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eines Ersatz-Personalausweis und zur Anderung des Passgesetz
Stellungnahme der Bundespolizei

Einladung vom 18. Februar 2015

Sehr geehrte Damen und Herren,
nachfolgend Ubermittle ich lhnen meine Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Personalausweisgesetzes zur Einfuhrung eines Ersatzpersonalausweises und
zur Anderung des Passgesetzes.

. Lage:

Die nationalen und internationalen sicherheitspolitischen Bestrebungen sind nicht erst seit
den Geschehnissen vom 24. Mai 2014 in Brissel darauf ausgerichtet, phanomenspezifische
Reisebewegungen des islamistischen Personenpotentials zu verhindern.

Nach dem Attentat im judischen Museum in Brissel, bei dem ein Syrienriickkehrer vier Men-
schen ermordet hatte, wurden diese Bestrebungen sowohl auf nationaler als auch internatio-
naler Ebene nochmals verstarkt. So hat der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen den Mit-
gliedstaaten mit der Verabschiedung der Resolution 2178 (2014) in diesem Zusammenhang
besondere Verpflichtungen auferlegt. Unter anderem beschloss er

"...dass die Mitgliedstaaten im Einklang mit den internationalen Menschenrechtsnor-
men, dem Fliichtlingsvélkerrecht und dem humanitdren Vélkerrecht die Anwerbung,
Organisation, Beférderung oder Ausriistung von Personen, die in einen Staat reisen, der
kein Staat ihrer Ansédssigkeit oder Staatsangehdrigkeit ist, um terroristische Handlun-
gen zu begehen, zu planen, vorzubereiten oder sich daran zu beteiligen oder Terroris-
ten auszubilden oder sich zu Terroristen ausbilden zu lassen, sowie die Finanzierung
ihrer Reisen und Aktivitédten verhiiten und bekdmpfen...""

' VN Resolution 2178 (2014)
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semezvon 1t In Deutschland liegen derzeit Erkenntnisse zu mehr als 650 Angehdrigen des islamistischen
Personenpotentials vor, die in Richtung Syrien ausgereist sind, um dort an Kampfhandlun-
gen teilzunehmen oder den Widerstand gegen das Assad-Regime in sonstiger Weise zu un-
terstiitzen. Die deutschen Sicherheitsbehérden sind bestrebt, méglichst viele dieser Ausrei-
seplanungen frihzeitig wahrzunehmen und deren Verwirklichung zu unterbinden.

Hierbei nutzen die beteiligten Behdrden alle zur Verfigung stehenden rechtlichen Méglich-
keiten. Dies erfolgt vor dem Hintergrund der in diesem Kontext in Deutschland bestehenden
Gefahren, die durch das Bundeskriminalamt wie folgt bewertet werden:

"... Tatgelegenheiten kénnten sich insbesondere ergeben, wenn sich westlich sozialisierte
Personen nach einer ideologischen und paramilitarischen Schulung beim IS bereit erklédren,
in ihr Herkunftsland zurtickzukehren und operativ tétig zu werden..."

Gemal §§ 19 Abs. 1 PaRG, 7 Abs. 1 PAuswG sind die von den Landern bestimmten Behor-
den (Passbehorden, Personalausweisbehorden) fir die Versagung (§ 7 Abs. 1 PalRG) und
die Entziehung (§ 8 PalRG) des Passes ebenso zustandig wie fur die rdumliche Beschran-
kung des Personalausweises (§ 6 Abs. 7 PAuswG).

Gemal § 10 Abs. 1 Satz 1 PalRG untersagen die fir die polizeiliche Kontrolle des grenz-
Uberschreitenden Verkehrs zustandigen Behoérden (Bundespolizei, Wasserschutzpolizei
Hansestadt Hamburg, Bayer. Landespolizei’ und die Bundeszollverwaltung) in den Féllen
der mit ordnungsbehdrdlicher Verfugung erfolgten Versagung bzw. Entziehung des Passes
und der rdumlichen Beschrankung des Personalausweises die Ausreise des Betroffenen.
Ziel ist es, die Ausreise des islamistischen Personenpotentials in die Kriegs- und Krisenge-
biete mit diesen Instrumenten zu unterbinden.

Il Grenzpolizeiliche Zustiandigkeit
Die Bundespolizei ist gem. § 2 Abs. 2 Nr. 2 Bundespolizeigesetz (BPolG) fur die polizeiliche
Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs zusténdig. Dazu gehért auch die Uberprufung
der Grenzlbertrittspapiere und der Berechtigung zum Grenzlbertritt (§ 2 Abs. 2 Nr. 2a

BPolG).
Im Rahmen dieser Aufgabenwahrnehmung kann sie bei Vorliegen der rechtlichen Voraus-

setzungen Ausreisen untersagen.

2 Aktualisierung Gefahrdungslage islamistischer Terrorismus vor dem Hintergrund der Entwicklungen
des ISLAMISCHEN STAATES (IS); BKA vom 29.09.2014
® Die vom Bayerischen Staatsministerium des Innern, fir Bau und Verkehr benannten Dienststellen



SEITE 3 VON 11

11l. Ausreiseuntersagung und ihre Durchsetzung nach aktueller

Rechtslage
1. Arten der Ausreiseuntersagung
Die Bundespolizei als fur die polizeiliche Kontrolle des grenziberschreitenden Verkehrs zu-
standige Behdrde muss bzw. kann unter verschiedenen Voraussetzungen Ausreiseuntersa-
gungen aussprechen. Die MaRnahme kann sich gegen jeden Reisenden richten, das heildt
Betroffene kdnnen neben deutschen Staatsangehdrigen auch Freiziigigkeitsberechtigte und
Drittauslander sein.
Im Wesentlichen sind zwei Fallkonstellationen zu unterscheiden:

e Ausreiseuntersagungen ohne Ermessen nach § 10 Abs. 1 Satz 1 Passgesetz (PalkG)
auf der Basis einer durch die zustdndigen Landesbehérden bereits erlassenen ord-
nungsbehérdlichen Verfugung.

¢ Ausreiseuntersagungen mit Ermessen gem. § 10 Abs. 1 Satz 2 u. 3 PalG, die von
den fur die Kontrolle des grenzuberschreitenden Verkehr zustandigen Behérden auf
Basis einer eigenen Erkenntnislage ausgesprochen werden kénnen.

1.1 Ausreiseuntersagung auf Basis einer ordnungsbehérdlichen Verfligung
In dieser Fallkonstellation ist die Bundespolizei verpflichtet, eine Ausreise zu untersagen.

Dabei wird die vorliegende ordnungsbehérdliche Verfiigung von der Bundespolizei praktisch
durchgesetzt.

In der grenzpolizeilichen Praxis haben die zustindigen Passbehérden in diesen Féllen so-
wohl die Entziehung des Reisepasses gem. § 8 PaRG (bzw. dessen Versagung gem. § 7
PalG) als auch eine raumliche Beschrankung der Gultigkeit des Personalausweises gem.
§ 6 Absatz 7 Personalausweisgesetz (PAuswG) erlassen. Dies bedeutet, dass die betroffene
Person Uber keinen Reisepass verfugt. Hingegen wird nach derzeitiger Rechtslage der Per-
sonalausweis nicht eingezogen, er verbleibt demnach in der VerfUgungsgewalt des Besit-
zers, ohne rechtlich Wirkung als Grenzibertrittsdokument zu entfalten (zu den hiermit ver-
bundenen erheblichen Problemen vergl. die Ausfuhrungen unter Ziffer lll. 3).

Die zustandigen Pass- bzw. Personalausweisbehdrden kénnen ihre ordnungsbehérdlichen
Entscheidungen zu Passentziehungen (bzw. Passversagungen) und zur rdumlichen Be-
schrankung des Personalausweises an die Bundespolizei Ubermitteln. Diese nimmt den In-
halt der Verfugungen in die grenzpolizeiliche Fahndungsdatei "Geschitzter Grenzfahn-
dungsbestand" auf (vgl. § 9 PaRG und § 6 Abs.8 PAuswG).

Sofern die Betroffenen trotz einer ordnungsbehdrdlichen Verfugung grenzuberschreitend
reisen, liegt ein strafrechtlich vorwerfbares Verhalten nach § 24 Abs. 1 Nr. 2 PalRG vor.
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1.2 Ausreiseuntersagung auf der Basis einer eigenen Erkenntnislage
Das Passgesetz sieht in § 10 Abs. 1 Satz 2 u. 3 neben der verpflichtenden Ausreiseuntersa-

gung zur Durchsetzung der ordnungsbehérdlichen Verfugung eine weitere Méglichkeit vor,
Ausreisen in das Ausland zu untersagen. Hierbei handelt es sich um die Falle, in denen noch
keine ordnungsbehordliche Verfligung ergangen ist oder ergehen konnte. Die Bundespolizei
nimmt dabei die Prifung der Voraussetzungen einer Passversagung/-entziehung bzw. der
Beschrankung des Personalausweises fir die Ordnungsbehérden wahr.

Unter folgenden Voraussetzungen kann dabei eine Ausreiseuntersagung erfolgen:

e Wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass ein Versagungsgrund nach
§ 7 Abs. 1 PalRG vorliegt (§ 10 Absatz 1, Satz 2, Halbsatz 1 PaRG).

¢ Wenn kein zum Grenzlbertritt glltiger Pass oder Passersatz mitgefuhrt wird
(§ 10 Absatz 1, Satz 2, Halbsatz 2 Pal3G).

e Wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass der Geltungsbereich oder
die Gultigkeitsdauer des Passes nach § 7 Abs. 1 PalRG zu beschranken ist
(§ 10 Absatz 1, Satz 3 PalG ).

2. Ausreisen trotz entgegenstehender ordnungsbehdérdlicher Verfiigung
Im Kontext "Reisebewegungen des islamistischen Personenpotentials” hat die Bundespolizei

im Zeitraum von September 2012 bis zum Februar 2015 in -100- Fallen Personen- und Do-
kumentendaten im Geschitzten Grenzfahndungsbestand erfasst, bei denen entsprechende
Verfugungslagen einer Passentziehung/-versagung bzw. Beschréankung des Personalaus-
weises vorlagen.

Hierbei hat die Bundespolizei in -5- Féllen eine tatsachliche Ausreise relevanter Personen
verhindert, gegen die eine entsprechende ordnungsbehdrdliche Verfligung ergangen war.
Gleichwohl ist zu Reisebewegungen trotz entgegenstehender ordnungsbehérdlicher Verfi-
gung_ein erhebliches Dunkelfeld zu vermuten. Diese Vermutung wird unterstitzt durch -12-
Feststellungen der Bundespolizei, bei denen Rickkehrer aus dem Ausland erkannt wurden,
fur die eine Passversagung/ -entziehung bzw. Beschrankung des Personalausweises vorla-
gen. Alle Personen waren trotz bestehender ordnungsbehérdlicher Verflgungslage uner-
kannt ausgereist.

Die folgenden exemplarisch ausgewahlten Sachverhalte verdeutlichen die grenzpolizeiliche
Realitat bei Reisebewegungen trotz bestehender Ausreiseverbote. Dabei begriindeten sich
alle zugrundeliegenden ordnungsbehordlichen Verfigungen auf Erkenntnisse, wonach die
Personen mit jihadistischer Motivation beabsichtigten in die Krisenregionen auszureisen:

Fall 1.

Am 4. Marz 2015 schoben die turkischen Behérden den deutschen Staatsangehérigen B.
nach Deutschland zurick. Aufgrund eines am 20.01.2015 ergangenen européischen Haftbe-
fehls wegen des dringenden Tatverdachts sich dem Jihad und der ISIG (IS) angeschlossen
zu haben, nahm die Bundespolizei den B. bei seiner Einreise fest.
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Gegen B. bestanden schon seit dem 8. Marz 2012 eine Passversagung sowie eine Be-
schrankung des Bundespersonalausweises. Damit war er ab diesem Zeitpunkt rechtlich nicht
mehr ausreiseberechtigt.

Gleichwohl reiste er schon einmal am 25. Januar 2014, aus Istanbul kommend, am Flugha-
fen Dusseldorf ein. Bei der Kontrolle durch die Bundespolizei legte er dabei seinen deut-
schen Personalausweis vor. Nur durch eine Fahndungstberprifung - die fur ihn als deut-
schen Staatsangehérigen nicht zwingend vorgeschrieben ist* - erkannten die Kontrollbeam-
ten aufgrund der Ausschreibung im Geschultzten Grenzfahndungsbestand, dass fur B. eine
Passversagung sowie eine Beschrankung des Personalausweises vorlagen.

Daruber hinaus reiste der B. am 1. Juli 2014 erneut unter Nutzung seines BPA Uber den
Flughafen Amsterdam nach |zmir aus.

Demnach konnte der B. wiederholt mit seinem BPA - verbotene - Reisebewegungen vor-
nehmen, um sich in Syrien von der Terrororganisation IS ausbilden zu lassen und anschlie-
Rend aktiv an Kampfhandlungen teilzunehmen.

Fall 2

Der deutsch-tunesische Staatsangehdrige T. ist durch das Landeskriminalamt Berlin als Ge-
fahrder eingestuft. Seit 10. Februar 2010 ist der T. aufgrund einer ordnungsbehérdlichen
Verfligung zur Ausreiseuntersagung ausgeschrieben.

Am 6. November 2013 teilten die bulgarischen Grenzbehérden Uber die BKA-Sirene (SIS-
Zentralstelle) dem Bundespolizeiprasidium mit, dass der T. an der bulgarisch-serbischen
Grenze von der bulgarischen Grenzpolizei festgehalten wird.

T. wies sich bei der Kontrolle mit seinem Personalausweis aus.

Fall 3

Der deutsch-tunesische Staatsangehdrige E. ist durch das Landeskriminalamt Nordrhein-
Westfalen als relevante Person eingestuft und seit 13. Juni 2013 als Betroffener einer pass-
beschrankenden Verfiigung der zustandige Ordnungsbehérde zur Ausreiseuntersagung
ausgeschrieben.

E. erschien am 27. Juni 2014 mit seinem Personalausweis am Flughafen Brussel-Zaventem
zur Ausreisekontrolle. Er gab an, wegen des Ramadan seine Familie in der Tirkei besuchen
zu wollen. Die belgischen Behorden gestattet dem E. die Ausreise in die Turkei.

3. Zentrale grenzpolizeiliche Problemstellungen
Die vorgenannten Beispiele zeigen, dass Reisebewegungen von Personen, die im Zusam-

menhang mit dem jihadistischen Terrorismus stehen, nur zum Teil unterbunden werden kén-
nen.

Die hierfur mafRgeblichen Griinde ergeben sich im Wesentlichen aus den rechtlichen Rah-
menbedingungen und den darauf fullenden Kontrollablaufen.

Nationale und europaische Rechtsvorschriften legen dabei den Umfang sowie die Art und
Weise der Grenzkontrollen und der Grenzfahndung fest.

* gemal Art. 7 Abs. 2 Schengener Grenzkodex, vgl. im Folgenden die Ausfiihrungen unter Ziffer I1l.
3.1



semesvon 11 Bei der Umsetzung dieser Regularien in die konkrete Kontrollpraxis der Bundespolizei erge-
ben sich, in Bezug auf eine effektive Verhinderung der Ausreise des entsprechenden Perso-
nenkreises, zentrale Problemstellungen, die im Folgenden néher erldutert werden.

3.1 Grenzpolizeiliche Kontrolle von Personen, Artikel 7 Schengener Grenzkodex
Die Verordnung (EG) Nr. 562/2006 des Europaischen Parlaments und des Rates vom

15. Marz 2006 ber einen Gemeinschaftskodex fur das Uberschreiten der Grenzen durch
Personen (Schengener Grenzkodex [SGK]) reglementiert verbindlich fiir alle Schengen-
Mitgliedstaaten die Art und Weise sowie den Umfang von Grenzkontrollen.

Im Kapitel Il des Schengener Grenzkodex sind die gemeinschaftlichen Regelungen fir
Grenzkontrollen an den AuRengrenzen festgelegt.

Artikel 7 des SGK unterscheidet bei den reisenden Personen zwischen Drittstaatsangehéri-
gen (Artikel 7 Absatz 3 ff. SGK) und Personen, die das Gemeinschaftsrecht auf freien Per-
sonenverkehr (Artikel 7 Absatz 2, Unterabsatz 2 SGK) geniefien (Freizugigkeitsberechtigte
und ihnen gleichgestellte Personen).

Deutsche Staatsangehoérige gehéren zu den Freizugigkeitsberechtigten.

Nach Art. 7 Abs. 2 SGK ist bei allen Reisenden uber die Schengen-AuRengrenzen eine
Mindestkontrolle vorzunehmen.
Dabei handelt es sich um eine Sichtkontrolle. Diese beinhaltet

o die Feststellung der Identitat anhand des vorgelegten Reisedokumentes,

e die Uberprifung der Echtheit und Gilltigkeit des Reisedokumentes.
Die Mindestkontrolle I&sst einen Abgleich des Reisedokumentes mit Sachfahndungsdateien®
Zu.
Dieser Sachfahndungsabgleich ist grundsatzlich bei jedem Reisedokument zuldssig,
schengenweit jedoch nicht verpflichtend.

Ein Abgleich von freizigigkeitsberechtigten Personen mit nationalen und européischen Da-
tenbanken (Personenfahndungsabfragen) ist nur auf nichtsystematische Weise, das heifit
nicht vollumfanglich bei allen die Schengen-AuRengrenzen lberschreitenden Reisebewe-
gungen, zulassig.

Steht nach der Sichtkontrolle fest, dass es sich um einen Freiziigigkeitsberechtigten han-
delt, wird diesem in der Regel ohne weitere Fahndungs- und KontrollmaRnahmen die
Weiter-bzw. Ausreise gestattet.

Im Unterschied zu den Freizigigkeitsberechtigten werden Drittstaatsangehérige bei der
Ein- und Ausreise gemal Art. 7 Abs. 3 SGK einer eingehenden Kontrolle unterzogen.

So ist bei Drittstaatsangehérigen eine Personenfahndungsabfrage bei der Einreisekontrolle
obligatorisch (Art. 7 Abs. 3a Doppelbuchstabe iv SGK) und bei der Ausreiskontrolle fakultativ
(Art. 7 Abs. 3c Dreifachbuchstabe iii SGK).

®In diesen Sachfahndungsdateien sind Daten Giber gestohlene, missbrauchlich verwendete, abhand-
engekommene und fur ungultig erklarte Dokumente enthalten
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Die eingehende Kontrolle umfasst Uber die Mindestkontrolle hinausgehend weitergehende
Uberprifungen u.a. erforderlicher Aufenthaltsdokumente, wie z. B. Visa oder die Einhaltung
der zulassigen Aufenthaltsdauer.

3.2 Ausschreibungen in nationalen und europiischen Datenbanken
INPOL-Zentral

Bei dieser Datenbank handelt es sich um eine Verbunddatei, die von allen INPOL-
Teilnehmern (alle Landespolizeien, BKA, Bundeszollverwaltung, Bundespolizei) genutzt wird.
Auf diese Datenbank haben alle Polizeivollzugsbeamte Zugriff, sie enthélt jedoch nicht die
Daten der Pass- und Personalausweisbehorden zur Passversagung /-entziehung, bzw. Be-
schrankung des Bundespersonalausweises.

Geschutzter Grenzfahndungsbestand (GGFB)

Diese Fahndungsdatenbank ist ein Teil von INPOL-Zentral, der ausschlieRlich den national
mit grenzpolizeilichen Aufgaben betrauten Behorden (Bundespolizei, Wasserschutzpolizei
Hansestadt Hamburg, Bayer. Landespolizei und Bundeszollverwaltung) zuganglich ist (§ 30
Absatz 4 BPolG). Damit geht einher, dass weder alle deutschen Polizeibeamte noch auslan-
dische Behorden auf diesen Datenbestand zugreifen kdnnen, sondern nur die mit der grenz-
polizeilichen Kontrolle beauftragten deutschen Behérden.

Grundsétzlich werden die Entscheidungen der Ordnungsbehérden zu Passversagungen
bzw. Ausreiseuntersagungen dem Bundespolizeiprasidium zur Kenntnis gegeben. Hiermit
verbunden ist die Erfassung der MalRnahme im GGFB der Bundespolizei. Die Speicherung
der Ubermittelten Daten erfolgt

* gem. § 30 Abs. 2 Nr. 3 Bundespolizeigesetz (BPolG) im Falle einer Verfigung gegen einen
Auslander (Drittauslander und Freiztgigkeitsberechtigte) sowie

* gem. § 30 Abs. 3 BPolG bei ordnungsbehérdlichen Verfligungen gegen einen deutschen
Staatsangehdérigen.

Die Erfassung dieses Personenkreises im GGFB erfolgt mit der Zielrichtung, die Bundespoli-
zei bei einem Abgleich des Dokumentes und/oder der Person mit den elektronischen Fahn-
dungssystemen Uber die pass- und/oder personalausweisbeschrinkenden MaRnahmen und
der damit vorzunehmenden Ausreiseuntersagung zu informieren.

Schengener Informationssystem (SIS Il)

Das SIS umfasst bisher keine Ausschreibungskriterien fur Ausreiseuntersagungen.

Dies fuhrt dazu, dass entsprechende MalRnahmen der deutschen Ordnungsbehérden nicht
als Fahndungsnotierung in das SIS eingegeben werden kénnen. Kontrollbeamte der Schen-
gen-Mitgliedstaaten erhalten somit keine Kenntnis von passbeschrankenden Mafinahmen
gegen diese Personen.

Die Mitgliedstaaten des Schengen-Raumes haben sich nunmehr darauf verstandigt, dass
national ausgeschriebene Dokumente, die auf Grund einer ordnungsbehérdlichen Verfugung
nicht zur Ausreise berechtigen, kinftig im SIS Il auszuschreiben sind. Dabei handelt sich um



semesvon 11 eine technische Erweiterung zur Umsetzung des bestehenden Rechts, da gemaR Art. 38

Abs. 2 Lit. e des SIS-lI-Ratsbeschlusses (Beschluss 2007/533/J1 vom 12. Juni 2007) alle
gestohlenen, unterschlagenen, sonst abhanden gekommenen oder fur ungultig erklarte Do-
kumente im Trefferfall nach MaRgabe des innerstaatlichen Rechts sicherzustellen sind.
Die technischen Voraussetzungen, die o. a. Sachfahndung von fur ungultig erklarten Doku-
menten im SIS Il abzubilden, sind im Januar 2015 implementiert worden. Die Mitgliedstaa-
ten, so auch Deutschland, schaffen zurzeit die technischen Voraussetzungen fur diese Sach-
fahndungsauszuschreibungen auf nationaler Ebene als Grundlage fur die Ubernahme der
Fahndungen in das SIS Il. Die Umsetzung in Deutschland wird voraussichtlich noch im ers-
ten Halbjahr erfolgen. Das hier in Rede stehende Problem der nicht systematischen Fahn-
dung bei Freizugigkeitsberechtigten wird jedoch dadurch nicht geldst (vergleiche die Darstel-
lung im Folgenden).

3.3 Problemstellung national
Art. 7 SGK determiniert die polizeiliche Kontrollpraxis fur den Schengen-Auliengrenzverkehr.

Die Ausreisekontrolle durch die Kontrollbeamten wird in Form der Sichtkontrolle mit dem Ziel
durchgefuhrt, die Nationalitat des zu Kontrollierenden festzustellen.

Erkennen die Kontrollbeamten im Rahmen der Mindestkontrolle (vergl. hierzu die Ausfluhrun-
gen unter Ziffer 111.3.1), dass es sich bei der zu kontrollierenden Person um einen Freizlgig-
keitsberechtigten handelt, werden diese nach Abschluss der Mindestkontrolle die Weiterreise
gestatten. Eine Fahndungsuberprifung der Person oder der Dokumente erfolgt - soweit kei-
ne zuséatzlichen Verdachtsmomente hinzukommen - grundsétzlich nicht.

Damit entfaltet die Versagung bzw. Einziehung des Reisepasses und die Beschrankung des
Personalausweises und deren Speicherung im Geschutzten Grenzfahndungsbestand, sowie
die technische Erweiterung der Sachfahndung gemaf Artikel 38 Absatz 2 Lit. e des SIS-II-
Ratsbeschluss bei Freizligigkeitsberechtigten keine Wirkung. Diese verflgen nach derzeiti-
ger Rechtslage auch weiterhin Uber ihren Personalausweis, der den Kontrollbeamten an-
zeigt, dass sein Inhaber reiseberechtigt ist. Andere Moglichkeiten, die rdumliche Beschran-
kung des vorgelegten Personalausweises zu erkennen, haben die Kontrollbeamten grund-
satzlich nicht.

Dabei ist zu berlcksichtigen, dass der Personalausweis zu Reisen in folgende Staaten be-
rechtigt:

- Alle Mitgliedstaaten der Europaischen Union

- Agypten, Albanien, Andorra, Aruba, Bosnien, Herzegowina, Franzésisch-Guayana,

- Franzosische Karibikgebiete, Georgien, Gibraltar, Island, Kosovo, Liechtenstein,

- Mazedonien, Monaco, Montenegro, Montserrat, Norwegen, San Marino, Schweiz, Serbien,
- Tunesien, Turkei, Vatikan.

Nach alledem ist festzustellen, dass eine im Geschutzten Grenzfahndungsbestand zur Aus-
reiseuntersagung ausgeschriebene Person deutscher Staatsangehdrigkeit aufgrund des
schengenweit vorgegebenen Kontrollstandards nach derzeitiger Rechtslage unter Vorlage
seines Bundespersonalausweises in aller Regel ihre Reise fortsetzen bzw. ausreisen kénnte.
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3.4 Problemstellung international
Binnengrenzen im Schengen-Raum darfen unabhéngig von der Staatsangehérigkeit der be-

treffenden Personen an jeder Stelle ohne Personenkontrollen {iberschritten werden. Artikel
20 SGK normiert die grundsatzliche Kontrollfreiheit beim Uberschreiten der Binnengrenzen,
jedoch lasst Artikel 21 SGK sonstige polizeiliche Kontrollen auch an Binnengrenzen zu, so-
fern sie nicht die gleiche Wirkung wie GrenzUbertrittskontrollen entfalten. Insoweit finden im
Intra-Schengenverkehr keine Grenzkontrollen statt.

Dies fUhrt dazu, dass Deutsche, die mit pass- und/oder personalausweisbeschrankenden
Malnahmen einer Ordnungsbehdérde belegt sind, ohne grenzpolizeiliche Kontrollen in einen
anderen Schengen-Mitgliedstaat reisen kénnen.

Dies eréffnet nunmehr die Méglichkeit mit dem Bundespersonalausweis Uber diesen Mit-
gliedstaat in einen Drittstaat auszureisen. Die Kontrollmodalitaten bei der Ausreise sind
schengenweit identisch, so dass lediglich eine Mindestkontrolle durch die Beamten erfolgen
wird. Selbst ein Abgleich des Dokuments mit den nationalen (die des Mitgliedstaates) und
europdischen Datenbanken wirden den Kontrollbeamten des Mitgliedstaates zurzeit keine
Erkenntnis Uber die deutsche ordnungsbehdrdliche Verfugung erbringen. Der Geschitzte
Grenzfahndungsbestand und die dort gespeicherten Daten sind fir den Mitgliedstaat nicht
abrufbar. Im Schengener Informationssystem wuirde lediglich der Hinweis erscheinen, dass
es sich bei diesem Dokument um ein gestohlenes, missbrauchlich verwendetes, abhanden
gekommenes und fur ungultig erklartes Dokument handelt. Bei einer nachvollziehbaren und
glaubwiirdigen Einlassung des Kontrollierten ("Dokument als verloren oder gestohlen gemel-
det und wiedererlangt/gefunden ohne die Behérde bisher unterrichtet zu haben") und der
Feststellung des Beamten, dass der Ausweisinhaber rechtmégiger Inhaber des Ausweises
ist, wirde die Weiterreise gestattet werden.

Die Tatsache, dass einem deutschen Staatsangehdrigen nach derzeitiger Rechtslage der
Bundespersonalausweis nicht entzogen werden kann, fUhrt dazu, dass dieser trotz ord-
nungsbehdrdlicher Ausreiseuntersagung weitgehend frei sowohl aus Deutschland als auch
aus anderen Schengenstaaten ausreisen kann. Dies gilt insbesondere fur Reisen mit dem
Personalausweis in die Tlrkei.

V. Neue Rechtslage aufgrund der vorgelegten Gesetzentwiirfe

Das im Gesetzentwurf vorgesehene Verfahren zur Entziehung/Versagung des Personalaus-
weises und Ausstellung eines Ersatz-Personalausweises hatte unmittelbare Auswirkungen
auf die oben dargestellte Kontrollpraxis.

Durch die Einziehung/Versagung des Personalausweises durch die Personalausweis-
behérde ware der Betroffene nicht mehr im Besitz eines Dokumentes, das Reiserechte bein-
haltet und dieses den Grenzbeamten auch signalisiert.
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Der ausgestellte Ersatz-Personalausweis raumt im Gegensatz zum Personalausweis selbst
weder national noch international Reiserechte eines Freizugigkeitsberechtigten ein. Er lieRe
bei Grenzkontrollen unmittelbar erkennen, dass es sich um kein zugelassenes Grenziber-
trittpapier handelt, eine Weiterreise/ Ausreise wirde durch die Kontrollbeamten (national und
international) untersagt. Damit bedurfte es zur Klarung des Reiserechtes zunéchst keiner
Abfrage in den nationalen und européischen Datenbanken. Sie wiirde aber durch die ent-
sprechende Signalwirkung beim Grenzbeamten veranlasst.

Im Ergebnis wirde die geplante Gesetzesadnderung zu einem deutlich verbesserten Erken-
nen von Personen fuhren, denen auf Grund ordnungsbehdrdlicher Entscheidung das Reise-
recht entzogen wurde. Die Erkennbarkeit wirde sich, unabhangig von der Kontrollintensitat,
sowohl national als auch im Schengen-Raum ergeben und somit zur Unterbindung der Wei-
terreise in einen Drittstaat fUhren.

Die nationale und internationale Zielsetzung, Ausreisen von Personen des islamistischen
Personenpotentials zu verhindern, wirde durch die vorgesehene Gesetzesanderung wir-
kungsvoll unterst(itzt.

V. MindermaRnahmen
Mindermaflinahmen, wie Aufkleber/Aufdrucke oder dhnliche MalRnahmen auf dem Personal-
ausweis sowie zusatzliche Ausschreibungsmadglichkeiten werden nicht zu den gleichen Er-
gebnissen fuhren, wie die vorgesehene Gesetzesédnderung.

1.  Aufkleber/Aufdrucke oder dhnliche MaRnahmen
Unter Bericksichtigung von Falschungsmaglichkeiten und den bisherigen Bestrebungen zur

Falschungssicherheit des Personalausweises sind Aufkleber/Aufdrucke und &hnliche Uber-
legungen erkennbar unzweckmanig.

Das mit dem Gesetzentwurf verfolgte Ziel kann damit nicht erreicht werden.

So ware auch eine internationale Sensibilisierung aller europaischen Grenzbeamten not-
wendig, die den auslandischen Grenzbehdrden die damit verbundenen Einschrankungen bei
den Reiserechten deutscher Staatsangehdriger erlautert. Eine derartige Mallnahme ist aus
Sicht der BPOL schon aufgrund der grof3en Zielgruppe kaum umsetzbar und in hohem Malle
fehleranfallig.

2. Erganzende, zusitzliche Fahndungsausschreibungen
Erganzende oder zusatzliche Fahndungsausschreibungen wéren aufgrund des durch den

Schengener Grenzkodex vorgegebenen Mindestkontrollstandards und des damit verbunde-
nen Absehens von einer fahndungsmaRigen Uberprifung freiziigigkeitsberechtigter Perso-
nen weder national noch international zielfiUhrend (vgl. die Ausfihrungen unter Ziffer Ill. 3.1 -
3.4).

Bereits zum gegenwartigen Zeitpunkt werden Personalausweise, die auf Grund einer Ent-
scheidung der Personalausweisbehtrde nicht zum Verlassen der Bundesrepublik Deutsch-
land berechtigen, in der fur die Grenzfahndung national gefuhrten Datei (GGFB) durch die
Bundespolizei gespeichert.
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Die Praxis hat gezeigt, dass dies alleine jedoch nicht ausreichend ist. Insbesondere Perso-
nen aus dem gewaltbereiten islamistisch-jihadistischen Bereich unternehmen ihre Ausreise-
versuche unter anderem Uber die grenzkontrollfreien Binnengrenzen, um dann den Schen-
genraum in Richtung eines Drittstaates zu verlassen.

Um die Ausreise potenzieller Gewalttater in Krisen- und Kriegsgebiete wie Syrien und Irak
wirksamer verhindern zu konnen, ist es notwendig, den Ausreisesperrvermerk auch als
Sichtvermerk auf das Ersatzdokument aufzubringen. Den Kontrollbeamten der Mitgliedstaa-
ten wird dann unmittelbar erkennbar (auch ohne FahndungsUberprifung), dass es sich bei
dem vorgelegten Dokument nicht um ein fur den GrenzUbertritt zugelassenes Grenzuber-
trittspapier handelt. Die Weiterreise wiirde verhindert.

VI. Zusammenfassung
Sofern der Gesetzgeber eine mdéglichst weitgehende Durchsetzung von Ausreiseuntersa-
gungen bei Personen aus dem islamistischen Personenpotential anstrebt, ist eine Anderung
im Sinne des Gesetzentwurfes unverzichtbar. Die Ausstellung eines Ersatz-
Personalausweises zur Unterbindung von Reisebewegungen ist ein wirksames Instrument,
um das Ziel sowohl national als auch international zu erreichen.

Das in diesem Zusammenhang vorgeschaltete Verwaltungsverfahren eréffnet jedem Be-
troffenen alle rechtsstaatlichen Mittel, die Verwaltungsentscheidung gerichtlich prifen zu
lassen.

Ohne Rechtsénderung ware eine maoglichst weitgehende Durchsetzung von Ausreiseunter-
sagungen bei Personen aus dem islamistischen Personenpotential nur dann mdglich, wenn
die Kontrollpraxis mit den hierzu bestehenden Normen verédndert wirde, d. h. auch Freizi-
gigkeitsberechtigte weitergehenden Kontrollen unterzogen wirden.

Dies hatte jedoch zur Folge, dass alle freiziigigkeitsberechtigten Personen in Europa im
Schengen-AuBengrenzverkehr mit weitergehenden Fahndungseingriffen zu rechnen
hatten (unabhangig von den erheblich lAngeren Warteschlangen auf See- und Verkehrsflug-
hafen). Hingegen trafen die Mallnahmen, die auf Grund der beabsichtigten Gesetzesande-
rungen eingeflhrt wiirden, ausschlieRlich einen kleinen, GUberschaubaren Personenkreis.

Auch vor diesem Hintergrund besteht aus meiner Sicht keine Alternative zur vorgesehenen
Gesetzesanderung.

Mit freundlichen GrliRen

s A .~ ———
Dr. Romann



