zeichnet. Eine Verfolgung von Juden in der ehemaligen Sowjetunion von staatlicher Seite liegt
jedoch nicht vor. Zudem féande die Aufnahme judischer Emigranten auch nicht deswegen statt.
Die deutsche Verwaltungspraxis misse dem Rechnung tragen, um auBenpolitische Irritationen
zu vermeiden. Dies gelte fur Juden aus allen Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Ich
wiederhole daher nochmals meine mehrfach geédulRerte Bitte, den aufgenommenen jidischen
Emigranten keine Reiseausweise nach Art. 28 der Genfer Konvention, sondern Reisedokumente
nach § 15 DVAuUsIG auszustellen, soweit sie nicht im Besitz eines fur alle Staaten gliltigen Rei-
sepasses der ehemaligen Sowjetunion oder eines der Nachfolgestaaten sind. Zu den an mich
herangetragenen Fragen beziglich der Rechtsstellung der aufgenommenen Juden aus der ehe-
maligen Sowjetunion bemerke ich: Nach dem Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz vom
9. Januar 1991 findet das Kontingentfliichtlingsgesetz ausdriicklich nur entsprechende Anwen-
dung. MaRgeblich hierfir war vor allem, dass nur bei einer Aufnahme nach diesem Gesetz eine
finanzielle Beteiligung des Bundes an den erforderlichen Eingliederungsmalinahmen vorge-
sehen ist, und dass es fiir Aufnahmen ein Verteilungsverfahren auf die Lander gibt. Dies
bedeutet allerdings, dass die Juden aus der ehemaligen Sowjetunion den unmittelbar nach dem
Kontingentflichtlingsgesetz aufgenommenen Flichtlingen gleichgestellt werden und denselben
Rechtsstatus erhalten, d. h. ihnen stehen die sich aus den Artikeln 2 bis 24 der Genfer Flicht-
lingskonvention ergebenden Verglinstigungen zu (z. B. unbefristete Aufenthaltserlaubnis,
Eingliederungshilfen, Zugang zum Arbeitsmarkt). lhnen kann zum Nachweis ihrer Rechts-
stellung daher auch eine Bescheinigung nach § 2 Kontingentfliichtlingsgesetz erteilt werden.
Infolge der nur entsprechenden Anwendung bleibt jedoch die Mdglichkeit erhalten, den vom
unmittelbaren Anwendungsfall dieses Gesetzes abweichenden Besonderheiten Rechnung zu tra-
gen und die Regelungen Uber die Kontingentaufnahme mit den aus sachlichen Griinden gebote-
nen Maligaben anzuwenden, beispielsweise auch auf die vorgesehene Ausstellung eines Reise-
ausweises fur Fliichtlinge nach Art. 28 Genfer Konvention zu verzichten. (...)*:
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Der Senat folgt nicht der vom Hessischen Verwaltungsgerichtshof (Urteil vom 29. August 2011,
a.a.0., Rn. 25) vertretenen Auffassung, dass es bei der enthaltenen Passage ,,ihnen stehen die sich aus
den Artikeln 2 bis 24 der Genfer Flichtlingskonvention ergebenden Verginstigungen zu (z. B.
unbefristete Aufenthaltserlaubnis, Eingliederungshilfen, Zugang zum Arbeitsmarkt)* um einen offen-
sichtlichen Schreibfehler handelt und tatséchlich Art. 2 bis 34 gemeint seien (wie hier: VGH Bad.-
Wirtt., Urteil vom 13. Juli 2011, a.a.0., Rn. 40) . Denn die Heranziehung der unter Artikel 25 bis 34
GFK genannten Bestimmungen, wie insbesondere diejenige zum Reiseausweis nach Art. 28 GFK oder
zur Verwaltungshilfe nach Art. 25 Abs. 2 GFK, héatte aufgrund des jeweiligen Regelungsinhalts nur
dann einen Sinn gehabt, wenn die aufgenommenen judischen Zuwanderer Verfolgte oder jedenfalls
Flichtlinge gewesen waren. Aus dem zitierten Rundschreiben ergibt sich somit eindeutig, dass nach
dem Willen der Bundesregierung die mit der Aufnahme unter entsprechender Anwendung des Kontin-
gentfliichtlingsgesetzes eingeraumte Rechtsstellung nicht auch einen Anspruch auf Ausstellung von

Internationalen Flichtlingsausweisen umfassen sollte.

Eine andere Bewertung ist nicht deshalb geboten, weil der Beklagte der in dem Rundschreiben des
Bundesministeriums des Innern vom 10. August 1993 gedullerten Aufforderung, keine Reiseausweise
nach Art. 28 GFK auszustellen, nicht nachgekommen ist. In Berlin wurden vor In-Kraft-Treten des
Zuwanderungsgesetzes judischen Zuwanderern aus der ehemaligen Sowjetunion immer dann Reise-
ausweise fir Fluchtlinge ausstellt, wenn die Betroffenen dies beantragten und der Heimatpass abgelau-
fen war (vgl. Verfahrenshinweise der Auslanderbehérde Berlin, Stand: 10. Mai 2001, E.lsrael 1
Buchst. a). Diese allein im Land Berlin und zwei weiteren Bundeslandern geiibte Verwaltungspraxis
fiihrt nicht dazu, dass der Umfang der Rechtsstellung sui generis in diesen Bundeslandern anders zu
beurteilen wére. Denn die Aufnahme erfolgte aufgrund eines politischen Konsenses zwischen Bund
und L&ndern, die jldischen Emigranten bundesweit in einem einheitlichen Verfahren aufzunehmen
und ihnen die gleiche Rechtsstellung zu verleihen. Die in einzelnen Bundeslandern ausgetibte von dem
Konsens nicht gedeckte ,,iberschieBende” Praxis der Ausstellung von internationalen Flichtlings-
ausweisen vermag deshalb den Umfang der bundeseinheitlich gewollten Rechtswirkungen der

Aufnahme nicht zu beeinflussen.

d) Entgegen der vom Verwaltungsgericht vertretenen Auffassung besteht schlieflich kein Anspruch
des Klagers aus Art. 3 Abs. 1 GG i.V.m. dem Grundsatz der Selbstbindung der Verwaltung und dem
Grundsatz des Vertrauensschutzes. Zwar wurden im Land Berlin vor In-Kraft-Treten des Zuwande-
rungsgesetzes den unter entsprechender Anwendung des Kontingentflichtlingsgesetzes aufgenomme-
nen judischen Immigranten aus der ehemaligen Sowjetunion in standiger Verwaltungspraxis inter-
nationale Reiseausweise fur Fluchtlinge ausgestellt, sofern diese keinen gltigen Pass ihres Heimat-

landes besalRen. Diese Verwaltungspraxis hat der Beklagte jedoch mit In-Kraft-Treten des Zuwande-
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rungsgesetzes geéndert. Seitdem wird auch bei judischen Zuwanderern, denen bisher ein Reiseausweis
fur Flichtlinge ausgestellt worden ist, dieser Ausweis nicht verlangert oder neu ausgestellt. Die
Betroffenen werden nunmehr darauf verwiesen, einen Reiseausweis fir Auslander zu beantragen,
welcher ihnen erteilt wird, wenn die Voraussetzungen der 88 5 ff. AufenthV vorliegen (vgl. Verfah-
renshinweise der Auslanderbehorde Berlin, Stand: 20. Juli 2005, E.lsrael 1 Ziffer 1.). Bei dieser
Sachlage besteht kein Anspruch des Klé&gers auf Fortfiihrung der bis zum In-Kraft-Treten des

Zuwanderungsgesetzes gelibten Verwaltungspraxis.

In der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist zwar anerkannt, dass Verwaltungs-
vorschriften Uber die ihnen zundchst nur innewohnende interne Bindung hinaus vermittels sowohl des
Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) als auch des im Rechtsstaatsprinzip verankerten Gebots des
Vertrauensschutzes (Art. 20 und Art. 28 GG) eine anspruchsbegriindende AufRenwirkung im Verhalt-
nis der Verwaltung zum Burger zu begriinden vermdgen (vgl. m.w.N. BVerwG, Urteil vom 8. April
1997 - 3 C 6.95 -, BVerwGE 104, 220, 223). Dabei ist Voraussetzung einer Selbstbindung angesichts
der Bindung der vollziehenden Gewalt an Gesetz und Recht (Art. 20 Abs. 3 GG), dass die Verwal-
tungspraxis der Rechtsordnung entsprechen muss. Ein Anspruch auf Gleichbehandlung im Unrecht
besteht nicht (vgl. BVerwG, Urteil vom 21. August 2003 - 3 C 49.02 -, juris Rn. 12). Bei Anwendung
dieser Grundsétze kann hier offen bleiben, ob die Praxis der Ausstellung von Reiseausweisen von
Flichtlingen fir judische Zuwanderer rechtswidrig war, weil es aufgrund des mit der Ausstellung von
Passen verbundenen Eingriffs in die Personalhoheit des Herkunftsstaates hierfur einer gesetzlichen
Grundlage bedurft hatte (so: VG Hannover, Urteil vom 11. Juni 2010, a.a.0., Rn. 32), und bereits
deshalb flr den in der Vergangenheit liegenden Zeitraum eine anspruchsbegriindende AufRenwirkung
nicht eintreten konnte. Denn jedenfalls durfte der Beklagte seine Verwaltungspraxis mit In-Kraft-
Treten des Zuwanderungsgesetzes andern. Der Verwaltung bleibt es grundsétzlich unbenommen, von
einer in der Vergangenheit getibten Praxis zugunsten einer neuen gleichmaRigen Ermessens-
handhabung abzugehen (vgl. Erichsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 13. Aufl. 2006, § 10 V 3 Rn.
65; Starck in: von Mangoldt/Klein/Starck, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 3 Abs. 1, Rn. 273). Fir
die Anderung der Verwaltungspraxis miissen allerdings sachliche Griinde vorliegen (vgl. BVerwG,
Urteile vom 8. April 1997, a.a.0. und vom 5. November 1998 - 2 A 3.98 -, juris Rn. 12). Dies war hier
der Fall. Als Grinde fiir die Aufgabe seiner friiheren Praxis fuhrt der Beklagte u.a. an, dass die
bisherige Praxis nicht sachgerecht gewesen sei. Da die jidischen Zuwanderer aus der ehemaligen
Sowijetunion ein Verfolgungs- oder Flichtlingsschicksal nicht erlitten hatten und ohne Angst vor
staatlicher oder staatlich geduldeter Verfolgung ihre Herkunftsstaaten bereisen und bei staatlichen
Behorden Antréage stellen und Dokumente erlangen kénnten, sei flr sie die Ausstellung von Fliicht-
lingsausweisen nicht geboten. Diese Griinde fiir die Anderung der Verwaltungspraxis sind nicht zu
beanstanden. Es besteht somit kein Uber Art. 3 Abs. 1 GG vermittelter Anspruch des Kléagers auf

Ausstellung eines Reiseausweises fiir Fllichtlinge.
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Zu einer anderen Beurteilung flihrt auch nicht das verfassungsrechtlich verbiirgte Gebot des Vertrau-
ensschutzes. Die Tatsache allein, dass dem Klager (iber einen Zeitraum von insgesamt mehr als sechs
Jahren hinweg ein Reiseausweis fur Flichtlinge ausgestellt bzw. verlangert worden ist, konnte bei ihm
kein schutzwiirdiges Vertrauen darauf begriinden, dass diese Praxis auch in der Zukunft weitergefiihrt
werde. Die dem Kléger jeweils ausgestellten Reiseausweise waren - den VVorgaben von Paragraf 5 des
Anhangs zur Genfer Flichtlingskonvention folgend - in ihrer Geltungsdauer jeweils auf maximal zwei
Jahre beschrénkt. Der Kl&ger konnte daher nicht annehmen, dass der Reiseausweis auch nach Ablauf
seiner Geltungsdauer ohne erneute Priifung der Sach- und Rechtslage verlédngert werden wiirde. Sollte
ein schutzwiirdiges Vertrauen des Kléagers darauf anzuerkennen sein, dass es ihm aufgrund seiner
Aufnahme als judischer Zuwanderer entsprechend des Kontingentfliichtlingsgesetzes auch in Zukunft
mdglich sein misse, in der Bundesrepublik Deutschland ein Ausweisdokument zu erlangen, mit dem
er Auslandsreisen unternehmen kann, so wirde diesem Vertrauen auch mit der gednderten
Verwaltungspraxis Rechnung getragen. Denn mit der Aufgabe der Praxis, Reiseausweise fir Fllcht-
linge auszustellen, entfallt fiir den Kldger nicht jede Mdglichkeit, in der Bundesrepublik Deutschland
einen Reiseausweis zu erlangen. Er hat, da er keinen Nationalpass besitzt, unter der weiteren Voraus-
setzung, dass er einen Nationalpass auch nicht zumutbar erlangen kann, gemaR 8 5 Abs. 1 AufenthV
jedenfalls Anspruch auf ermessensfehlerfreie Entscheidung tber einen Antrag auf Ausstellung eines
Reiseausweises fur Auslander, im Falle der Ermessensreduzierung einen Anspruch auf Ausstellung
eines solchen. Das vom Kl&ger dariiber hinaus geltend gemachte Vertrauen darauf, dass er sich nach
seiner Aufnahme als judischer Zuwanderer niemals um einen nationalen Pass bei der ukrainischen
Botschaft werde bemiihen miissen, ist nicht schutzwiirdig. Aus der dem Kl&ger durch das Landratsamt
Rhon-Grabfeld zur Unterzeichnung vorgelegten Erklarung vom 16. September 1998 folgt nicht, dass
er davon ausgehen durfte, dass er zu keinen Zeitpunkt in der Zukunft einen nationalen Pass werde
beschaffen miissen. Darin wurde der Kldger darauf hingewiesen, dass im Zusammenhang mit seiner
Aufnahme als jldischer Zuwanderer aullerhalb des geregelten Verfahrens zunéchst auf die Vorlage
eines gultigen Nationalpasses verzichtet wurde. Aus dieser Formulierung ergibt sich, dass die VVorlage
eines Nationalpasses eigentlich erforderlich gewesen ware und mdéglicherweise noch in der Zukunft
gefordert werden kann. Lediglich beispielhaft wird in der Erklarung angeflhrt, dass im Falle eines
spateren Einblrgerungsverfahrens der Besitz eines glltigen Nationalpasses des Herkunftsstaates hau-
fig notwendig sei. Auch in der Riicknahme des Asylantrages im Hinblick auf die ihm eingerdaumte
Rechtsstellung liegt keine Austibung eines schutzwirdiges Vertrauen darauf, dass auch nach Ablauf
der Geltungsdauer des Reiseausweises fur Flichtlinge dieser stets verldngert werden wirde. Zum
einen ist anzunehmen, dass der Klédger in erster Linie im Hinblick auf das ihm gewahrte unbefristete
Aufenthaltsrecht seinen Asylantrag zuriickgenommen hat. AulRerdem waére jedenfalls ein Vertrauen
auf die Wiederholung der Ausstellung eines Reiseausweises fur Fluchtlinge auch nach Ablauf der

Geltungsdauer — wie dargelegt — nicht schutzwiirdig.
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2. Die Klage hat mit dem Hilfsantrag ebenfalls keinen Erfolg. Dieser ist nach § 88 VwGO dahin-
gehend auszulegen, dass der Klager unter Aufhebung der entgegenstehenden Bescheide eine
Verpflichtung des Beklagten zur Erteilung eines Reiseausweises flir Auslénder, hilfsweise eine Neu-

bescheidung seines Antrages auf Ausstellung eines Reiseausweises fiir Auslander begehrt.

a) Die Verpflichtungsklage ist zwar auch insoweit zuldssig. Die in der erstmaligen Stellung eines
Hilfsantrages in der miindlichen Verhandlung vor dem Verwaltungsgericht liegende Klagednderung ist
zuldssig, denn der Beklagte hat sich auf die gednderte Klage eingelassen (§ 91 Abs. 2 VwGO). Der
Klager hat einen Antrag beim Beklagten gestellt und das erforderliche Vorverfahren (§ 68 VwGO)
durchgefiihrt. Mit Schreiben vom 15. Mérz 2005 beantragte der Klager ausdriicklich und Uber seinen
Antrag vom 24. Februar 2005 hinausgehend die Ausstellung eines Reiseausweises flr Ausléander. Die-
sen Antrag hat der Beklagte mit Bescheid vom 19. Oktober 2005 beschieden. Zwar wird in dem Tenor
des Bescheides nur der Antrag des Kléagers ,vom 24. Februar 2005 auf Ausstellung eines Reise-
ausweises flr Fluchtlinge auf Grund des Art. 28“ genannt. Jedoch ergibt sich bei sachgerechter
Auslegung des Bescheides, in dessen Begriindung ausgefuhrt wird, dass auch eine Erteilung eines
Reiseausweises flr Auslander (8 4 Abs. 1 Nr. 1 AufenthV) nicht in Betracht komme, dass damit auch
der unter dem 15. Mérz 2005 gestellte Antrag beschieden werden sollte. Auch insoweit hat der Klager
mit Schreiben vom 28. Oktober 2005 Widerspruch erhoben, der mit Widerspruchsbescheid vom 20.

Dezember 2005 zurtickgewiesen wurde.

b) Die Klage ist jedoch unbegriindet. Der Kl&ger hat weder einen Anspruch auf Ausstellung eines
Reiseausweises fir Auslander noch auf Neubescheidung seines Antrages. Der Bescheid des Beklagten
vom 19. Oktober 2005 in der Fassung des Widerspruchsbescheides vom 20. Dezember 2005 ist daher
auch insoweit rechtmafig und verletzt den Klager nicht in seinen Rechten (8 113 Abs. 1, Abs. 5
VwGO).

Die Ausstellung eines Reiseausweises fur Flichtlinge richtet sich nach 88 5 Abs. 1, 6 AufenthV. Zwar
besitzt der Klager eine Niederlassungserlaubnis, so dass fir ihn grundsatzlich nach § 6 Satz 1 Nr. 1
AufenthV ein Reiseausweis fur Auslander im Inland ausgestellt werden darf. Jedoch sind die tat-

bestandlichen Voraussetzungen des 8 5 AufenthV nicht erfulit.

Nach § 5 Abs. 1 AufenthV kann einem Auslénder, der nachweislich keinen Pass oder Passersatz
besitzt und ihn nicht auf zumutbarere Weise erlangen kann, nach Malgabe der nachfolgenden
Bestimmungen ein Reiseausweis fur Ausléander ausgestellt werden. Absatz 2 der Bestimmung enthélt
Regelbeispiele dazu, was als zumutbar im Sinne des Absatzes 1 gilt. So ist etwa in der den Bestim-

mungen des deutschen Passrechts entsprechenden Weise an der Ausstellung oder Verlangerung des
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Passes oder Passersatzes mitzuwirken und die Behandlung des Antrages durch die Behdrden des
Herkunftsstaates nach dem Recht des Herkunftsstaates zu dulden, sofern dies nicht zu einer unzumut-
baren Harte fihrt (Nr. 2). Ferner sind fir die behordlichen MaBnahmen die vom Herkunftsstaat

allgemein festgelegten Gebuhren zu zahlen (Nr. 4).

Welche konkreten Anforderungen an die Zumutbarkeit zu stellen sind, beurteilt sich nach den
Umstédnden des Einzelfalls aufgrund einer Gesamtbetrachtung aller Umsténde (vgl. zum Begriff der
Unzumutbarkeit in 8 5 Abs. 2 Nr. 3 AufenthV: BVerwG, Beschluss vom 20. Juni 2011 -1 B 1.11 -,
juris Rn. 6). Bei dieser Gesamtbetrachtung sind vorliegend zu Gunsten des Klagers die besondere
Schwierigkeiten bei der Passbeschaffung zu beriicksichtigen, die dadurch bedingt sind, dass er niemals
einen nationalen Pass der Ukraine besessen hat und sich bislang auch nicht darum bemihen musste,
weil er in der Vergangenheit einen internationalen Reiseausweis fur Fllchtlinge besaR. Dabei liegt
nach der Rechtsprechung des Senats die Darlegungs- und Nachweislast dafur, die erforderlichen und
zumutbaren Schritte fiir die Erlangung eines Nationalpasses unternommen zu haben, nicht allein beim
Kléager. Vielmehr bestehen wechselseitige Pflichten des betroffenen Ausléanders und der zustandigen
Auslanderbehdrde. Den Auslander treffen eine Mitwirkungs- sowie eine Initiativpflicht hinsichtlich
ihm bekannter und zumutbarer Mdéglichkeiten, einen Pass zu beschaffen. Der Behorde obliegt die
Erfullung einer Hinweis- sowie einer Anstol3pflicht. Sie muss den Auslander auf diejenigen Mdéglich-
keiten der Passbeschaffung hinweisen, die ihm bei objektiver Sichtweise nicht bekannt sein kénnen
(vgl. zu § 25 Abs. 5 Satz 3 AufenthG: Beschluss des Senats vom 10. Oktober 2011 - OVG 2 M 62.10 -
, unter Bezugnahme auf VGH Miinchen, Urteil vom 23. Méarz 2006 - 24 B 05.2889 -, juris). Selbst bei
Beriicksichtigung der besonderen Schwierigkeiten des Klagers bei der Passbeschaffung infolge der
Ausstellung eines Reiseausweises fur Fluchtlinge und bei Anwendung des nach Verantwortungs-
bereichen differenzierenden Malistabs fiir die Nachweispflicht reichen die Darlegungen des Klagers
tber seine Passbeschaffungsbemiihungen nicht aus, um anzunehmen, dass er einen solchen bei der

ukrainischen Botschaft nicht zumutbar erlangen kann.

Zwar hat der Klager unter dem 25. Januar 2007 mit dem vollstandig ausgefullten Formular der
ukrainischen Botschaft ,,Antrag Uber Besitz oder Nichtbesitz der ukrainischen Staatsangehérigkeit” die
Uberpriifung der ukrainischen Staatsangehorigkeit beantragt, deren Feststellung die erste notwendige
Voraussetzung flr die Ausstellung eines ukrainischen Passes ist. Der Klager hat in diesem Zusam-
menhang auch personlich bei der ukrainischen Botschaft vorgesprochen. Damit hat er jedoch nicht alle
fiir ihn zumutbaren Schritte zur Beschaffung eines ukrainischen Passes unternommen. Offen bleiben
kann, ob der Antrag auf Uberpriifung der ukrainischen Staatsangehdrigkeit bereits unvollstandig war,
weil ihm kein Identitatsnachweis beigefligt war, oder ob der Beklagte insoweit seiner Hinweispflicht
nicht genlgt hat. Denn jedenfalls hat der Kl&ger weitere flr ihn zumutbare Bemiihungen unterlassen.

So hat er sich nicht mit dem gebotenen Nachdruck um die Ausstellung eines ukrainischen Passes
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beminht. Seit der Antragstellung vom 25. Januar 2007 und der Vorsprache bei der ukrainischen Bot-
schaft sind nunmehr fast 5 Jahre vergangen, ohne dass der Klager weitere Schritte unternommen oder
sich nach den Griinden fir die Nichtbescheidung seines Antrages erkundigt héatte. Der Klager hat
auflerdem nicht — wie nach § 5 Abs. 2 Nr. 4 AufenthV erforderlich — die Gebiihren fiir die Bearbeitung
seines Antrages auf Uberpriifung der Staatsangehdrigkeit entrichtet. Dies raumt er in seiner eidesstatt-
lichen Erklarung vom 20. September 2011 letztlich ein (,,... wollte diese bereits bezahlen®). Schlief3-
lich ist der Kl&ger ohne sachlichen Grund nicht auf das in der mindlichen Verhandlung vor dem
Verwaltungsgericht unterbreitete Angebot des Beklagten eingegangen, sich durch einen spezialisierten
Mitarbeiter der Clearingstelle bei einer weiteren Vorsprache bei der Botschaft begleiten zu lassen, der
einen formellen Umgang sowie eine ordnungsgemale Bearbeitung sicherstellen und zudem die

konkreten Auskinfte der Botschaftsmitarbeiter dokumentieren kdnnte.

Diese zumutbaren weiteren Bemuhungen durfte der Klager auch nicht deshalb als entbehrlich ansehen,
weil nach der ihm der von der ukrainischen Botschaft gegebenen Auskunft eine Entscheidung Uber
seinen Antrag vom 25. Januar 2007 zunéchst eine Registrierung bei der ukrainischen Botschaft erfor-
dere, die nur nach Erteilung der personlich in Kiew zu beantragenden Zustimmung der ukrainischen
Behorden zur unbefristeten Ausreise moglich sei und ein Versuch, die Genehmigung in der Ukraine zu
erlangen, flr ihn von vornherein nicht erfolgversprechend wére. Die dem Kl&ger gegebene Auskunft
widerspricht den Erkenntnissen des Beklagten Uber das bliche Verfahren der Passbeschaffung bei der
ukrainischen Botschaft, wonach bei einem positiven Ergebnis der Uberpriifung der Staatsangehorig-
keit der Antrag auf konsularische Registrierung auch bei der ukrainischen Botschaft gestellt werden
kann. Sie steht auch nicht im Einklang mit der gegentiber dem Beklagten erteilten telefonischen Aus-
kunft der ukrainischen Botschaft vom 9. November 2011, wonach der Antrag des Klagers vom 25.
Januar 2007 deshalb unbearbeitet geblieben sei, weil es an einem Identitdtsnachweis in Kopie sowie
an einem Nachweis uber die Begleichung der Konsulargebiihren gefehlt habe. Es ist daher jedenfalls
nicht ohne - vom Klager im Rahmen seiner Mitwirkungspflicht zu erbringende - weitere Nachweise
davon auszugehen, dass eine Bescheidung seines Antrags auf Uberpriifung seiner Staatsangehérigkeit
durch die ukrainische Botschaft deshalb unterblieben ist, weil es an einer Registrierung bei der ukrai-
nischen Botschaft und der daflr erforderlichen Zustimmung der ukrainischen Behérden zur unbefri-
steten Ausreise fehlte. Weitere Aufklarung kénnte eine Vorsprache des Klégers bei der ukrainischen
Botschaft mit einem Mitarbeiter der Clearingstelle erbringen, die dieser jedoch trotz eines
entsprechenden Angebots des Beklagten bislang nicht unternommen hat. Im Ubrigen ist es nach den
Darlegungen des Klégers auch nicht ersichtlich, dass es fur ihn v6llig aussichtslos wére, die Genehmi-
gung Uber das unbefristete Verbeiben im Ausland in der Ukraine zu erlangen. Soweit er auf die — in
eigener Ubersetzung vorgelegte — ,,Verordnung (iber das Anschauen des Gesuchs ukrainischer Staats-
burger auf unbefristetes Verbleigen im Ausland“ verweist und geltend macht, die darin fir die

Genehmigung verlangten Unterlagen in der Ukraine nicht mehr besorgen zu kénnen, ist schon frag-
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lich, ob die Verordnung (noch) formell gultig ist und ob die entsprechenden Unterlagen in der Praxis
der ukrainischen Behorden auch in Féllen, in denen die Ausreise - wie hier - schon im Jahr 1992

erfolgt ist, ohne Einschrankung verlangt werden.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VwGO. Die Entscheidung uber die vorlaufige Voll-
streckbarkeit beruht auf § 167 Satz 1 VwGO in Verbindung mit 8 708 Nr. 10, § 711 der Zivilprozess-

ordnung.

Die Revision ist gemaR § 132 Abs. 2 Nr. 1 VwGO zuzulassen, weil die Rechtsfrage, welchen Umfang
die Rechtsstellung jldischer Emigranten aus der ehemaligen Sowjetunion hat, die vor In-Kraft-Treten

des Aufenthaltsgesetzes aufgenommen worden sind, einer hochstrichterlichen Klarung bedarf.



