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Sehr geehrter Herr Bosbach,

der von der Regierungskoalition eingebrachte Entwurf fir ein Gesetz zur Anderung
des Personalausweisgesetzes zur Einflihrung eines Ersatz-Personalausweises und
zur Anderung des Passgesetzes ist durch Beschluss des Deutschen Bundestages
vom 30. Januar 2015 an den Innenausschuss {iberwiesen worden. Ein gleichlauten-
der Gesetzentwurf der Bundesregierung liegt derzeit dem Bundesrat vor. Leider habe
ich vor dessen Verabschiedung durch das Kabinett keine Stellung nehmen kénnen,
da ich durch das Bundesministerium des Innern entgegen § 21 Abs.1 der GGO der
Bundesministerien nicht beteiligt worden bin. Daher méchte ich Ihnen als Vorsitzen-
dem des Innenausschusses auf diese Weise meine Bedenken gegen den Gesetz-
entwurf zukommen lassen.
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SEfE2VONS. Durch den Gesetzentwurf sollen Reisen bestimmter Personen verhindert werden.
Hintergrund der Regelung sind vor allem sog. Dschihadisten, die mittels des Perso-
nalausweises z.B. Uber die Tirkei nach Syrien ausreisen, dort Straftaten begehen-
und ggf. mit der Absicht nach Deutschland zuriickkehren, hier weitere Straftaten zu
begehen. Die Mdglichkeit, unter bestimmten Voraussetzungen den Pass zu entzie-
hen, besteht bereits, hilft aber in den Fallen nicht weiter, in denen auch der Perso-
nalausweis zur Einreise in bestimmte Lander berechtigt.

1. Stigmatisierungswirkung
Nach derzeitiger Rechtslage besteht auch jetzt schon die Méglichkeit, im Einzelfall

unter den Voraussetzungen, unter denen auch ein Reisepass versagt werden kénn-
te, eine vollziehbare Anordnung auszusprechen, dass der Personalausweis nicht
zum Verlassen Deutschlands berechtigt (§ 6 Abs. 7 PAuswG i.V.m. § 7 Abs. 1
PassG). Allerdings wird nach dieser Regelung der Personalausweis nicht eingezo-
gen, da der Gesetzgeber davon ausging, der Betroffene miisse weiterhin seiner
Ausweispflicht nach § 1 Abs. 1 Satz 1 PAuswG nachkommen kénnen. Die Vorschrift
stammt aus einer Zeit, in der der Personalausweis noch in ,Buchform” ausgegeben
wurde. Die Eintragung eines Sperrvermerks in einem solchen Ausweis wire zwar
tatsachlich einfacher méglich gewesen als dies heute beim Chipkartenausweis der
Fall ist. Um die Persénlichkeitsrechte der Betroffenen zu wahren, hat der Gesetzge-
ber damals aber auf die Eintragung eines Sperrvermerks verzichtet (BT-Drs. 8/3129,
S. 6). Stattdessen kann die Ausreiseuntersagung im polizeilichen Grenzfahndungs-
bestand gespeichert werden (§ 6 Abs. 8 PAuswG). Die Ausstellung eines Ersatzdo-
kuments hat der Gesetzgeber in der Vergangenheit nicht erwogen.

Von dieser Auffassung soll mit dem vorliegenden Entwurf abgewichen werden. Of-
fenbar wird davon ausgegangen, die Speicherung im polizeilichen Grenzfahndungs-
bestand, d.h. in nationalen Informationssysteme wie auch im Schengen-
Informationssystem (SIS) biete keine ausreichende Gewahr dafiir, die entsprechen-
den Personen an der Ausreise zu hindern.

Die Stigmatisierungswirkung des Ersatz-Personalausweises wird erheblich sein,
schon weil er optisch anders gestaltet ist als der ,normale“ Personalausweis oder
auch der vorlaufige Personalausweis. Er wird einzig zu dem Zweck ausgestellt, dem
Inhaber die Erfullung der Ausweispflicht zu ermdéglichen, ohne ihn-ausreisen zu las-
sen. Das Problem der Ausreise von Terroristen bzw. Dschihadisten ist in der Offent-
lichkeit bereits diskutiert worden, so dass im Privatrechtsverkehr eine Person, der
das Ersatz-Dokument vorgelegt wird, im Regelfall weif’, was dem Inhaber ungefihr
vorgeworfen wird. Zwar ist die Ausreisebeschrankung nur auf der Riickseite sichtbar
dies kann aber nur theoretisch den Eingriff abmildern. Sowohl die Existenz des Er-
satzdokuments selbst als auch die lebensfremde Annahme, der Inhaber kénne die
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SETESVONS Ejnsichtnahme auf die Dokumenteninnenseite begrenzen, fiihren dazu, dass die
Stigmatisierung letztlich nicht anders zu bewerten ist als wenn der Personalausweis
selbst einen entsprechenden Vermerk enthalten wiirde. Die Inhaber solcher Doku-
mente werden also mit erheblichen Schwierigkeiten im Alltag zu rechnen haben, z.B.
beim Abschluss von Vertrdgen. Die Voraussetzungen, unter denen ein solches Do-
kument ausgestellt wird, miissen deswegen strikt auf die Personengruppe be-
schrankt bleiben, von der prognostisch tatséchlich eine entsprechende Gefahr aus-
geht.

2. Tatbestandsvoraussetzungen
Der Entzug bzw. die Versagung des Personalausweises und die Ausstellung eines
Ersatzdokumentes stellen einen deutlich intensiveren Eingriff in die Rechte des Be-
troffenen dar als der Entzug des Reisepasses, da der Personalausweis im Alltag viel-
faltig zur ldentifizierung genutzt wird und erst in zweiter Linie auch ein Reisedoku-
ment darstellt. Daher begriile ich es, wenn die Voraussetzungen, unter denen der
Personalausweis entzogen/versagt werden kann, deutlich enger sind als diejenigen,
die zur Versagung/Entziehung des Reisepasses berechtigen (§ 7 Abs. 1 PassG im
Verhéltnis zu § 6a PAuswG-E i.V.m. § 7 Abs. 1 Nr. 1 und 10 PassG). Angesichts der
Schwere des Eingriffs habe ich allerdings Zweifel, ob die Voraussetzungen streng
genug formuliert sind. Nach § 6a Abs. 1 PAuswG-E kann der Personalausweis ent-
zogen/versagt werden, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme rechtfertigen, der
Ausweisbewerber gefdhrde die innere oder duflere Sicherheit oder sonstige erhebli-
che Belange der Bundesrepublik Deutschland dergestal,

- dass er einer terroristischen Vereinigung nach § 129a oder §§, 129a, 129b
Abs. Satz 1 StGB mit Bezug zur Bundesrepublik Deutschland angehért oder
diese unterstitzt,

- dass er rechtswidrig Gewalt gegen Leib oder Leben als Mittel zur Durchset-
zung international ausgerichteter politischer oder religiéser Belange anwendet
oder eine solche Gewaltanwendung unterstiitzt oder vorsétzlich hervorruft,
oder

- dass der Ausweisbewerber eine in § 89a StGB beschriebene Handlung vor-
nehmen wird {Vorbereitung einer schweren staatsgefahrdenden Straftat).

§ B6a Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 PauswG-E knipft mit seinem Wortlaut nicht unmittelbar an
einen Straftatbestand an. Es besteht daher die Gefahr, die Auslegungsmdglichkeiten
kénnten weitergehender sein, als bei den anderen beiden Alternativen. Gerade Un-
terstiitzungshandlungen sind hier kritisch zu sehen.

Ebenso problematisch ist § 6a Abs. 1 Satz 1 PAuswG-E i.V. mit § 7 Abs. 1 Nr. 10
PassG. Bereits die bestehende Fassung von § 89a StGB wird in der Literatur als zu
unbestimmt angesehen. Vom BGH wurde die Norm nicht dem BVerfG vorgelegt, er
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SETE4VONS hielt aber eine verfassungskonforme Auslegung fiir erforderlich. Bei § 89a StGB
handelt es sich um eine Vorschrift, die tatbestandlich eine Vorbereitungshandlung zu
einer Gewalttat unter Strafe stellt. Dazu ist wiederum Beihilfe méglich. Damit handelt
es sich um eine Norm der Vorfeldstrafbarkeit, die wiederum als "Tiroffner” fur Ermitt-
lungseingriffe dient. § 8%a StGB soll mit dem am 4. Februar 2015 vom Kabinett ver-
abschiedeten Gesetzentwurf nochmals erweitert werden. § 7 Absatz 1 Satz 1 Nr. 10
PassG kniipft seinerseits — nochmals —an das Vorfeld an, in dem er formuliert; "vor-
nehmen wird". Durch die geplanten Anderungen im Gesetz zur Anderung der Verfol-
gung der Vorbereitung von schweren staatsgefahrdenden Straftaten (GVVG-AndG),
das am 4. Februar 2015 vom Bundeskabinett verabschiedet wurde (BR-Drs. 36/15),
wird die Vorfeldstrafbarkeit nochmals erweitert und kniipft insbesondere an — fiir sich
gesehen neutrale - Finanzierungshandlungen an. So kann zum Beispiel méglicher-
weise schon derjenige dem Anschein der Terrorismusfinanzierung unterliegen, der
bei einem Terrorverdachtigen einen Gebrauchtwagen kauft. Der Kaufer, bei dem der
Anfangsverdacht einer Beihilfe zu einer Vorbereitungshandlung besteht, wird ein Er-
mittlungsverfahren sowie strafprozessuale BegleitmaBnahmen Uber sich ergehen
lassen miissen. Erst viel spéter stellt sich méglicherweise heraus, dass die subjektive
Tatseite gar nicht vorlag. Dies habe ich bereits wéhrend der Ressortabstimmung zu
dem genannten Gesetzesentwurf gegeniiber dem federfuhrenden BMJV kritisiert.
Unter welchen Voraussetzungen einer solchen Person ggf. dann auch der Personal-
ausweis entzogen und ein Ersatzdokument ausgestellt wird, wird mit der Formulie-
rung ,wenn bestimmte Tatsachen die Annahme rechtfertigen” erst recht unbestimmt.
Denn die Formulierung lésst darauf schlieBen, dass hier eine noch geringere Ver-
dachtsschwelle geniigt als der Anfangsverdacht, der Voraussetzung fir die Aufnah-
me eines Ermittlungsverfahrens ist.

3. Verfahren
Es ist unklar, woher die zusténdigen Personalausweisbehérden ihre Informationen
erhalten sollen. MaRRgeblich kommen dafiir nur Polizei und Nachrichtendienste in Be-
tracht. Es stellt sich insbesondere die Frage, unter welchen Voraussetzungen und
aus welchem konkreten Anlass diese Informationen an die Ausweisbehérden senden
sollen. Hier fehlt es an konkreten Regelungen. Nicht nur in Bezug auf das vorliegen-
de Gesetzgebungsverfahren ist eine Neuregelung der Ubermittlungsvorschriften von
Polizei und Nachrichtendiensten dringend geboten. Darauf hat bereits die 86. Konfe-
renz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander in ihrer EntschlieRung
vom 1. Oktober 2013 hingewiesen (Anlage). Neuregelungsbedarf ergibt sich insbe-
sondere nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Antiterrorda-
teigesetz.
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SEMESVONS |ch wiirde mich freuen, wenn meine Bedenken im weiteren Verlauf der parlamentari-
schen Beratungen Beriicksichtigung finden wiirden.




EntschlieBung

der Konferenz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lénder vom 01. Okfober 2013

Handlungsbedarf zum Datenschutz im Bereich der Offentlichen Sicherheit
in der 18. Legislaturperiode des Deutschen Bundestages

Die Konferenz der Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander sieht fur die
kommende Legislaturperiode dringenden datenschutzrechtlichen Handlungsbedarf im Bereich
der Sffentlichen Sicherheit. Die technische Entwicklung der Datenverarbeitung droht praktisch
alle Bereiche unseres Lebens offenzulegen. Ungeheuer groRe Datenmengen kénnen
inzwischen in Echizeit verknlpft und ausgewertet werden. Bei der weitgehend heimlich
durchgefiihrten anlass- und verdachtslosen Datenauswertung ricken zunehmend auch
Menschen in den Fokus von Nachrichtendiensten und Ermittiungsbehérden, die selbst keinerlei
Anlass fir eine Uberwachung gegeben haben. Hieran kénnen weitere MaBnahmen anknipfen,
die fir die Betroffenen erhebliche Folgen haben. Dies gefahrdet die Grundrechte auf
informationelle Selbstbestimmung, auf Fernmeldegeheimnis und auf Gewdhrleistung des
Schutzes der Vertraulichkeit und Integritat informationstechnischer Systeme.

Die internationalen Uberwachungsaktivitdten von Nachrichtendiensten machen dies deutlich.

Die Bundesrepublik Deutschland ist verpflichtet, sich dagegen zu wenden und auf européischer
und internationaler Ebene dafiir einzusetzen, dass es keine umfassende Uberwachung gibt.

Hierzu hat die Konferenz bereits die EntschlieBung "Keine umfassende und anlasslose
Uberwachung durch Nachrichtendienste! Zeit fir Konsequenzen" verabschiedet. Die Konferenz
erwartet von der Bundesregierung auflerdem, dass sie sich fiir die Aufhebung der EU-Richtlinie
zur anlasslosen Vorratsdatenspeicherung von Telekommunikationsdaten einsetzt.

Die Ubertragung weiterer, mit Grundrechtseingriffien verbundener, Kompetenzen an
EU-Agenturen ist nach deutschem Verfassungsrecht nur vertretbar, wenn ein vergleichbarer
Grundrechtsschutz gewdhrleistet ist. Die Konferenz fordert deshalb die Bundesregierung dazu
auf, sich fur entsprechende Nachbesserungen des von der Europsischen Kommission
vorgelegten Entwurfs einer Europol-Verordnung einzusetzen.

Auch auf nationaler Ebene besteht gesetzgeberischer Handlungsbedarf. Unter Beachtung der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts insbesondere zur Antiterrordatei miissen fur
MaRnahmen, die intensiv in Grundrechte eingreifen, hinreichend bestimmte Schranken
festgelegt werden. Sie miissen dem Grundsatz der VerhéltnisméRigkeit, dem informationellen
Trennungsprinzip und dem Kernbereichsschutz privater Lebensgestaltung stérker als bisher
Rechnung tragen. Gesetzgeberischen Handlungsbedarf sieht die Konferenz insbesondere fir
gemeinsame Dateien und Zentren von Polizeien und Nachrichtendiensten, die nicht
individualisierte Funkzellenabfrage, die strategische Fernmeldeliberwachung und firr den
Einsatz umfassender Analysesysteme.

Der Gesetzgeber muss zudem fiir wirksame rechtsstaatliche Sicherungen sorgen. Das Gebot
des effektiven Rechtsschutzes setzt gréftmégliche Transparenz der Datenverarbeitung und
grundsétzlich Benachrichtigungen der Betroffenen voraus. Unverzichtbar ist die umfassende
Kontrolle auch durch unabhéngige Datenschutzbeauftragte. Die Sicherheitsbehdrden miissen
ihnen dazu alle notwendigen Informationen friihzeitig zur Verfigung stellen.



