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Tagesordnungspunkt

Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU/CSU und
SPD

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Personalausweisgesetzes zur Einfiihrung eines
Ersatz-Personalausweises und zur Anderung des
Passgesetzes

BT-Drucksache 18/3831

Ausschussdrucksachen: 18(4)265, 18(4)271,
18(4)273 A-E

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Meine
Damen und Herren, liebe Kolleginnen und Kolle-
gen. Herzlich willkommen zur Sachverstindigen-
anhdrung des Innenausschusses zum Entwurf
eines Gesetzes zur Anderung des Personalaus-
weisgesetzes zur Einfiihrung eines Ersatz-Perso-
nalausweises und zur Anderung des Passgesetzes.
Ich danke den Sachverstdndigen, dass sie unserer
Einladung gefolgt sind, uns heute mit ihrer Exper-
tise zur Verfiigung zu stehen. Die Bundesdaten-
schutzbeauftragte, Frau VoBhoff, ldsst sich krank-
heitshalber entschuldigen. Wir wiinschen ihr —
einstimmig — gute Besserung und der zustdndige
Referatsleiter, Herr Biittgen, wird an ihrer Stelle
hier Stellung nehmen. BegriiBen darf ich fiir die
Bundesregierung Herrn Dr. Krings. Bedanken darf
ich mich schon einmal fiir die schriftlichen Stel-
lungnahmen, die wir bereits bekommen haben
und die auch zum Gegenstand der Gesamtdruck-
sache werden. Wir werden von dieser Veranstal-
tung ein Wortprotokoll, eine Bandabschrift anfer-
tigen. Die Sachverstdndigen bekommen dieses
Wortprotokoll dann iibersandt mit der Méglich-
keit, noch — falls notwendig — die eine oder
andere Gladttung vorzunehmen. Vorgenommen
haben wir uns den Zeitraum 16.00 bis 18.00 Uhr.
Ich bitte um Entschuldigung, dass ich um 17.45
Uhr die Veranstaltung verlassen muss. Das geht
heute wirklich nicht anders. Einleitend hat jeder
Sachverstdndige fiinf Minuten, das ist fiinf Mal
der grofle Zeiger auf dem Zifferblatt. Ich hoffe, Sie
schaffen es. Bei sechs Minuten sagen wir noch
nichts, bei sieben Minuten wird der Vorsitzende

unlustig, bei acht Minuten schreitet er zur Gewalt.

Alles, was Sie in den fiinf Minuten nicht einpa-
cken konnen, werden Sie aber im Laufe der Ver-
anstaltung sicherlich noch uns an sachdienlichen
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Hinweisen mitteilen kénnen. Danach folgt die
Fragerunde der Kolleginnen und Kollegen aller
Fraktionen. Ich darf schon jetzt darum bitten, dass
wir auch dann die Sachverstdndigen ansprechen,
an die die Fragen adressiert sind. Das zur
Geschiftsordnung des heutigen Tages. Entspre-
chend der alphabetischen Reihenfolge darf ich
Herrn Prof. Dr. Arzt um seine Stellungnahme bit-
ten. Sie kommen als Direktor des Forschungsinsti-
tutes fiir Offentliche und Private Sicherheit der
Hochschule fiir Wirtschaft und Recht in Berlin,
die ich besonders gut kenne, wenn auch nicht
durch eigene Anschauung, sondern durch die
meiner édltesten Tochter. Sie haben das Wort.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Sehr geehrter Herr
Bosbach, sehr geehrte Damen und Herren, besten
Dank fiir die Einladung. Ihnen liegt in der Tat
meine Stellungnahme vor, in der ich durchaus
kritisch eine ganze Reihe von Aspekten in diesem
Gesetzentwurf beleuchte. Ich méchte kurz darauf
hinweisen, dass die Hochschule fiir Wirtschaft
und Recht einen Fachbereich Polizei hat, ich also
seit 16 Jahren angehende Kommissare und Kom-
missarinnen ausbilde und daher der Fokus meiner
Stellungnahme insbesondere auf den Umsetzungs-
fragen des Gesetzes auch in der Praxis liegt und
bei der Frage der moglichen Stigmatisierung
durch dieses Gesetz. Das Gesetz beschrénkt die
Ausreisefreiheit deutlich weitergehend als wir es
bisher im Pass- und Ausweisrecht kennen. In der
Folge haben wir auch Eingriffe in den allgemeinen
Gleichheitsgrundsatz und das allgemeine Person-
lichkeitsrecht. Dazu ist, denke ich, in den schrift-
lichen Stellungnahmen gentigend ausgefiihrt wor-
den und das diirfte hier unstreitig sein. Was aus
meiner Sicht im Gesetzentwurf fehlt, ist eigentlich
eine Auseinandersetzung mit dem Europarecht —
sei es auf der Primér-, sei es auf der Sekundér-
ebene —, mit der Europédischen Grundrechtecharta
und mit der EMRK. All dieses kommt im Gesetz-
entwurf eigentlich nicht weiter vor. Das stellt aus
meiner Sicht einen gewissen Mangel — zumindest
der Problematisierung von moglichen Problemen
auf dieser Ebene — dar. Kommen wir zum Kern-
stiick. Das ist sicherlich § 6a Absatz 1 und

Absatz 2, um die es hier ja vor allem geht, also die
Frage der Entziehung bzw. Versagung von Perso-
nalausweis und dann in der Folge der Ausstellung
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eines Ersatz-Personalausweises. Dieser Ersatz-Per-
sonalausweis — ich denke, an dem Punkt sind sich
die Sachverstdndigen auch alle einig — hat nattir-
lich noch mal eine besondere Qualitét gegeniiber
den Beschrdankungen an sich, weil er fiir den
Betroffenen das einzige valide Personaldokument
darstellt, mit dem er sich hinterher noch in der
Offentlichkeit ausweisen kann. Die Normen in
Absatz 1 und Absatz 2 enthalten dabei eine ganze
Reihe von Bestimmtheitsméngeln, auf die in den
Stellungnahmen ja durchaus teilweise sehr aus-
fiihrlich hingewiesen worden ist. Was mir aus der
Gesetzesbegriindung iiberhaupt nicht so richtig
klar geworden ist: Was genau ist die Zielrichtung
dieses Gesetzentwurfes? Geht es hier um den
Schutz der inneren Sicherheit, der dulleren
Sicherheit oder um erhebliche Belange der Bun-
desrepublik? Das sind nach § 7 Absatz 1 Passge-
setz die drei Ansatzpunkte fiir eine solche MaB-
nahme. Hier ist die Begriindung aus meiner Sicht
doch sehr diffus. Und warum hier — von dem Phé-
nomen, iiber das wir hier sprechen — eine Bedro-
hung fiir die duBere Sicherheit der Bundesrepub-
lik ausgehen soll, ist mir nicht ganz klar gewor-
den. Die Bestimmtheitsméngel in § 6a Absatz 1
und 2 rithren insbesondere daher, dass wir hier
eine sehr engere Riickkopplung an strafrechtliche
Normen haben. Dazu hat der Kollege Kugelmann
in seiner Stellungnahme ja sehr, sehr intensiv vor-
getragen. Deshalb moéchte ich nur darauf verwei-
sen. Diesen Ausfithrungen kann ich mich ohne
weiteres anschliefen. Wir haben ein weiteres
Problem, was ich hier vielleicht an diesem Punkt
hinzufiigen mdéchte, ndmlich ein Problem, das das
Thiiringische Verfassungsgericht in einer Ent-
scheidung aus dem Jahr 2012 sehr intensiv thema-
tisiert hat. Die Frage, inwieweit kann ich eigent-
lich im Gefahrenabwehrrecht auf Straftatbestdnde
verweisen. Also: Macht es Sinn, aus der Systema-
tik des Gefahrenabwehrrechtes, das ja erst Gefah-
ren, die in der Zukunft liegen, abwehren soll, auf
Strafnormen, die ein bereits geschehenes Verhal-
ten in der Vergangenheit im Bezug haben, zu ver-
weisen oder muss nicht hier ein ganz anderer
neuer Regelungsansatz hinein? Namlich der Rege-
lungsansatz: Auf welche Rechtsgiiter soll sich der
Schutz eigentlich beziehen? Also das ist eine ganz
grundsitzliche, ganz allgemeine Frage, die das
Thiiringische Verfassungsgericht in dieser Ent-
scheidung aus 2012 sehr intensiv herausgearbeitet
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hat und seinerzeit eine ganze Reihe von Regelun-
gen im thiiringischen Polizeirecht deshalb gekippt
hat. Was mir auch nicht ganz klar geworden ist:
Wenn man sich schon so intensiv auf Strafnormen
bezieht, sozusagen in der Riickkopplung im § 6 a
Abs. 1 und 2, warum gibt es dann eigentlich kei-
nen Link zum Strafprozessrecht? In der Gesetzes-
begriindung, im gesamten Ansatz fehlt jede Riick-
kopplung auf das Strafprozessrecht. Es fehlt eine
Riickkopplung, dass wir beispielsweise eine
gerichtliche Entscheidung brduchten, es fehlt die
Riickkopplung, dass es iiberhaupt ein Ermittlungs-
verfahren braucht. Aber aus meiner Sicht geht ein
Mangel der Riickkopplung durchaus noch ein
Stiick weiter. Ich frage mich ndmlich: Wenn ich
von einer Person denke, dass sie einer Vereini-
gung nach § 129a, 129b StGB angehdrt, und wenn
ich sage, Tatsachen rechtfertigen die Annahme,
dass sie diese unterstiitzt oder ihr angehort,
warum sollen denn eigentlich keine Haftgriinde
nach der Strafprozessordnung im Einzelnen vor-
liegen? Da ist dann an § 112 Absatz 3 StPO, der
durchaus ja erleichternde Bedingungen voraus-
setzt, zu denken und genauso an § 112 Absatz 2
Nr. 2 oder Nr. 3 StPO. — Ich habe noch Zeit oder
bin ich fertig?

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ja. Ich habe
Sie angestrahlt.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Gut, Herr Bosbach, das
freut mich. Damit habe ich nicht gerechnet, dass
meine Ausfithrungen so viel Begeisterung bei
Thnen wecken werden. Ganz kurz weiter: Das
Problem der Stigmatisierungswirkung — hierauf
habe ich ja sehr intensiv hingewiesen in meiner
Stellungnahme. Ich denke, das ist das Kernprob-
lem. Neben all den Problemen der Unbestimmt-
heit der Norm, die wir hier haben, sehe ich hier
eine neue Qualitdt gegeniiber den bisherigen
Mechanismen der Ausreiseverweigerung oder der
Passversagung aus dem einfachen Grunde, weil
jeder — ich betone: jeder — dem dieser Ersatz-Per-
sonalausweis ... egal, alle Vorstellungen und Vor-
schldge, die bisher kamen, wie man ihn ausgestal-
ten sollte, ... machen fiir jeden in der Offentlich-
keit erkennbar: Diese Person wird von den Behor-
den als mutmaBlicher Dschihadist angesehen. Sei
es, dass ich damit ein Bankkonto eroffne, sei es,
dass ich damit mein Kind in der Kita anmelde,
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dass ich mich sonst irgendwo ausweisen muss, sei
es aber auch, dass ich zum Beispiel in eine harm-
lose Polizeikontrolle im Strafenverkehr komme —
und sofort werden die Alarmglocken losschrillen:
Diese Person ist ein mutmaBlicher Dschihadist.
Hier sehe ich ein ganz eminentes Problem dieses
Gesetzentwurfes. Kommen wir ganz kurz zu Ver-
fahrensfragen. Ich denke, wenn man schon hier
einen einstweiligen Rechtsschutz abschneiden
mochte, was in gewisser Weise konsequent ist bei
dieser MaBnahme, dann sollte man doch im
Gesetz zumindest eine Anhorungspflicht aus § 28
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwV{G) ausdriick-
lich in Bezug nehmen. Ich finde, auch darauf
sollte kurz hingewiesen werden, auf die Idee der
Kosten. Dass sie sowohl fiir die Entziehung als
auch fiir den Ersatz-Pass und hinterher fiir die
Ausstellung eines wieder — sozusagen — erworbe-
nen Passes irgendwann jeweils die Kosten tragen
sollen, geht doch aus meiner Sicht etwas zu weit.
Und wir haben ein weiteres Problem aus meiner
Sicht, bei der Frage der Giiltigkeitsdauer. Wir
haben eine Befristung auf drei Jahre. Und wir
haben keine Priifpflicht, also wir haben keine
Pflicht der Behorde, alle sechs Monate, alle drei
Monate, alle sechs Monate hier zu priifen, ob die
Voraussetzungen vorliegen. Das halte ich unter
VerhdltnisméaBigkeitsgesichtspunkten fiir ein Min-
desterfordernis. Eine Befristung auf drei Jahre mag
angehen, aber es hat sich sonst bei vergleichbaren
MaBnahmen eine Regelfrist von maximal sechs
Monaten eingebiirgert, innerhalb deren eine Uber-
priifung stattfinden muss. Findet die nicht statt,
wird die Regelfrist zur Hochstfrist oder sozusagen
zur Normalfrist — und die ist mit drei Jahren deut-
lich iiberschritten. Herr Bosbach fangt an zu dro-
hen. Weiteres auf Nachfrage.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Prof. Arzt. Ndchster Sachverstdandiger
von der Universitdt Passau, Herr Prof. Hornung.
Sie haben das Wort.

SV Prof. Dr. Gerrit Hornung (Universitdt Passau):
Vielen Dank auch von meiner Seite fiir die Einla-
dung. Meine Damen und Herren, der Gesetzent-
wurf verfolgt ein legitimes staatliches Ziel, ndm-
lich die Destabilisierung der einschldgigen Regio-
nen zu verhindern und Gefahren im Zusammen-
hang mit etwaigen Riickreisenden, zusétzlich radi-
kalisierten Personen abzuwehren. Auch legitime
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staatliche Ziele miissen indes verfassungskonform
—und das heiBit in diesem Fall: grundrechtskon-
form — umgesetzt werden. Ausreisefreiheit ist ein
Grundrecht. Ich mdéchte in aller Kiirze etwas sagen
zu drei Punkten: zur VerhéltnisméBigkeit, zur
Stigmatisierung und zum Bestimmtheitsgrundsatz
sowie abschlieBend fiir den Fall, dass das Gesetz
weiter verfolgt wird, vier etwas konkretere
Punkte, die aus meiner Sicht ergdnzungsbediirftig
sind, wenn das Gesetzesvorhaben weiter betrieben
wird. Erstens, zur VerhéltnisméaBigkeit. Zur Effek-
tivitdt der MaBnahme mochte ich nichts sagen,
das miissen die Kollegen aus der Praxis machen.
Jedenfalls hat Effektivitdt aber etwas zu tun mit
der Kontrolle der Schengen-AufBengrenzen. Und
diese Kontrollen sind aus meiner Sicht zugleich
ein Ansatzpunkt fiir mildere Mittel. Es wird im
Schengener Informationssystem ja gerade imple-
mentiert, dass diese Reisebeschrankungen im Per-
sonalausweis auch Teil des Schengener Informa-
tionssystems sein sollen. Und das wiére ein milde-
res Mittel: systematische Kontrollen an den
Schengen-AuBengrenzen auch fiir Deutsche oder
fiir EU-Biirger. Herr Romann hat in seiner Stel-
lungnahme zu Recht ausgefiihrt, dass das natiir-
lich mit zusétzlichem Personaleinsatz und mit
Reisebeschrankungen oder zusétzlichen MafBinah-
men verbunden wiére, auch fiir deutsche Biirger.
Die Frage ist aber natiirlich, ob man das nicht,
wenn man denn effektiv sein will, ohnehin
machen miisste, und sei es nur, um Umgehungs-
mabnahmen zu verhindern. Ein einfaches Bei-
spiel: Eine UmgehungsmaBnahme, auf die ja
jedermann kommen konnte, ist: sie erhalten einen
Bescheid, in dem ihnen der Personalausweis ent-
zogen wird. Was machen Sie als erstes? Sie
behaupten, dass Sie ihn verloren haben, deponie-
ren ihn an einer sicheren Stelle und sind immer
noch im Besitz dieses Personalausweises. Wenn
Sie das an den Schengen-AuBengrenzen verhin-
dern wollen, miissen Sie ohnehin jeden, der aus-
reisen will, dort systematisch mit einer Daten-
bankabfrage kontrollieren. Wenn Sie das nicht
tun, stellt sich aus meiner Sicht die Frage der
Effektivitdt. Zweiter Punkt. Zur Stigmatisierung:
Der Entwurf beschrankt die Ausstellung des
Ersatz-Personalausweises zu Recht auf wenige
Félle der Unterstiitzung terroristischer Vereini-
gung und massiver Gewaltandrohung. Auf der
Stigmatisierungsebene hat das aber paradoxer-
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weise einen verscharfenden Effekt, denn das Prob-
lem ist, Herr Prof. Arzt hat eben schon darauf hin-
gewiesen: Je hoher man die Anforderungen an die
Ausstellung eines solchen Ersatz-Personalauswei-
ses héngt, desto gravierender ist der Verdacht in
dem Moment, wo ich einen solchen Ausweis vor-
lege. Das heilit, jeder, der einen solchen Ausweis
zu sehen bekommt, muss davon ausgehen, dass
die Pass- und Personalausweisbehorden einen
schweren und massiven Verdacht gegen diese Per-
son hegen. Das ist so. Es gibt jede Menge Fille, in
denen Sie einen Ausweis vorlegen miissen. Ich
habe in meiner Stellungnahme das willkiirliche
Beispiel des Augenoptikers genannt. Wenn Sie
eine Sehpriifung fiir einen Fiihrerschein machen,
miissen Sie beim Augenoptiker einen Pass oder
Personalausweis vorzeigen. Es gibt jede Menge
anderer Beispiele. Das Augenoptikerbeispiel ist
auch deswegen ein problematisches, weil es dort
explizit auf diese beiden Dokumente beschrankt
ist. Sie konnen dort weder mit einem anderen
Ausweispapier kommen noch mit einer beglaubig-
ten Kopie, sondern nur mit dem Pass oder Perso-
nalausweis. Das heilit, wenn man diese Stigmati-
sierungsprobleme lésen will, miisste man wohl
diese Regelungen durchforsten und sehen, in wel-
chen Lebenssituationen diese Probleme bestehen.
Die technische Gestaltung, das hat Herr Prof. Arzt
gerade schon gesagt, 16st das Problem aus meiner
Sicht nur fiir wenige Ausnahmefille, zum Beispiel
fiir den Fall der beglaubigten Kopie. Das kann
man machen, man kann eine Kopie machen von
dem Ausweis, wenn nur vorne die Beschrdnkung
draufsteht. Aber die Vorstellung, dass ich in einer
Kontrollsituation diesen Ausweis offen hinhalte
und quasi verdecke, dass er diese Beschrdankung
hat, halte ich fir nicht realistisch. Also man kann
eine Kopie machen davon, aber in einer Kontroll-
situation, wo ich gezwungen werde, den Ausweis
zu ilibergeben, ist das nicht realistisch. Die konkre-
ten Folgen konnen dann alle moglichen sein. Sie
stehen in der Post, holen ein Paket ab, die
Schlange hinter Ihnen bekommt mit, dass hier ein
entsprechender Verdacht geherrscht hat. Vermie-
ter, wenn Sie eine Wohnung mieten. Oder auch,
um ein Beispiel von hier zu nehmen: Was wiirde
wohl passieren, wenn an der Einlasskontrolle die-
ses Hauses ein Besucher mit einem solchen Aus-
weis vorbeikommt? Die Probleme jedenfalls, die
dort auftauchen, werden meines Erachtens durch
den Gesetzesentwurf nicht gelost. Das heiit, wenn
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man dieses Verfahren betreibt, dann muss man
mit diesem Stigmatisierungsproblem leben. Drit-
tens, zum Tatbestand. Die Beschrdankung auf
einige Passversagungsgriinde — das habe ich
gerade gesagt — ist gut. Sie ist auf dem zweiten
Blick aber nicht so gut, wie sie aussieht, weil —
dazu wird der Kollege Prof. Kugelmann gleich,
glaube ich, noch mehr sagen — wir Verweise
haben auf die relativ unbestimmten Normen des
StGB. Diesen Problemen kann man nur begegnen,
wenn wir eine doppelte verfassungskonforme
Auslegung dieses Vorhabens machen, zum einen
hinsichtlich der StGB-Normen und zum anderen
hinsichtlich der Tatbestandsvoraussetzungen und
der Tatsachengrundlagen. Hier haben die Verwal-
tungsgerichte in den letzten Jahren und Monaten
meines Erachtens zu Recht die Anforderungen
hochgezogen, das OVG Miinster zum Beispiel. Es
reicht nicht mehr aus, dass die Sicherheitsbehor-
den den Passbehorden nur mehr oder weniger
mitteilen, dass sie entsprechende Informationen
haben. Das halte ich auch fiir richtig. Im Ubrigen
ist dieser Bereich tatsdchlich problematisch unge-
regelt. Dazu wird Herr Biittgen wahrscheinlich
gleich noch mehr sagen. Der Bereich des Informa-
tionsflusses von den Sicherheitsbehérden zu den
Personalausweisbehérden bewegt sich im general-
klauselartigen Bereich. Ich habe gesagt, ich wiirde
gern noch vier ganz kurze konkrete Punkte nen-
nen, die aus meiner Sicht relevant sind, wenn das
Gesetzesvorhaben weiter betrieben wird. Also vier
ergdnzungsbediirftige Punkte. Erstens: Der Aus-
schluss vom elektronischen Identitdtsnachweis ist
vielleicht im Moment kein groBes Problem, aber
mittelfristig nicht zu rechtfertigen. Man miisste
also eine technische Ersatzlosung fiir diese inno-
vativen Bereiche des E-Government und des E-
Commerce finden. Zweitens: Registerrecht. Der
Bundesrat hat zu Recht auf die Ergdnzungsbediirf-
tigkeit des Melderegisters hingewiesen. An die
Ergdnzungsbediirftigkeit des Personalausweisre-
gisters hat aber offensichtlich noch niemand
gedacht. Auch dort ist nach bisherigem Rechtszu-
stand eine Beschrankung des Personalausweises
einzutragen. Und der Entzug des Personalauswei-
ses miisste dort ebenso eingetragen werden. Also
das ist ergdnzungsbediirftig. Dritter Punkt: Ausrei-
seuntersagung. Im Entwurf steht in der Begriin-
dung, das Verbot der Ausreise solle mitgeregelt
sein. Das konnte man vertreten, wenn wir nicht
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eine Regelung zum Ausreiseverbot hitten, ndm-
lich den § 10 Passgesetz. Und im § 10 Passgesetz
steht darin, bei Passversagung, Passbeschriankung
und Ausweisbeschriankung ist die Ausreise zu
versagen. Der § 10 Passgesetz muss aus meiner
Sicht ergdnzt werden. Letzter Punkt — ich sage das
noch kurz, weil mir das erst im Zug hierher einge-
fallen ist — Straftatbestdnde. § 24 Passgesetz ent-
halt Straftatbestdnde fiir den Ausreiseversuch im
Fall der Passbeschriankung, Passversagung und
Personalausweisbeschrdnkung. Und auch diese
Regelung miisste systematisch ergdnzt werden. Sie
brauchten also einen neuen Straftatbestand auch
fiir diesen Fall des Entzuges des Personalauswei-
ses. Das sind aus meiner Sicht nicht ganz unwe-
sentliche Ergédnzungen fiir das weitere Gesetzge-
bungsvorhaben. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen, Herr Prof. Hornung. Ndchster Sachverstéin-
diger von der Deutschen Hochschule der Polizei,

Herr Prof. Kugelmann. Sie haben das Wort.

SV Prof. Dr. Dieter Kugelmann (Deutsche Hoch-
schule der Polizei): Vielen Dank, Herr Vorsitzen-
der. Meine Damen und Herren, der Gesetzentwurf
hat das Ziel, die Ausreise bestimmter Personen
aus dem Bundesgebiet zu verhindern, und verfolgt
einerseits das Konzept der Harmonisierung des
Personalausweisgesetzes mit dem Passgesetz. Das
ist dem Grunde nach erst einmal als Ansatz
unproblematisch. Die Einzelheiten sind dann ein
Problem. Der zweite Ansatzpunkt ist dann verfas-
sungsrechtlich problematischer, ndmlich die
Ankniipfung an das geltende Terrorismusstraf-
recht, insbesondere an die Tatbestinde der §§
129a und 89a StGB. Dadurch, dass hier Verweise
in dem Gesetzentwurf Aufnahme gefunden haben,
wird automatisch auch die komplette Diskussion
um dieses Strafrecht mit in den Gesetzentwurf
importiert. Das heifit also, dass die Verweise auf
diese Vorschriften bedeuten, dass die ganze
Rechtsmasse, die wir dort haben, in Bezug genom-
men wird. Das ist meines Erachtens durchaus der
Diskussion wert, allerdings nach geltender Rechts-
lage zunéchst haltbar. Der Bundesgerichtshof in
Strafsachen hat dem Grunde nach im letzten Jahr
den § 89a StGB fiir verfassungsgemal erklart. Gel-
tende Rechtslage ist also bis auf weiteres, dass wir
dieses Konzept — ndmlich der Vorverlagerung von
Strafbarkeit, der Strafbarkeit schon im Vorfeld,
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eben auf Unterstiitzungshandlungen und dhnliche
,2weiche” Handlungen — als verfassungsgemal
erachten. Ausgehend davon lédsst sich auch die
verfassungsrechtliche Beurteilung dieses Gesetz-
entwurfes durchfiihren. Die verfassungsrechtlich
gewihrleistete Ausreisefreiheit als der zentrale
Punkt wird ja nicht nur durch den Entzug des Per-
sonalausweises, sondern auch durch die Regelung
zur Ungliltigkeitserkldrung, die auch mit drin ist,
beriihrt. Die Frage ist: Ist das bestimmt genug und
ist das verhdltnismaBig? Meines Erachtens wird
man auch in Verfolgung eben dessen, was zum
Beispiel der BGH in Strafsachen getan hat, eine
verfassungskonforme Auslegung anstreben miis-
sen. Wenn man das tut, dann scheint mir die
Regelung allerdings auch haltbar. Verfassungskon-
forme Auslegung zum einen, was die Synchroni-
sierung des Personalausweisgesetzes mit dem
Passgesetz betrifft. Es ist ja auch in der Gesetzbe-
griindung ausdriicklich vorgesehen, dass der
Begriff der Gefahrdung der inneren und duferen
Sicherheit konkretisiert werden soll. Das heilit, es
muss auch immer mitgelesen werden. Und die
Rechtsprechung sagt, es diirfen nur iiberragende
Griinde sein. Das heif3t also, in der Entscheidung
ist immer — das scheint mir durchaus eine Ein-
grenzung zu sein — verfassungskonform mitzuden-
ken, dass nicht zwingend jeder Tatbestand, der im
§ 6a drinsteht, automatisch die Rechtsfolge nach
sich ziehen kann, sondern im Einzelfall vielleicht
durchaus, wenn keine Gefahr fir die innere
Sicherheit oder keine iiberragende Gefahr vorliegt,
das nicht der Fall sein kann.

Zweite Eingrenzung: bestimmte Tatsachen. Es
miissen also bestimmte Tatsachen die Annahme
begriinden, sagt der Gesetzentwurf. Und diese
bestimmten Tatsachen miissen eben sehr
bestimmt sein. Es sind also hohe Anforderungen
an die Bestimmtheit der Tatsachen anzulegen.
Keine Verdachtsmomente, keine bloBen Vermu-
tungen, sondern konkrete gerichtsverwertbare Tat-
sachen aus — und das sage ich bewusst — verlassli-
chen Quellen, um dann entsprechend die Vor-
schrift anwenden zu konnen. Ein dritter Punkt,
den ich in verfassungskonformer Auslegung vor-
schlagen wiirde, ist die Ausdehnung des Anwen-
dungsbereiches von § 6a Abs. 4. Da steht drin,
dass die Betroffenen den Personalausweis zurtick-
erhalten konnen. Das setzt meines Erachtens die
von Herrn Prof. Arzt schon angesprochene Priif-

18. Wahlperiode Protokoll der 40. Sitzung

vom 16. Marz 2015

Seite 15 von 105



pflicht voraus. Das heilit also, schon in verfas-
sungskonformer Auslegung des Absatzes 4 muss
regelmiBig gepriift werden, ob die Voraussetzun-
gen noch vorliegen, um dann gegebenenfalls den
Ersatz-Personalausweis wieder einzuziehen, den
Betroffenen zu informieren und ihm die Moglich-
keit einzurdumen, einen sozusagen normalen Per-
sonalausweis zu erhalten. Das wiren die verfas-
sungskonformen Uberformungen, die meines
Erachtens angezeigt sind. Nach dieser Maligabe
wiéren dann auch die Regelungen meines Erach-
tens verhéaltnisméabBig, sodass auch die weiteren
Aspekte — also Personlichkeitsrecht oder Daten-
schutzrecht hinsichtlich der Berechtigung der
Beforderungsunternehmen — im Kern verhéltnis-
maébig sind. Die Stigmatisierung, die auch mit
Artikel 3 GG zu tun hat, mit der Ungleichbehand-
lung wegen — der Bundesrat hat es ja angeregt zu
priifen — der Unterscheidung — die einen haben
elektronische Funktionen, die anderen nicht —,
das scheint mir durchaus mit einer entsprechen-
den Gestaltung des Ersatz-Personalausweispapie-
res hinreichend aufzufangen zu sein, weil wir mit
dem Gesetzentwurf einen begrenzten Personen-
kreis ansprechen und hier letztlich die Stigmati-
sierung nicht zu vermeiden ist, weil es sich ja
gerade um ein anderes Papier handelt, das Ziel
des Gesetzes aber anders eben nicht zu erreichen
ist.

Letzter Punkt: das Unionsrecht. In der Tat ist der
Gesetzentwurf, weil er die Ausreise aus dem Bun-
desgebiet und damit letztlich die Ausreise aus
dem Schengen-Raum betrifft, auch relevant im
Bereich Freiziigigkeit in der Union, konkret:
Schengener Grenzkodex. Die Problematik, die sich
hier stellt, ist inshesondere, dass wir alle problem-
los reisen wollen und deshalb iiberall auch drin-
steht: Mindestkontrollen reichen, nicht systema-
tisch, nur im Einzelfall. Das heift automatisch,
ich priife nicht jeden. Und damit ist eine Liicke
da. Das heilit also: Diese Liicke gilt es zu schlie-
Ben, und das ist das Ziel, das der Gesetzentwurf
verfolgt. An einer Stelle — da kann ich anschliefen
an den Kollegen Prof. Hornung — ist allerdings,
was die Fortentwicklung des Schengener Grenz-
kodex betrifft, durchaus zu beachten, dass, wenn
es tatsdchlich so sein sollte, dass kiinftig die
Ungiiltigkeitserkldrungen im Fahndungssystem
eingetragen werden, wir eigentlich schon die
Moglichkeit haben, einen ungiiltigen Personalaus-
weis dort als Sachfahndung mit zu erfassen. Das
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heilit, aus meiner Sicht wiren dann, wenn dies
geltendes Recht wiirde, europdisch die Notwen-
digkeit nicht mehr gegeben, diese Vorschriftsun-
giiltigkeitserkldrung zum automatischen Ungiiltig-
werden aufgrund des Gesetzes im Gesetzentwurf
zu behalten. Aber ich weiB nicht, wie schnell die
Européer sind, vielleicht miissen wir den Gesetz-
entwurf dann trotzdem behalten. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen Dank
Ihnen. Néchster Sachverstdandiger, zum ersten Mal
jedenfalls in dieser Eigenschaft in dieser Runde,
der nicht mehr ganz, aber doch noch relativ neue
Prasident des Bundeskriminalamtes, Herr Miinch.
Sie kommen noch gesondert in den Innenaus-
schuss des Deutschen Bundestages, um sich, und
um die Schwerpunkte Threr Arbeit vorzustellen.
Aber vorab wiinschen wir Thnen schon einmal im
neuen Amt in unser aller Interesse viel Erfolg und
auch das Quéntchen Gliick, das man gelegentlich
bei der Polizeiarbeit braucht. Schon, dass Sie
heute live hier sind. Sie wissen ja, Telefonate zwi-
schen Politikern und Priasidenten des Bundeskri-
minalamtes fallen in den Bereich gefahrgeneigter
Tatigkeit. Aber hier miissen Sie keine Sorge
haben. Hier kann Thnen nichts passieren. Sie
haben das Wort.

SV Holger Miinch (Prdsident des Bundeskriminal-
amtes): Vielen Dank, Herr Bosbach. Ich mochte
mich in den fiinf Minuten auf die Frage konzent-
rieren, ob aus Sicht der polizeilichen Praxis eine
solche Regelung erforderlich ist, wie effektiv sie
ist, ob sie geboten ist. Also eher ausgehend von
der Lage, sage ich mal so. Vom Ziel her, das ist ja
schon gefallen, muss ich dazu nichts ergédnzen.
Ziel ist es, Reisebewegungen von Gefdhrdern des
extremistisch-terroristischen Personenspektrums,
der sogenannten Foreign Fighters, zu verhindern.
Wir wissen, derzeit kann ein Ausreiseverbot nach
dem Passgesetz ausgesprochen werden. Die Frage
ist: Wie groD ist die Sicherheitsliicke dadurch,
dass man mit dem Personalausweis heute nicht
nur im Schengen-Raum — da braucht man gar kei-
nen Ausweis, wenn man so will — unterwegs sein
kann, sondern eben auch aus dem Schengen-
Raum heraus durch die Mindestkontrolle ausrei-
sen kann, und dafiir auch, in bestimmte Staaten
zumindest, ein Personalausweis reicht. Wir haben
aktuell — da sehen Sie, wie die Zahlen sich auch
schnell verdndern — 650 deutsche Islamisten bzw.
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Islamisten aus Deutschland, so muss man ja
sagen, die in Richtung Syrien ausgereist sind.
Moglicherweise, das wissen wir nicht in allen Fal-
len, um dort an Kampfhandlungen teilzunehmen
bzw. auch um in den Irak weiterzureisen, um dort
an Kampfthandlungen teilzunehmen. Das ist der
Teil an dem gesamteuropdischen Spektrum von
aktuell etwa 4 000. So sind die Zahlen. Also
gegeniiber der Gesetzesbegriindung hat sich das
nochmal deutlich nach oben verdndert. Andere
Zahlen verdndern sich auch nach oben. Wir fiih-
ren aktuell Verfahren gegen diesen Personenkreis
— also sprich: extremistisch, terroristisch, islamis-
tisch — von {iber 400. Im September 2013 waren es
70. Daran sehen Sie auch den starken Anstieg in
diesem Feld. Die aktuelle Zahl der Gefdhrder in
Deutschland lautet 289. Und von diesen Gefdhr-
dern haben 188 Beziige in Richtung Syrien/Irak,
das heilit, wir wissen, dass sie eine gewisse Ndhe
haben zum IS bzw. hier auch mit der Frage der
Unterstiitzung im Ausreisegeschéft. Das sind erst
einmal so einige Zahlen, was das aktuelle Gefdhr-
derpotential ausmacht. Wir wissen von den Riick-
kehrern, dass etwa ein Drittel, bei 40 Personen
sicher, dass sie am Kampf teilgenommen haben.
Das macht insgesamt noch einmal das Spektrum
deutlich. Ja, vielleicht noch ein paar Zahlen zu
den Ausreiseuntersagungen. Insgesamt sind dem
BKA 126 solcher Verfiigungen nach dem Passge-
setz bekannt. Seit etwa 2009, ich kann es nicht auf
den Tag genau sagen. Aber das ist das
Gesamtspektrum der MaBnahmen, die bislang in
Deutschland getroffen worden sind. Von diesen
126 MaBnahmen betrafen 94 deutsche Staatsange-
hérige. Das macht noch einmal das Spektrum
deutsche Staatsangehorige deutlich. Wir wissen
von 61 dieser 126 sicher, dass sie nicht ausgereist
sind. Bei den Verbleibenden wissen wir es nicht
sicher, ob diese Ausreiseuntersagung funktioniert
hat. Ich werde hier keine Beispielfille nennen. Ich
glaube, das kann Herr Romann noch viel besser
aus seinem Aufgabenbereich heraus. Wie ist nun
die Sicherheitsliicke? Mafinahmen, die getroffen
worden sind, sind die, dass bislang eine Aus-
schreibung seit November 2012 im geschiitzten
Grenzverhandlungsbestand aufgenommen wird —
in INPOL-zentral. Man muss aber sagen, auf diese
beiden Dinge kann nur die Bundespolizei oder —
besser gesagt — Polizeidienststellen, die bei den
Grenzaufgaben aktiv sind, zuriickgreifen. Reist der
betroffene Biirger vorher in einen Schengen-Staat

Innenausschuss

aus, hilft diese Ausschreibung schon einmal
nicht, wenn man darauf nicht zugreifen kann. Seit
Dezember 2014 werden alle SIRENE-Dienststellen
—auch mittels eines entsprechenden Formulars —
iiber eine solche Ausschreibung informiert, wenn
dahinter so ein Foreign-Fighter-Hintergrund liegt.
Aber diese Information fiihrt eben zu grofen Tei-
len auch ins Leere, weil wir eben an der Aullen-
grenze, zumindest dort, wo wir mit dem Personal-
ausweis ausreisen diirfen — und das ist eben auch
die Tiirkei —, ganz im Wesentlichen aufgrund der
Freiziigigkeitsregelung nur die sogenannte Min-
destkontrolle machen und nur stichprobenartig in
die Vollkontrolle einsteigen. Aber das kann Herr
Romann gleich auch nochmal besser darstellen.
Das fiihrt dazu, dass es moglich ist, trotz Passent-
zug mit dem Personalausweis den Schengen-
Raum zu verlassen und dann zum Beispiel in die
Tiirkei iiber den Landweg weiter nach Syrien zu
reisen. Um diese Ausreise dann wirksam zu unter-
binden, wire die eine Mdglichkeit, wie angedeu-
tet, eine Vollkontrolle an der Aullengrenze. Aber
Sie miissen sehen: Dann treffen Sie damit jeden
EU-Biirger; und das ist aktuell nach Schengen-
Grenzkodex auch nicht moglich. Oder Sie miissen
der kontrollierenden Person dann auch einen kon-
kreten Anlass geben, dass sie jetzt auch weil, da
steht eine Person vor ihr, die eine Ausreiseunter-
sagung hat. Das geht eben dann, wenn sie den
Ausweis entsprechend kennzeichnen oder aber
wenn sie ein Ersatzdokument ausgeben. Die Frage,
ob mildere andere MaBnahmen moglich sind, ist
auch eine, die wir uns gestellt haben. Den heuti-
gen Ausweis zu kennzeichnen wire eine. Aller-
dings: weil wir mittlerweile ja eine Checkkarte
haben, ist das nachtrédgliche Aufbringen eines
Aufklebers sehr leicht wieder zu entfernen, also
von daher nicht sicher. Mit Meldeauflagen zu
agieren, ist auch keine Sicherheit, weil sie zwi-
schen zwei Meldeauflagen auch wieder das Land
verlassen konnen. Das gilt fiir eine elektronische
FubBfessel, die manipulierbar ist, wie wir aus der
Praxis wissen. Insofern ist nach unserer Einschét-
zung ein weniger einschneidendes Mittel nicht
effektiv. Was dann die VerhéltnisméaBigkeit — die
Beurteilung aus der Praxis heraus — angeht, wire
ansonsten nur im EU-Raum eine EU-weite Voll-
kontrolle die Alternative, die ich momentan aber
auch nicht sehe. Insofern wiirde ich an dieser
Stelle zusammenfassen: Wir halten das Ersatzdo-
kument fiir eine MaBnahme, um effektiv bei der
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Ausreise zu erkennen, da ist jemand, der kein giil-
tiges Ausweis-, Passdokument hat, was es ihm
erlaubt, den Schengen-Raum zu verlassen und
was bei den aktuell durchgefiihrten Mindestkon-
trollen die Kontrollbeamten in die Lage versetzt,
auch effektiv zu handeln. Das heiBt aus der Praxis
heraus — die Zahlen habe ich genannt — halten wir
es auf der einen Seite fiir erforderlich, titig zu
werden, und auf der anderen Seite halten wir das
hier in Rede stehende Mittel fiir geeignet und
erforderlich.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Miinch. Der Priasident der Bundespoli-
zel, Herr Dr. Romann. Sie haben das Wort.

SV Dr. Dieter Romann (Priasident der Bundespoli-
zei): Herr Vorsitzender, vielen Dank. Werte Abge-
ordnete. Mein Kollege Holger Miinch hat aus
Sicht der Sicherheitsbehdrden im Prinzip alle
zentralen Themen bereits angeschnitten. Ich
bestétige sie alle zu hundert Prozent auch aus der
Sicht der Bundespolizei. Das gibt mir Gelegenheit,
Sie mit einigen Beispielen aus der grenzpolizeili-
chen Praxis zu begliicken. Ich fange an mit Kerim
B. Dem wurde am 8. Mérz 2012 durch eine Verfii-
gung der Stadt Diisseldorf der Pass entzogen. Dar-
tiber hinaus erging die Anordnung, dass der Per-
sonalausweis ihn nicht zum Verlassen der Bun-
desrepublik berechtigt, weil Hinweise vorlagen,
dass sich die Person dem Dschihad anschliefen
will. Einen Tag spéter hat die Bundespolizei die
Person und den Personalausweis in die nationale
Sachfahndung im Geschiitzten Grenzfahndungs-
bestand gegeben sowie im Schengener Informa-
tionssystem zur Sachfahndung ausgeschrieben.
Hier: ,,Lost and Stolen Documents® — Ungiiltig-
keit. Am 25. Januar 2014 wurde er bei der Einrei-
sekontrolle — aus Istanbul kommend — am Flugha-
fen Diisseldorf vorstellig und wies sich mit sei-
nem Personalausweis aus. Eine Fahndungsiiber-
priifung war nicht zwingend, wurde von unserem
Beamten dennoch gemacht. Wir haben ihn dann
beanzeigt wegen VerstoBes gegen das Ausreisever-
bot, strafbar nach § 24 Passgesetz. Am 1. Juli 2014
reise Kerim B. erneut unter Nutzung seines Perso-
nalausweises iiber den Flughafen Schiphol/
Amsterdam nach Izmir in der Tiirkei aus. Seinen
Aufenthalt dort hat er dann genutzt, um sich in
Syrien von dem IS ausbilden zu lassen und aktiv
an Kampfhandlungen teilzunehmen. Eine dabei
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erlittene Verletzung veranlasste ihn, wieder
zuriick in die Tiirkei zu kommen. Die Tiirkei hat
ihn vor zweieinhalb Wochen, am 4. Marz, wieder
nach Deutschland abgeschoben. Dort hat die Bun-
despolizei ihn auf der Grundlage eines zwischen-
zeitlich ergangenen EU-Haftbefehls — da bin ich
dem BKA sehr dankbar, dass das so schnell
geklappt hat — festgenommen. Kerim B. ist bei
Weitem nicht der einzige. Ich mache das jetzt im
Stakkato. Es ist immer derselbe Phdnomenbereich
und immer derselbe Sachverhalt. Ali A.: Passent-
zug und Personalausweisbeschriankung durch die
Stadt Berlin im Oktober 2009, entsprechende
nationale Grenzfahndung, SIS, Sachfahndung,
erfolgreiche Ausreise trotz Fahndung mit Perso-
nalausweis von Ruménien nach Bulgarien.
Alexander H.: Passentzug, Passbeschriankung, Per-
sonalausweis Stadt Berlin im Oktober 2009,
Grenzfahndung, Sachfahndung, SIS, erfolgreiche
Ausreise trotz Fahndung {iber den Flughafen
Briissel am 13.07.2013. Sabriel D.: Passentzug,
Beschriankung durch die Stadt Bonn im Juli 2009,
Grenzfahndung national, SIS, Sachfahndung,
erfolgreiche Ausreise mit Personalausweis trotz
Fahndung tiber Bulgarien in die Tiirkei. Usman
A.: Passentzug, Beschrankung Bundespersonal-
ausweis der Stadt Bergisch-Gladbach im April
2013, Grenzfahndung national und schengenweit
zur Sachfahndung, Wiedereinreise aus Osterreich
nach Deutschland mit dem Personalausweis am
8. Januar 2014. Lara S. ... und so weiter, und so
fort. Ich erspare Thnen jetzt die weiteren Falle im
Detail. Das Phanomen, der Sachverhalt ist immer
derselbe. In den letzten zweieinhalb Jahren hat
die Bundespolizei etwa 100 entsprechende Ord-
nungsverfiigungen der Pass- und Personalausweis-
behdrden in unserem nationalen Geschiitzten
Grenzfahndungsstand erfasst und ausgeschrieben.
In diesem Zeitraum hat die Bundespolizei aber
nur in fiinf Féllen, in denen eine Ordnungsverfii-
gung vorlag, eine Ausreise aus Deutschland ver-
hindern kénnen. Dagegen hat die Bundespolizei
in zwolf Fédllen Riickkehrer festgestellt, die trotz
vorhandener Passversagung und der Beschrén-
kung des Bundespersonalausweises das Land
rechtswidrigerweise verlassen hatten. Meine
Damen und Herren, das ist nur das Hellfeld.
Gemessen an den 650, den Diensten bekannten
Reise-Dschihadisten, miissen wir von einem
erheblich groBeren Dunkelfeld ausgehen. — Der
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Deutsche Bundestag erwartet geméal seiner Rege-
lungen im Bundespolizeigesetz und im Passgesetz
von seiner Bundespolizei die Abwehr von Gefah-
ren, die unserem Land von auBen drohen, sowie
die Abwehr von einer Gefdhrdung der inneren
und duBeren Sicherheit, wenn ein deutscher
Staatsangehoriger erhebliche Belange der Bundes-
republik Deutschland im Ausland gefdhrdet oder
nach seiner Riickkehr im Inland. Diesem Schutz-
auftrag, der aus diesem Hause kommt, kann Thre
Bundespolizei in Bezug auf das Phdnomen Reise-
Dschihadisten derzeit nur eingeschréankt erfiillen.
Warum ist das so? Warum kénnen deutsche
Dschihadisten oder deutsche Dschihadisten mit
Passentzug und einer Beschrankung des Personal-
ausweises auf das Bundesgebiet, und trotz ent-
sprechender Fahndung national und européisch
in der Sachfahndung, weiterhin iiber die Tiirkei
und nach Agypten in die IS-Gebiete reisen? Das
liegt zum einen an dem Belassen, dem schlichten
Belassen des Personalausweises, der jedem Grenz-
beamten in Deutschland und in der EU signali-
siert: ich bin freizligigkeitsberechtigt, ich kann mit
meinem Personalausweis in alle Mitgliedstaaten
der Union reisen sowie in 23 weitere Staaten die-
ser Erde, darunter Tiirkei, Agypten und der Vati-
kan. Der vorgesehene Ersatz-Personalausweis sig-
nalisiert jedem Grenzbeamten hingegen, ich bin
nicht reiseberechtigt mit diesem Dokument. Das
liegt zum anderen an der unterschiedlichen Kon-
trolltiefe zwischen Freiziigigkeitsberechtigten und
Drittstaatsangehorigen. Freiziigigkeitsberechtigte
unterliegen im AuBlengrenzverkehr lediglich einer
Mindestkontrolle in Form einer Sichtkontrolle.
Das heifit: Feststellung der Identitdt anhand des
vorgelegten Reisedokumentes, das Auskunft iiber
die Staatsangehorigkeit und damit iiber die Frei-
ziigigkeit gibt sowie die Uberpriifung der Sicht,
der Echtheit und Giiltigkeit des Reisedokumentes
in Form einer Sichtkontrolle. Weder Sachfahn-
dungen noch Personenfahndungen sind in diesen
Féllen europarechtlich Pflicht. Das heifit: weder
jetzige noch kiinftige nationale oder internationale
Fahndungserweiterungen verhindern einen
Schengen-AuBengrenziibertritt in diesen Féllen
mit dem Personalausweis. Nur eine eingehende
Kontrolle aller Freiziigigkeitsberechtigten, wie bei
einem Drittstaatsangehorigen — 100 Prozent Perso-
nenfahndung, 100 Prozent Sachfahndung —, wire
eine wirksame Alternative, um das unberechtigte
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Reisen mit dem Personalausweis in einen Dritt-
staat zu verhindern. Das wiederum hiefle, 500
Millionen EU-Biirger beim AuBengrenziibertritt
mit stdrkeren Eingriffen zu belasten, statt nur
unsere 650 deutschen Reise-Dschihadisten. Letz-
ter Satz, Herr Vorsitzender, wenn Sie gestatten: Im
Ubrigen bezweckt aus meiner Sicht der Gesetzent-
wurf nur die Durchsetzung einer bereits bestehen-
den und justiziablen Rechtslage. Er soll nur die
bisherige Rechtslage verbessern durchzusetzen.
Néamlich: Du darfst mit diesem Dokument nicht
reisen. Und wenn die Durchsetzung bereits beste-
henden Rechts eine Stigmatisierung oder Diskri-
minierung bedeuten wiirde, dann miissen wir
auch das dahinterliegende Recht in Frage stellen.
Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen, Herr Dr. Romann. Fir die Bundesbeauf-
tragte fiir den Datenschutz und die Informations-
freiheit: Herr Biittgen. Herzlich willkommen. Last
but not least. Sie haben das Wort.

SV MR Peter Biittgen (Vertreter der Bundesbeauf-
tragten fiir den Datenschutz und die Informations-
freiheit): Vielen Dank, Herr Vorsitzender. Sehr
geehrte Damen und Herren Abgeordnete, ich darf
vorausschicken, dass sich die Bedenken der Bun-
desdatenschutzbeauftragten nicht allein gegen den
vorliegenden Gesetzentwurf richten, sondern
letztlich gegen, erstens, die rechtliche Gemenge-
lage zwischen Personalausweis und Passgesetz,
zweitens, die in Rede stehenden Straftaten insbe-
sondere nach § 89a StGB, drittens, die Ubermitt-
lungsbefugnisse der Nachrichtendienste und
Sicherheitsbehérden sowie, viertens, gegen die
Rechtsschutzmdoglichkeiten der Betroffenen. Das
ist alles schon angesprochen worden. Ich vertiefe
das jetzt im Bereich Datenschutz. Es geht ndmlich
letztlich um die Frage der VerhaltnisméaBigkeit
von Personalausweisversagung bzw. -entziehung.
Datenschutzrechtliche Fragen stehen damit immer
in einem engen Zusammenhang. Denn eingriffsin-
tensive MaBnahmen diirfen nicht isoliert betrach-
tet werden, sondern sind stets im Gesamtzusam-
menhang zu sehen. So kann sich die Eingriffsin-
tensitidt von Ermittlungsmafnahmen — und sich
daran anschliefend die Dateniibermittlung —
dadurch erhohen, dass die Betroffenen nicht nur
Ermittlungshandlungen erdulden miissen,
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sondern dariiber hinaus auch weitergehende MaB3-
nahmen, wie hier die Entziehung des Personalaus-
weises, zu befiirchten haben. Lassen Sie mich
zunachst noch einmal klarstellen, dass es der
Bundesdatenschutzbeauftragten nicht um solche
Personen geht, die auf einer klaren Sachverhalts-
grundlage eindeutig dem Bereich des Terrorismus
zugeordnet werden konnen. Es geht vielmehr in
der datenschutzrechtlichen Betrachtung um dieje-
nigen Personen, bei denen lediglich eine Ver-
dachtslage gegeben ist, die an weit gefasste gesetz-
liche Tatbestdnde im Vorfeldbereich ankniipft. Es
ist sicherzustellen, dass eine Mainahme nur dieje-
nigen trifft, die einen entsprechenden Anlass
gegeben haben. Denn der Verdacht der Terroris-
musfinanzierung und der sich anschliefende Aus-
weisentzug haben fiir die Betroffenen ganz erheb-
liche negative Auswirkungen in ihrem sozialen
Umfeld. Damit im Zusammenhang steht das Ver-
fahren, mit dem ein Personalausweis entzogen
und ein Ersatzdokument ausgestellt wird. Die
Bundesdatenschutzbeauftragte kritisiert zudem
die Tatsache, dass die Informationen tiber
Betroffene von Nachrichtendiensten und Polizei-
behérden aufgrund sehr allgemeiner Ubermitt-
lungsbefugnisse an die letztlich entscheidenden
Personalausweisbehérden weitergegeben werden.
SchlieBlich betrifft meine Kritik die Rechtsschutz-
moglichkeiten der Betroffenen. Nach einer der
Tatbestandsalternativen, die zur Entziehung des
Personalausweises und zur Ausstellung eines
Ersatzdokumentes berechtigen, miissen
,bestimmte Tatsachen® vorliegen, die die
Annahme begriinden, dass der Betroffene eine in
§ 89a StGB beschriebenen Handlung vornehmen
wird. § 89a StGB stellt die Vorbereitung einer
schwerwiegenden staatsgefdhrdenden Straftat
unter Strafe. Damit handelt es sich um eine Vor-
schrift, die tatbestandlich eine Vorbereitungs-
handlung zu einer Gewalttat unter Strafe stellt.
Sie dient als Norm der Vorfeldstrafbarkeit wiede-
rum als ,, Tiir6ffner” fiir Ermittlungseingriffe.
Auch in der 6ffentlichen Diskussion wird die
Unbestimmtheit der im Tatbestand des § 89a
StGB beschriebenen Tathandlungen kritisiert, die
zundchst an sozial addquates Verhalten ankniip-
fen. Der Bundesgerichtshof hat in einer aktuellen
Entscheidung anklingen lassen, das § 89a StGB
verfassungsrechtlich jedenfalls grenzwertig ist,
und er hélt deshalb eine verfassungskonforme
Restriktion der subjektiven Tatbestandsmerkmale
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fiir notwendig. Eine restriktive Auslegung wird
aber nichts daran dndern, dass der Betroffene
zundchst ein Ermittlungsverfahren iiber sich erge-
hen lassen muss. Dazu kénnen dann die iiblichen
strafprozessualen Begleitmafinahmen auch noch
dazu gehoren, wie etwa Wohnraumdurchsuchung
und Telekommunikationsiiberwachung. Wenn die
Passversagung nach § 7 Absatz 1 Satz 1 Nr. 10
Passgesetz daran ankniipft, dass der Passbewerber
eine nach § 89a StGB beschriebene Handlung erst
noch vornehmen wird, geht diese Regelung zeit-
lich noch uber das Vorfeld hinaus, indem die
Regelung auf mogliche zukiinftige Straftaten
abstellt. Dies macht zusétzlich noch eine Progno-
seentscheidung erforderlich. Bezogen auf den
Anfangsverdacht fiihren die Vorschriften zu einer
erheblichen Ausdehnung des Kreises potentiell
Verdédchtiger. Denn die subjektive Tatseite wird
sich oftmals erst in einem fortgeschrittenen
Ermittlungsstadium klédren lassen. Deshalb besteht
die Gefahr, dass relativ friih ein Anfangsverdacht
angenommen wird, der an ein fiir sich gegnommen
sozial addquates Verhalten ankniipft. Auch eine
restriktive Auslegung dndert also nichts daran,
dass weit im Vorfeld der eigentlichen Terrorgefahr
ein groBer Personenkreis in Verdacht geraten
kann. Nun kénnte man in Abgrenzung zu den all-
gemeinen Problemen des § 89a StGB annehmen,
dass das Risiko fiir den Betroffenen bei der Entzie-
hung des Personalausweises dadurch begrenzt
wird, dass der Gesetzeswortlaut nach § 7 Absatz 1
Passgesetz zumindest auch ,,bestimmte Tatsa-
chen” fordert, also mehr als nur beispielsweise
ytatsdchliche Anlasspunkte”. Diese Annahme gilt
aber nur eingeschrénkt, weil dieses
Bestimmtheitserfordernis sich nur auf die Tatsa-
chen selbst bezieht, aber nicht auf die Wahr-
scheinlichkeitsprognose. Die Personalausweisbe-
hérden sind dafiir zustdndig, den Ausweis zu ent-
ziehen und dem Betroffenen einen Ersatz-Perso-
nalausweis auszustellen. Diesen liegen jedoch
regelmidBig keinerlei Anlasspunkte zum Terroris-
musbezug des Betroffenen vor. Die hierfiir not-
wendigen Informationen erhalten sie vielmehr
von anderen Behorden, namentlich Polizei und
Verfassungsschutz. Obwohl die Entscheidungs-
kompetenz bei den Personalausweisbehérden
liegt, miissen sie sich daher auf Informationen
stiitzen, die sie selbst nicht nachpriifen kénnen.
Daher liegt es regelméfig im Ermessen der Nach-

18. Wahlperiode Protokoll der 40. Sitzung

vom 16. Marz 2015

Seite 20 von 105



richtendienste und der Polizeibehorden, ein ent-
sprechendes Verfahren anzustof3en. Wann diese
Schwelle erreicht ist und welche personenbezoge-
nen Daten ubermittelt werden diirfen, ist nicht
spezialgesetzlich geregelt. Daher ist auf die allge-
meinen Ubermittlungsvorschriften zuriickzugrei-
fen. Diese sind im Bereich der Nachrichtendienste
zumindest problematisch. Neuregelungsbedarf
ergibt sich insbesondere nach der Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichtes zum Antiterror-
dateigesetz. Danach ist der Gesetzgeber aufgefor-
dert, die Ubermittlungsvorschriften des Bundes-
verfassungsschutzgesetzes zu iiberarbeiten. Insbe-
sondere hat das Gericht dem Gesetzgeber aufer-
legt, die Dateniibermittlung zwischen Nachrich-
tendiensten und Polizei nicht an vergleichbar
niedrigschwellige Voraussetzungen, wie der blo-
Ben Erforderlichkeit fiir die Aufgabenerfiillung
oder der Wahrung der 6ffentlichen Sicherheit
anzukniipfen. Halten die Personalausweisbehor-
den es aufgrund der ihnen vorliegenden Informa-
tionen fiir notwendig, den Betroffenen an der Aus-
reise zu hindern, ordnen sie an, dass der Ausweis
nicht zum Verlassen Deutschlands berechtigt.
Diese Entscheidung ist sofort vollziehbar, sodass
Rechtsmittel keine aufschiebende Wirkung haben.
Immerhin muss dem Betroffenen nach § 28
VwVI{G — Sie haben es schon gehort — die Mog-
lichkeit der Anhorung eingerdumt werden. Kom-
men diese Informationen aber von einem Nach-
richtendienst ist fraglich, ob sie dem Betroffenen
zugédnglich gemacht werden diirfen, weil sie mog-
licherweise geheim gehalten werden miissen. Das
heiBt, wenn er, der Betroffene, die ihm vorgewor-
fenen Verdachtsmomente nicht kennt, lauft eine
Anhorung letztendlich ins Leere. Auch diese ein-
geschrdankten Rechtsschutzmdglichkeiten gebieten
es, dass Pass- und Personalausweisentziehungen
und Ausreiseversagungen, insbesondere aufgrund
des § 89a StGB, auf einen eng umgrenzten Perso-
nenkreis beschréankt bleiben sollten. Vielen Dank.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Wir danken
Ihnen. Das war die Runde der Sachverstdndigen.
Wir kommen jetzt zur Fragerunde der Kolleginnen
und Kollegen bzw. der Fraktionen. Es beginnt
Clemens Binninger.
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BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Herr Vor-
sitzender, vielen Dank. Ich habe drei Fragen. Zum
einen an die Praxis. Herr Miinch und Herr
Romann, wer von beiden mochte? Mich wiirde
interessieren, wie der Weg ist zwischen Sicher-
heitsbehorde und Personalausweisbehorde. Also
wer stellt dann letztendlich den Antrag auf Ent-
ziehung des Personalausweises, jetzt fiir die
zukiinftigen Fille oder in der Vergangenheit fiir
den Pass? Wer stellt den Antrag und wer sorgt
dann auch dafiir, dass es umgesetzt wird? Dann
habe ich eine Frage an Herrn Prof. Hornung. Mit
diesen elektronischen Funktionen — das waren
Sie, glaube ich. Dass man im Prinzip darauf ach-
ten musste, dass dieses Ausweisdokument, der
Ersatz-Personalausweis, der ja aus Papier ist, die
heutigen Personalausweise sind eine Chipkarte
und haben Zusatzfunktionen ... Wer hétte je mal
gedacht, dass fiir E-Government Werbung gemacht
wird. Darum kdmpfen wir schon lange, also nur
zu. Fiir E-Government diirfen Sie immer Werbung
machen. Aber, die Bundesregierung hat dazu
gesagt: Das geht deshalb nicht — und da wiirde
mich Thre Bewertung interessieren —, weil die
Ausstellung eines Chipkarten-Personalausweises
mit elektronischer Zusatzfunktion und Identifizie-
rungsfunktion nicht dezentral vor Ort gemacht
werden kann, sondern etwas Zeit bedarf, vier bis
sechs Wochen, der Entzug und die Ausstellung
des Ersatzdokumentes aber schon aus Gefahrenab-
wehrgriinden logischerweise ja nicht sechs
Wochen warten kann, und so lange belédsst man
ihm den Ausweis — und so lange reist er eben
munter weiter und ist dann im Zweifel weg. Also
teilen Sie diese Einschédtzung der Bundesregie-
rung, dass es eben jetzt ein gefahrenabwehrendes
Moment war, dass man hier eben keine sechs
Wochen warten kann, bis der Personalausweis im
Scheckkartenformat da ist. Und Herr Prof.
Kugelmann war es — und Herr Dr. Romann hat es,
glaube ich, auch angesprochen: Was wéren denn
wirklich die Alternativen? Einmal davon abgese-
hen, dass eine Anderung des Schengener Grenz-
kodex so schnell nicht geht, die Gefahrenlage aber
akut und dramatisch ist. Das wird angesichts der
Vorfille in Paris, Briissel usw. niemand bestreiten.
So schnell bekommen Sie keinen Schengen-
Grenzkodex gedndert. Wére es dann trotzdem mit
Blick auf die Anderung verhiltnismiBig zu sagen,
wir unterziehen zukiinftig alle 500 Millionen EU-
Biirger einer 100-Prozent-Kontrolle, weil es uns

18. Wahlperiode Protokoll der 40. Sitzung

vom 16. Marz 2015

Seite 21 von 105



darum geht, 600 vom Reisen abzuhalten. Wére das
verhdltnisméaBiger als die heutige Regelung? Viel-
leicht doch noch eine Frage an Herrn Prof. Arzt,
dann habe ich auch keinen vergessen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ja, ist rich-
tig.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Du weilt
ja, Wolfgang, die alte Erfahrung sagt, in der ersten
Runde viel und dann ...

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Erstmal mit
Schrot schiefen ...

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Jawohl.
Nein, ganz ernsthaft. Herr Prof. Arzt. Stigmatisie-
rung. Also was wiirden Sie uns denn dann als
Alternative skizzieren? Weil natiirlich in irgendei-
ner Form, wenn es gegangen wére, hitte man es
auf dem Personalausweis vermerkt. Das geht bei
den neuen Personalausweisen nicht, bei der
Scheckkarte. Beim Papierdokument geht es in
mehreren Sprachen. Jetzt sagen Sie, der Optiker
erkennt, dass es hier ein Foreign Fighter ist. Ich
habe da meine Zweifel, ob er das wirklich erken-
nen wiirde, aber jetzt mal unterstellt.

Vors. Woelfgang Bosbach (CDU/CSU): Optiker kén-
nen gut sehen. Von Amts wegen.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Ob er
dann darauf achtet oder nur die Adresse ansieht,
sei dahin gestellt. Aber was wére denn dann? Sie
werden das wohl nie vermeiden konnen, weil wir
im Prinzip die Sicherheitsliicke ja dadurch schlie-
Ben wollen und miissen, dass aus der objektiven
Beschaffenheit des Dokumentes die Ausreiseun-
tersagung erkennbar sein muss, weil eben Fahn-
dungsabfragen etc. alles nicht funktionieren.
Wenn das der einzige Losungsansatz ist, werden
sie immer sagen konnen: dann fiihle ich mich stig-
matisiert, wenn jetzt jeder weil3, dass ich ein For-
eign Fighter bin. Wobei er selber die Ursache
setzt, um es ganz deutlich zu sagen. Aber was
wadre {iberhaupt dann die Alternative, wenn sie
gleichzeitig wissen, die einzige Losung, die
Sicherheitsliicke zu schlieflen, besteht darin, die
objektive Beschaffenheit eines Dokumentes zu
verdndern.
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Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Dann
machen wir jetzt in der Reihenfolge weiter, wie
wir auch gerade bei den Eingangsstatements ange-
fangen haben, Herr Prof. Arzt.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Nun, die Frage von
Herrn Binninger. Das Optikerbeispiel kam vom
Kollegen Prof. Hornung. Aber ich habe ja viele
andere Beispiele gebracht. Ich glaube schon, wir
kénnen uns alle dariiber klar sein: Die 6ffentliche
Diskussion wird jedem oder vielen Menschen —
und nattirlich Behorden erst recht — klar machen,
dass der Tréager dieses Ausweises aus Sicht der
Sicherheitsbehdrden ein mutmaBlicher Dschiha-
dist ist. Also es wird sich relativ schnell herum-
sprechen. Wahrscheinlich wird in der BILD-Zei-
tung sehr schnell ein Foto sein, wie der Ausweis
aussieht, und dann weil es jeder. So. Sie fragen:
Was sind die Alternativen? Ich glaube, wir miis-
sen die Alternativen aulerhalb oder zumindest
nicht nur innerhalb des Passausweisrechtes
suchen. Ich denke, wir haben dartiber diskutiert,
wo die Probleme sind mit Schengen. Das ist nicht
so schnell umsetzbar, da sind wir uns véllig einig.
Und natiirlich stellen Sie véllig zu Recht die Frage
nach 500 Millionen im Verhiltnis zu 600. Die
Frage stellen, heilit eigentlich schon sie selbst zu
beantworten. Also muss man tiiberlegen: gébe es
andere Varianten? Ich habe versucht, in meiner
Stellungnahme darauf hinzuweisen. Zum einen
wundert es mich, warum man nicht auch repres-
siv-polizeilich zumindest denkt, wenn man
eigentlich einen Anfangsverdacht gegen eine Per-
son hat, dass sie eine Straftat nach §§ 129a, 89a,
89b oder Ahnliches begeht. Das finde ich relativ
erstaunlich. Nun gibt es eine gewisse Diskrepanz
— sozusagen eher akademischer Natur zwischen
Herrn Prof. Kugelmann und mir —, wo genau sind
diese Normen angesiedelt. Aber zumindest nach
traditionellem Verstdndnis — Sie haben eine Kritik
daran —, ... aber nach traditionellem Verstindnis
sind es Strafnormen und es gilt das repressiv-poli-
zeiliche Recht, also die StPO. Erster Punkt. Zwei-
ter Punkt: Ich habe den Eindruck, Sie glauben zu
sehr daran, dass diese Maflnahme nun wirklich
Menschen am Grenziibertritt hindern wird. Also
wenn ich innerhalb Schengen frei reisen kann
und ich mir die Lange der tiirkischen Grenze und
anderer Lander anschaue, dann werde ich doch
problemlos einfach iiber die sogenannte ,,Griine
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Grenze“ auch dahin kommen. Also da werden
sich doch sehr schnell neue Wege auftun. Ich
glaube gar nicht daran, dass dieses Instrument ...
also, Sie kriegen eigentlich nur die Dummen und
nicht die halbwegs Schlauen, wiirde ich einmal
sagen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Dann sind
doch schon mal die Dummen aus dem Verkehr
gezogen.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Immerhin, ja. Aber
gefdhrlicher sind wahrscheinlich die Schlauen.
Dritter Punkt: Warum eine Meldeauflage nicht
wirken soll, kann ich nicht ganz nachvollziehen.
Wenn ich eine tdgliche Meldung habe, dann habe
ich doch eine relativ enge Kontrolle. Ich kann
natiirlich nachdenken iiber ldngerfristige Observa-
tionsmafBnahmen. Und die Polizei ist nach meiner
Erfahrung ja doch immer sehr kreativ, wenn es
darum geht, neue MaBnahmen unter der Stan-
dardklausel zu definieren. — Also hier wiére auch
vielleicht nochmal ein bisschen Kreativitat, sozu-
sagen, gefragt seitens der Polizei im Rahmen der
Standardklausel. Da miissen die Vorschlige,
glaube ich, dann von Ihnen kommen.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Nur eine
Verstdndnisfrage. Wir werden in Debatten immer
dann darauf verweisen, was die Sachverstdndigen
gesagt haben. Und dass wir uns auch einig sind,
dass wir uns alle gleich verstanden haben. Sie
sagen also, nach Ihrer Auffassung wiére es verhalt-
nisméBiger, um die Stigmatisierungseffekte zu
vermeiden, bei diesen 120, tiber die wir hier
reden, sie im Zweifel lieber nach § 112 StPO fest-
zunehmen und einzusperren. Das ist dann weni-
ger stigmatisierend. ... Sie sagen ja, repressiver
denken. Sie haben es doch selbst gesagt, mit § 112
StPO.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Natiirlich. Ich habe
darauf hingewiesen, dass mich wundert, wenn
man meint, diese Menschen — und das ist tatbe-
standlich vorausgesetzt — ... es gidbe Anhalts-
punkte dafiir, dass sie entsprechende Straftaten
begehen, warum man dann nicht zumindest iiber
die Voraussetzungen des § 112 StPO einmal nach-
denkt. Und ich wundere mich, dass es in der
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Gesetzesbegriindung gar nicht auftaucht. Und
natiirlich, wenn der Haftgrund gegeben ist, ist der
Haftgrund gegeben. Punkt. Da mache ich mir dann
nicht so...

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Sie sind
da bei uns vielleicht gar nicht so falsch. ... Ich
wollte nur, dass wir uns richtig verstanden haben.
Danke.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Prof.
Hornung.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Entschuldigung, jetzt
muss ich auch noch mal. Herr Binninger. Also
entweder es liegt ein Haftgrund vor oder er liegt
nicht vor. Das sollen die Gerichte entscheiden
und nicht eine Ausweisbehérde. Dann habe ich
immerhin ein Gericht involviert.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Jetzt ist aber
endgiiltig Herr Prof. Hornung dran.

SV Prof. Dr. Gerrit Hornung (Universitdt Passau):
Vielen Dank. Vielen Dank auch fiir die Frage. Der
elektronische Identitdtsnachweis mag nicht die
groBte Baustelle dieses Gesetzentwurfes sein. Ich
sage trotzdem gern etwas dazu, weil das E-
Government eines meiner Hauptarbeitsgebiete ist
und es mir tatsdchlich am Herzen liegt. Das Argu-
ment der Bundesregierung ist natiirlich zutref-
fend. Der Personalausweis im Chipkartenformat
wird zentral bei der Bundesdruckerei hergestellt
und kann nicht dezentral ausgestellt werden. Das
funktioniert nach den momentanen Prozessen
nicht. Es gibt zwei Moglichkeiten, wie man jetzt
damit umgehen kann. Die erste ist: Sie produzie-
ren den Ersatz-Personalausweis doch zentral und
stellen einen vorldufigen Ersatz-Personalausweis
aus. Dann haben wir noch ein Ausweisdokument
mehr. Das ist eine Moglichkeit, nicht die beste
wahrscheinlich. Die zweite Alternative ist, eine
alternative Karte zu produzieren, also eine Chip-
karte, die nicht als Identitdtspapier, — oder jeden-
falls nicht als Reiseausweis — gilt, wo aber ein
Chip darauf ist, sodass die elektronische Identi-
tatsfunktion technisch abgebildet ist in einer
Chipkarte, die aber nicht als Identitdtspapier oder
Reiseausweis dient, sodass man sich elektronisch
ausweisen kann und elektronische Signaturen
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erstellen kann, aber sie eben nicht als Reiseaus-
weis verwenden kann. Ob das verfassungsrecht-
lich erforderlich ist, dariiber mag man streiten
koénnen. Ich wiirde aber zumindest sagen, man
sollte der Adressatengruppe nicht pauschal oder
unterschwellig unterstellen, jetzt nicht an E-
Government interessiert zu sein. Ich wiirde
zumindest sagen, sollte sich diese Funktionalitét
in der Zukunft in der Praxis durchsetzen, wire es

mindestens dann verfassungsrechtlich erforder-
lich.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Danke, Herr
Prof. Kugelmann.

SV Prof. Dr. Dieter Kugelmann (Deutsche Hoch-
schule der Polizei): Herr Binninger, Thre Frage
richtete sich auf Alternativen, also letztlich recht-
lich gesprochen auf mildere Mittel im Rahmen der
VerhéltnisméaBigkeit. Europarechtlich — das ist der
erste Teil der Antwort — ist es natiirlich sozusagen
evident, dass eine umfassende Kontrolle, die auch
bereits angesprochen wurde und die damit eine
sehr viel groBere Anzahl von Personen betrifft und
natiirlich auch Sinn und Zweck der gesamten
Freiziigigkeit zuwiderlduft, nicht verhaltnisméBig
sein kann und kein milderes Mittel ist als eine
nationale MaBnahme, die einen begrenzten Perso-
nenkreis betrifft und deren europarechtlich garan-
tierte Rechtspositionen beeintrdchtigt. Also spé-
testens, wenn der erste Bundestagsabgeordnete
irgendwo dann klagt, weil er nicht ausreisen
konnte, ohne seinen Ausweis zu zeigen, denke
ich, ist die Frage nach der VerhidltnisméaBigkeit
schnell beantwortet. Allerdings — um ein bisschen
ernsthafter zu werden — natiirlich kann man bei
der Fortentwicklung des Schengen-Informations-
systems einschldgige Aspekte mit beachten. Das
ist ein langwieriger Prozess angesichts der Gesetz-
gebung in Europa. Aber immerhin, wir hatten ja
die Frage, was denn alles in den Datenbestdnden
enthalten ist und eine entsprechende Ausweitung
des Anwendungsbereiches ergibt ja durchaus
Sinn. Ich meine, das ganze Schengen-Informa-
tionssystem II dient ja dazu, mehr Informationen,
auch kompliziertere Informationen, iiberhaupt
hereinnehmen zu kénnen. Und dann sollte man
das zumindest weiterdenken, aber das ist— solange
es nicht gilt — auch in die Zukunft gedacht. Zwei-
ter Aspekt, dann doch noch einmal zum Verfas-
sungsrecht, zum nationalen Recht, auch zu der
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Frage: Alternativen, die wir gerade diskutiert
haben aus verschiedenen Rechtsbereichen. Das
Problem dieses Gesetzentwurfes ist es, dass wir
mit dem Terroristenstrafrecht im Ganzen Regelun-
gen haben, die spezifisch entwickelt wurden, um
terroristische Gewalt zu bekdampfen. Und die
Bemiihung ist wichtig, diese Regeln nicht zu
einem Recht degradieren oder degenerieren zu
lassen, das auf alle ausstrahlt — das ist verfas-
sungsrechtlich, grundrechtlich zwingend. Deshalb
gilt es, immer sehr genau zu beobachten, ob die
Regelungen, die man trifft, auch wirklich so ziel-
genau sind wie sie sein kénnen, um eben nicht
umfassend Personenkreise unter Generalverdacht
zu stellen, die dort gar nicht hingehoren. — Bedeu-
tet allerdings andererseits, dass wir in diesem
Bereich und fiir diesen Personenkreis in der Tat
ein Aneinanderriicken von Gefahrenabwehr und
Strafverfolgung haben. Wir haben damit aber auch
die Moglichkeit, diese MaBnahmen durchaus mit-
einander in Verbindung zu bringen. Da wiirde ich
sagen, dass hier die Zielgenauigkeit dieses Gesetz-
entwurfes hinnehmbar ist. Natiirlich teilt der
Gesetzentwurf die Probleme, die alle Regelungen
haben, wenn sie Terrorismus bekdmpfen wollen:
dass sie tiber das Ziel hinausschief3en konnten.
Aber hier wiirde ich sagen, noch ist das nicht pas-
siert und deshalb halte ich das fiir noch verhalt-
nismébBig.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank. — Clemens, Du hattest Herrn Miinch oder
Herrn Dr. Romann gefragt, richtig? Ich stelle
anheim.

SV Holger Miinch (Prdsident des Bundeskriminal-
amtes): Ja, das haben wir jetzt nicht so schnell
abgeglichen, aber die Kommunikation zwischen
den Verwaltungsbehorden und den Staatsschutz-
Dienststellen wird sich meines Erachtens durch
das Gesetz nicht dndern. Es l4uft ja so, dass heute
schon Informationen gesammelt werden, verdich-
tet werden und dann den Verwaltungsbehérden
zur Priifung iibergeben werden, ob die ausrei-
chend sind, um eine entsprechende Verfiigung zu
erlassen. Nach dem Passgesetz eine Ausreiseun-
tersagung — die wiirde jetzt ja noch einmal ange-
reichert werden um eine weitere Priifung, ob
damit dann auch der Personalausweis entzogen
wird. Das ist die Praxis. Das heifit, die Koopera-
tion oder die Kommunikation lduft zwischen den

18. Wahlperiode Protokoll der 40. Sitzung

vom 16. Marz 2015

Seite 24 von 105



Staatsschutz-Dienststellen, in Abstimmung auch
mit den Verfassungsschutzbehorden, und den
Verwaltungsbehorden. Ich méchte ganz kurz auf
die Alternativen eingehen. Observation halte ich
fiir einen gravierenderen Eingriff. Rund um die
Uhr im Leben beobachtet zu werden von Polizis-
ten — im Ubrigen einmal iiberschligig gerechnet,
brauchten wir mehrere tausend Polizisten, um bei
126 Personen eine solche MaBnahme durchzuzie-
hen. Natiirlich ist auch eine Haft gravierender als
eine Ausreiseverhinderung und iiberall dort, wo
ein Haftgrund besteht, da wird er auch gepriift.
Ich hatte ja eingangs gesagt, wieviel Verfahren wir
auch in dem Feld fithren und wenn es dann so ist,
dass der Tatverdacht so dringend ist und Haft-
griinde bestehen, dann kommt es auch zu Haftbe-
fehlen — das ist keine Frage. Aber es gibt natiirlich
auch eine Menge an Personen ohne Haftgrund, wo
man eben alternative Mafinahmen priifen muss.
Noch ganz kurz zur Meldeauflage, die miissten Sie
so eng tackten, dass sie praktisch den Weg zum
Flughafen nicht finden, das halte ich auch nicht
fiir sehr praxisgerecht.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Bitte Frau
Fograscher.

BE Abg. Gabriele Fograscher (SPD): Herr Dr.
Romann, Sie haben Beispiele genannt, wo es Men-
schen gelungen ist, trotz Entzug des Reisepasses
mit dem Personalausweis auszureisen und wieder
einzureisen. Vielleicht kénnen Sie jetzt noch ein-
mal schildern, wie das praktisch geht mit dem
Reisepassentzug. Wann Sie den Reisepass entzie-
hen, in welchen Situationen, bei Kontrollen an
der Grenze, bei Durchsuchungen und was da fiir
Tatsachen vorliegen miissen, dass es jetzt gelingt,
und warum wir jetzt analog des Reisepass-Entzu-
ges auch den Personalausweis entziehen wollen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ich konkreti-
siere das eben noch einmal, das liegt mir auch am
Herzen. Auf der einen Seite gibt es Fille, in denen
noch kein Haftgrund vorliegt. Tatverdacht, Kata-
log-Straftat — da muss ja ein dringender Tatver-
dacht vorhanden sein. Auf der anderen Seite kann
es ja auch nicht sein, dass wir Papiere entziehen
aufgrund von Geriichten, sondern das miissen ja
schon Tatsachen sein, aus sicherer Quelle — vor-
hin ist es schon gesagt worden —, oder sie miissen
schon so verdichtet sein, dass man sie im Zweifel
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auch dem Gericht vorlegen kann. Mit einer Straf-
tat heiBt es aber nicht unbedingt, dass die
Schwelle zum ,,Jetzt geht’s los“ iiberschritten sein
muss. Eine Handlung kann ja auch im Vorfeld, in
Vorbereitungshandlungen liegen, die nicht separat
als Vorbereitungshandlungen unter Strafe gestellt
sind. Vielleicht kénnen Sie das noch ergédnzen;
was ist das fiir eine Art von Informationen und
wie sieht das in der Praxis aus? Also ich kann mir
das schlecht vorstellen, dass sie einen Brief
schreiben, es wére nett, wenn sie ‘mal ihren Rei-
sepass vorbeibringen wiirden, - wenn nicht, kom-
men wir ihn holen! Dann wird er im Zweifel als
verlustig gemeldet, das ist ja hier geschildert wor-
den — von daher, wenn Sie das noch einmal aus
der Praxis schildern kénnen.

SV Dr. Dieter Romann (Préasident der Bundespoli-
zei): Ja, vielen Dank Frau Abgeordnete, Herr Vor-
sitzender. Wir miissen zwischen zwei grundsitzli-
chen Fallgestaltungen unterscheiden, bevor die
Grenzpolizei mit dem Vorgang oder mit den Vor-
gingen in Berithrung kommt. Die erste Fallgestal-
tung: eine Personalausweisbehorde oder Passbe-
hérde in Deutschland — davon gibt es etwa 5 300 —
hat Erkenntnisse, auf welchem Wege auch immer,
das erfahren wir als Grenzpolizei in diesen Féllen
nicht, die sie dazu veranlassen, einen entspre-
chenden Pass einzuziehen, zu beschranken und
den Bundespersonalausweis zu beschranken.
Wenn sie damit fertig ist — im Ubrigen ist das ein
rechtsmittelfdhiger Akt, selbstverstandlich —
sodass wir hier nicht im rechtsfreien Raum ste-
hen, und mir ist kein Fall bekannt, in dem hier
eine Ordnungsbehorde, oder gar meine Behdrde,
iiberzogen hitte. Wenn die Ordnungsverfiigung
ergangen ist durch eine Pass- und Personalaus-
weisbehorde, unterrichtet sie das Bundespolizei-
prasidium, und wir werden die Person, wie auch
den entsprechenden Pass und den Personalaus-
weis in die Sachfahndung geben. Das ist die eine
Fallgestaltung. Dann gibt es aber noch die Fallge-
staltung, die wesentlich hdufiger auftritt. Eine Per-
son X kommt am Flughafen Kéln an mit einem
One-Way-Ticket nach Gaziantep, Adana, Kairo
oder Istanbul, und dann haben wir entweder
einen Ersthinweis iiber eine Kontrollausschrei-
bung, veranlasst durch ein LKA, veranlasst durch
ein LfV oder Bundeskriminalamt oder BfV, sodass
unsere Beamten zur Kontrolle eingreifen. Oder
aber sie schopfen von sich aus grenzpolizeilichen
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Verdacht und gehen in die tiefere Priifung, es han-
delt sich bei einem Flug in die Tiirkei um einen
Drittstaatsflug. Und die Klassiker bei uns sind die
Félle, wir finden dort dann Outdoor-Kleidung,
militdrische Kleidung — ich bin im Bereich des
nicht Strafbaren — Outdoor-Kleidung, militarische
Kleidung, Kartenmaterial fiir relevante Regionen,
Verbandsmaterial, hohe Stiickzahl von Medika-
menten, ungewohnlich hohe Stiickzahl von Tele-
kommunikationsmitteln, Handys, Sim-Karten,
Symbole entsprechender Organisationen, Abzei-
chen, Hinweise auf Spendenquittungen bestimm-
ter islamischer Vereinigungen, ein Testament oder
einen Abschiedsbrief. Jemanden mit einer Melde-
auflage zu belegen, der ein Testament mitfiihrt,
das ist relativ unrealistisch. Auf diese Sachver-
halte sind unsere Beamten geschult. Und jetzt
komme ich zu dem Bereich, der hier eben bei den
Professoren eine grof3e Rolle spielte. Wenn wir
sofort etwas Strafbares finden, mitgefiihrte Waf-
fen, mitgefiihrte sonstige Embargo-Gegenstéande
nach dem Kriegswaffenkontrollgesetz, Waffen-
teile, Schutzwesten, bestimmte Nachtsichtgerite,
Laserpointer — wir kriegen in diesen Fallen keinen
Haftbefehl, weil keine Fluchtgefahr, weil keine
Verdunklungsgefahr besteht. Die laufen wieder
weg!

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ja — nun
muss ich fragen, wenn der an der Grenze steht,
dann ist doch wohl Fluchtgefahr? Oder nicht?

SV Dr. Dieter Romann (Priasident der Bundespoli-
zei): Sie kriegen keinen Haftbefehl in diesen Fal-
len. Der hat eine Wohnung!

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Na ja ... ist
doch ausreichend.

SV Dr. Dieter Romann (Préasident der Bundespoli-
zei): Es ist so. Ich kenne keinen Polizisten, der
freiwillig auf eine Inhaftierung verzichtet.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): ... wenn ein
Haftgrund vorliegt ...! Das wollen wir ergédnzen.

SV Dr. Dieter Romann (Préasident der Bundespoli-
zei): Ja na klar, wenn ein Haftgrund vorliegt!
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Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Na ja, nur
noch ‘mal zur Klarstellung, nicht wahr!

SV Dr. Dieter Romann (Préasident der Bundespoli-
zei): ... und wenn wir diesen Fall haben, dann
stellen wir auch vorldufig den Pass sicher, schrei-
ben von uns aus dann die zustdndige Passbehorde
an, iberleg® in den ndchsten zwei Wochen, ob du
auf der Grundlage eine dauerhafte, entsprechende
Ordnungsverfiigung ausstellst. — Alles rechtsmit-
telfdhig, meine Damen und Herren.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Frau
Renner, bitte.

Abg. Martina Renner (DIE LINKE.): Ich wiirde
gern noch einmal zu dem Problem der Stigmati-
sierung, wie Sie es genannt haben bei Herrn Prof.
Arzt oder Herrn Prof. Hornung, nachfragen. Es
geht ja hier nicht darum, dass unangenehme
Momente im Alltag entstehen, also beim Optiker
oder in der Fahrzeugkontrolle. Sondern ich wiirde
Sie tatsdchlich einmal zu Ihrer verfassungsrechtli-
chen Bewertung fragen, inwieweit hier der Ein-
griff in das Personlichkeitsrecht und den Gleich-
heitsgrundsatz auf Grundlage einer Prognoseent-
scheidung kritisch zu beurteilen ist. Zum Zweiten
ist ja schon das Problem der gerichtlichen Uber-
priifbarkeit angesprochen worden. Hier wiirde
mich interessieren, wie Sie denn iiberhaupt die
Chancen einer solchen bewerten, vor dem Hinter-
grund, dass wir ja jetzt mehrfach gehdort haben,
dass auch Erkenntnisse in diese Entscheidung ein-
gehen, die durch die Verfassungsschutzbehorden
generiert wurden. Und diese Informationen — wis-
sen wir ja — sind héufig vor Gericht nicht offen
verwertbar oder werden nicht von den Behorden
entsprechend transparent und nachpriifbar
gemacht, inwieweit die Betroffenen hier denn
iiberhaupt Rechtswegegarantie haben. Dann auch
die Frage an die Praktiker, zwei Fragen hétte ich
da. Sie sprachen davon, dass es 400 Verfahren
derzeit gébe, die gefiihrt werden in diesem
Bereich, und dass wohl in einem iiberwiegenden
Anteil — so habe ich Sie jetzt verstanden — bei
denen im Augenblick kein hinreichender Tatver-
dacht besteht, um einen Haftgrund zu bejahen.
Woran liegt das? Da wiirden mich tatsédchlich ein-
mal - dahinterliegend - ein paar Informationen aus
der polizeilichen Arbeit interessieren. Ist sozusa-
gen die Erkenntnisgewinnung noch im Gange,
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oder sind das eher Fille, wo Sie auch auf Dauer
davon ausgehen wiirden, dass es zu einer solchen
Malnahme nicht kommen wird bei diesen Ermitt-
lungsverfahren? Zuletzt ist mehrfach davon die
Rede gewesen, dass es darum geht, einen Grenz-
iibertritt in ein Gebiet — Irak, Syrien — damit zu
verhindern. Inwieweit und das wissen Sie sicher-
lich auch, und ich denke, das geht mehr in Rich-
tung Herrn Miinch aus der Arbeit des BKA, inwie-
weit ist es denn moglich, zum Beispiel die Grenze
zwischen der Tiirkei und Syrien zu iiberschreiten,
ohne einen Personalausweis vorzulegen und zum
Beispiel durch Zahlung von Geld oder dhnlichem
den Grenziibergang zu bewerkstelligen? Also,
schiitzt diese MaBnahme wirklich davor, in das
Gebiet dort zu gehen und zum Beispiel sich dort
als Foreign Fighter dann zu betdtigen und an den
Kampthandlungen teilzunehmen? — Das ist also
das, was auch die Effektivitit der MaBnahme
angeht.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Prof.
Arzt oder Prof. Hornung, oder beide. Sie sind
zuerst angesprochen worden. ... Herr Prof.
Hornung.

SV Prof. Dr. Gerrit Hornung (Universitdt Passau):
Ich kann gerne anfangen, vielen Dank fiir die Fra-
gen. Zunichst zur verfassungsrechtlichen Einord-
nung der Stigmatisierung. Ich wiirde sagen, das ist
tatsdchlich ein doppeltes Problem. Zum einen
personlichkeitsrechtlich, weil schon das Offenba-
ren eines solchen Verdachtes im Einzelfall ein
Eingriff in Personlichkeitsrechte sein kann. Zum
anderen dann, wenn man bestimmte Sachen mog-
licherweise nicht bekommt. Ich habe auf den Fall
eines Vermieters hingewiesen, der moglicher-
weise einen Vertragsschluss mit einem Mieter
ablehnen wird. Da kénnen Sie jetzt willkiirlich
andere Beispiele nennen, FolgemaBnahmen im
Bereich des Geldwéschegesetzes zum Beispiel.
Also, sie miissen sich identifizieren wenn sie ein
Bankkonto er6ffnen und moglicherweise geraten
sie — weil ja der § 89a StGB zum Beispiel gerade
an diese Finanzierungssachen ankniipft — unmit-
telbar in den Verdacht, ein Konto gerade zum
Zweck der Begehung einer Straftat nach § 89a zu
eroffnen. Das mag FolgemaBnahmen nach sich
ziehen. Wir haben natiirlich im Gefahrenabwehr-
recht immer ein — wie soll man sagen — untechni-
sches Problem einer Stigmatisierung, weil wir
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GefahrenabwehrmalBnahmen typischerweise nicht
gegen jedermann, sondern nur gegen einen
bestimmten Personenkreis verhdngen. Das ist ein
inhédrentes Problem des Gefahrenabwehrrechts
und das kriegt man auch nicht weg. Ich glaube
allerdings, dass, wenn Sie nach der verfassungs-
rechtlichen Einordnung fragen, es verfassungs-
rechtlich zumindest bedenklich ist. Zur gerichtli-
chen Kontrolle: Ja, die gibt es. Die Tatsachen wer-
den voll gerichtlich nachgepriift. Es gibt auf der
Tatsachenebene keine Einschitzungsprarogative
der Behorden, es gibt auch nur in manchen Berei-
chen Ermessensspielrdume. Die Frage ist natiir-
lich, wie ist in Zweifelsfdllen zu entscheiden? Das
ist ein allgemeines gefahrenabwehrrechtliches
Problem. Dass wir da falsch liegen kénnen, liegt
in der Natur dieser Prognoseentscheidung. Ich
mochte aber eine Sache noch betonen, weil Herr
Dr. Romann eben gerade gesagt hat, ihm sei kein
Fall bekannt, in dem die Behorden iiberzogen hét-
ten. Es ist nicht so, dass die Behorden vor Gericht
immer gewinnen. Es gibt schon Félle, wo Gerichte
auch solche MaBnahmen autheben. Also, konkre-
ter Fall: Oberverwaltungsgericht Miinster, letztes
Jahr, Landesverfassungsschutz teilt der Personal-
ausweisbehodrde mit, ihm ldgen Informationen vor,
die eine solche Ausreise wahrscheinlich erschei-
nen lassen, ein sogenanntes Behordenzeugnis.
Und auf Nachfrage der Personalausweisbehorde
und des Gerichts werden dann keine weiteren
Tatsachen mitgeteilt. Und zwar k e i n e weiteren
Tatsachen. Das Gericht steht dann da nur mit der
Auskunft, dass die Landesverfassungsschutzbe-
horde der Ansicht ist, dass diese Verdachtslage
vorliegt, und auf der Basis ist der Pass entzogen
worden — das Oberverwaltungsgericht Miinster
hat da deutliche Worte gefunden und gesagt, dass
das nicht hinreichend ist. Sondern dass die Tatsa-
chen, um die es geht, die vorliegen kénnen, und
wir haben ja gerade Beispiele gehért, in denen
diese Tatsachen vorliegen — aber dass diese Tatsa-
chen dann sowohl den Personalausweisbehorden
als auch den Gerichten auch préasentiert werden
miissen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Prisi-
dent Miinch.
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SV Holger Miinch (Priasident des Bundeskriminal-
amtes): Um es noch einmal zu konkretisieren, wir
fiihren aktuell Verfahren gegen gut 400 Beschul-
digte, das sind nicht 400 Verfahren, es konnen
auch einmal in einem Verfahren mehrere Beschul-
digte sein. Das bedeutet auch nicht, dass es in
jedem Fall um mogliche Ausreisende nach Syrien
oder Irak geht, sondern ich rede iiber diese Tatbe-
stdnde, die einschldgigen hier. Ich kann Ihnen
jetzt wirklich aus dem Armel nicht sagen, wieviel
Untersuchungshaftbefehle in diesen Verfahren
ergangen sind, das miisste ich notfalls noch ein-
mal schriftlich nachreichen. Nur eines noch ein-
mal: Schon in der Vergangenheit wurde diese
MaBnahme durchgefiihrt. Die Zahl habe ich
genannt, 126mal sind solche Passentziehungen
bisher gelaufen, und das kann sein, dass es eine
gewisse Uberschneidungsmenge gibt, aber die
kann ich Thnen jetzt wirklich aus dem Armel
nicht sagen. Wenn erforderlich, kann man die
gerne auch noch einmal nachreichen. Zu der
zweiten Frage, es geht ja gerade um die Ausreise
in die Tirkei. Natiirlich ist ein Grenziibertritt von
der Tiirkei nach Syrien moglich, aber die Tiirkei
gehort ja eben nicht zum Schengen-Raum, das war
eben etwas missverstdndlich. Sondern — genau —
es reicht der Personalausweis, und es geht genau
darum, diese Ausreise zu verhindern, weil es eben
moglich ist, von der Tiirkei aus nach Syrien zu
kommen, wie unsere Erfahrung zeigt.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Herr Dr. Romann.

SV Dr. Dieter Romann (Priasident der Bundespoli-
zei): Ja, ich ergdnze den letzten Satz: Von jedem
europdischen Flughafen sollte es nicht mdglich
sein, mit einem Ersatz-Personalausweis in die
Tiirkei zu fliegen. Wir kénnen das Problem nur
hier bei uns 16sen und nicht an der tiirkisch-syri-
schen Grenze, jedenfalls polizeilich nicht. Ord-
nungsbehorden wiirden bereits den einen oder
anderen Prozess verloren haben, Herr Prof.
Hornung. In meiner zweieinhalbjdhrigen Amtszeit
ist mir jedenfalls kein Fall bekannt, wo wir eine
vorldufige Ausreiseuntersagung getroffen hétten,
die dann gerichtlich in der Fortsetzungsfeststel-
lungsklage kaputt gemacht worden ist. So wollte
ich mich verstanden wissen.
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Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank, Frau Mihalic. ... Ach so, Frau Renner, Ent-
schuldigung, weil Sie sagten, Herr Arzt oder Herr
Hornung. Bitte dann Herr Arzt.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Ich denke, Herr Hornung
hat vieles gesagt, woran sich anschliefen lésst.
Zur VerfassungsmaébBigkeit, glaube ich, brauche ich
da nichts hinzuzufiigen. Zur gerichtlichen Uber-
priifbarkeit: Die Entscheidung des OVG, beispiels-
weise, finden Sie in den Unterlagen, die habe ich
entsprechend zitiert. Es gibt auch andere Ent-
scheidungen, die zum Beispiel das Thema der
Anhorung beinhalten, wo von Ihrer Seite ja darauf
hingewiesen wurde, muss eine Anhoérung erfol-
gen? Ja, sie muss erfolgen, aber sie steht eben
nicht ausdriicklich im Gesetz. Und Sie werden
eine ganze Reihe von Gerichtsentscheidungen fin-
den, wo die Anhorung nicht stattgefunden hat.
Also offenkundig setzen sich die Ausweis- und
Passbehdrden nicht selten {iber eine Anhdrung
hinweg, weil sie diese sozusagen als Vorwarnung
sehen, und deshalb will man lieber gar nicht erst
anhdren. Das ist gerichtlich mehrfach beanstandet
worden. Herr Romann sagte gerade, von Thnen
wurde bisher keine Verfiigung aufgehoben, das
mag gut sein. Aber woran liegt es denn, fragen wir
das doch einmal. Es liegt wahrscheinlich daran,
dass es fiir Sie sozusagen tédgliches Geschift ist.
Also Sie haben ja ein gewisses Know How in die-
sem Bereich. Sie oder Herr Miinch hat vorhin
gesagt, wir haben rund 5 000 Pass- und Ausweis-
behdrden in der Bundesrepublik, und die haben
natiirlich dieses Know How nicht. Also hier ist
eine hohe Fehlerquote aus meiner Sicht durchaus
nicht unwahrscheinlich. Da muss man doch
zumindest dariiber nachdenken. Herr Hornung
sagte, jede polizeiliche MaBinahme hat inhdrent
ein gewisses Stigmatisierungsproblem, dem
wiirde ich mich anschlieBen. Ich glaube aber, das
besondere Problem dieser MaBBnahme ist hier,
dass die Stigmatisierung gleichsam externalisiert
wird. Also ich kriege diesen Ausweis, wo ich —
egal wo ich ihn vorlege — jeder sofort weil3, warum
ich diesen Ausweis habe. Das ist schon ein Unter-
schied zu anderen polizeilichen MaBinahmen, und
ich glaube, das kann man nicht ernsthaft in
Abrede stellen, und auch der Gesetzentwurf stellt
das ja nicht in Abrede. Man muss abwiégen, ob
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dieses Ziel das auch so rechtfertigen kann. Dar-
iiber kann man unterschiedlicher Auffassung sein.
Ich meine, es geht so nicht, weil es Alternativen
gibt. Aber dariiber kann man natiirlich streiten.
Eine Stigmatisierungsfunktion kann man, glaube
ich, nicht ernsthaft bestreiten. Allerletzter Hin-
weis ganz kurz: § 112 Absatz 3 StPO ladsst auch
eine Inhaftierung von Personen zu, fiir die ein
Haftgrund nach Absatz 2 nicht vorliegt. — Und,
ohne jetzt hier als der Hardliner ankommen zu
wollen, Herr Binninger, trotzdem denke ich, wenn
wir uns noch einmal den Tatbestand der Norm
anschauen, der § 6 a sagt, es braucht bestimmte
Tatsachen, die die Annahme begriinden, dass der
Betroffene einer terroristischen Vereinigung ange-
hort oder sie unterstiitzt. Also wo genau, und
darauf ging ja — glaube ich — auch Herr
Kugelmann ein, wo genau haben wir jetzt eigent-
lich die Grenze? Also Sie sagen, hier diirfen wir
schon ausweisbeschrankende Maflinahmen ergrei-
fen, aber wir sind noch nicht im Bereich dessen,
was strafprozessual fiir uns relevant ist oder gar
dann moglicherweise einen Haftgrund legitimie-
ren kann. Ja natiirlich gibt es diese Abstufungen.
Aber die Frage ist, wo genau ist die Grenze? Und
die Frage ist auch, werden 5 000 Ausweisbehor-
den diese feinsinnige Differenzierung zwischen
Abwehr konkreter Gefahren, Verhiitung von Straf-
taten und der Verfolgung von Straftaten eigentlich
nachvollziehen kénnen? Ja, also wir Polizeirecht-
ler tun uns schon schwer und sind uns nicht
wirklich einig, wo genau die Grenze im Einzelnen
liegt. Wie sollen es dann in Zukunft 5 000 Pass-
und Ausweisbehorden nachvollziehen kénnen?
Das kann ich nicht glauben, dass es funktioniert.
Dankeschon.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Frau
Mihalic, bitte.

BE Abg. Irene Mihalic (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Ja, vielen Dank Herr Vorsitzender. Herr
Bosbach Sie haben vorhin das so nett umschrie-
ben, dass es ja wenig effektiv wére, wenn bei-
spielsweise die Passbehorde einen netten Brief
schreiben wiirde an den Betroffenen, weil dieser
ja dann kaum seinen Personalausweis abgeben
wird. Interessanterweise hat uns die Bundesregie-
rung auf unsere kleine Anfrage hin genau diese
Praxis geschildert. Also genau so soll es umgesetzt
werden. Der Betroffene bekommt einen netten
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Brief der Passbehorde und wird dann zum Aus-
tausch aufgefordert. Deswegen stellt sich natiirlich
die Frage der Praxis, also sprich der Geeignetheit
eines solchen Gesetzentwurfs noch einmal im
Besonderen. Deswegen mochte ich auch an Herrn
Romann und Herrn Miinch einige Fragen in die-
sem Zusammenhang richten. Ziel des Gesetzent-
wurfs sollte es ja sein, eben solche Fille der Aus-
reise zu verhindern, und da stellt sich natiirlich
die Frage: Wie. Und deswegen mochte ich von
Ihnen gerne wissen, wie beurteilen Sie aus der
polizeilichen Sicht die Gefahr, dass eben nach
einem solchen Schreiben zur Aufforderung, den
alten Personalausweis gegen ein Ersatzdokument
auszutauschen, der Betroffene dann seinen Perso-
nalausweis eher gestohlen oder verloren oder
sonst wie abhandengekommen melden wird.
Wenn er dann diesen Personalausweis de facto als
verlustig gemeldet hat, ihn aber dann weiter nutzt,
wo ist dann der Gewinn des Ersatz-Personalaus-
weises? Wenn er eben mit dem alten Personalaus-
weis genau diese Ausreisetédtigkeiten vornehmen
kann — so, wie er es eben auch ohne diese Mal-
nahme gekonnt hétte. Das ist eben die Frage. Sie
haben, Herr Romann, vorhin auch in Ihrer Stel-
lungnahme ausgefiihrt, dass es auch das Ziel ist,
an den Grenziibergédngen zu erkennen, an den
Schengen-AuBengrenzen, ob so eine Person {iber-
haupt ausreiseberechtigt ist. Herr Miinch, Sie
haben vorhin auch gesagt, dass Sie diesen Gesetz-
entwurf fur effektiv halten, eben bei der Ausreise
gleich zu erkennen, ob gegen eine solche Person
eine Ausreisesperre oder dergleichen vorliegt. Die
Bundesregierung ist offensichtlich nicht so opti-
mistisch was das angeht — zumindest antwortet
sie auf unsere kleine Anfrage, dass sie eben nicht
damit rechnet, dass der Ersatz-Personalausweis
bei einem Grenziibertritt vorgelegt wird. Sondern
die Bundesregierung erwartet, dass allein, ja, der
Erhalt des Ersatz-Personalausweises schon aus-
reicht, dass die Person iiberhaupt Ausreiseplidne
hat. Also, wie gesagt, das konnen Sie auch einmal
dazu sagen, ob Sie das teilen, diese optimistische
Erwartung? Ja, dass also eine Person allein schon
durch den Erhalt des Ersatz-Personalausweises am
Grenziibertritt gehindert wird, oder von den Aus-
reisepldnen abgehalten wird. Weil, Sie erwarten ja
offensichtlich, dass dann beim Grenziibertritt
erkannt wird, dass eine solche Person nicht aus-
reisen darf. — Und wenn Sie das erwarten, dass
ein solcher Ersatz-Personalausweis vorgelegt wird
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an der Grenze, also ich persénlich befiirchte da
eine Desensibilisierung der Grenzbeamten. Also
vielleicht kénnen Sie dazu auch noch einmal Stel-
lung nehmen. Das heilit, wenn der Grenzbeamte
eben davon ausgeht, dass jemand, der nicht aus-
reisen darf, ein solches Ersatzdokument vorlegt,
dann eben nicht beispielsweise stichprobenartig
die Fahndungsabfrage bemiiht, oder im Rahmen
der Mindestkontrolle, was ja immer moglich ist
im Rahmen der Mindestkontrolle, das Dokument
in der Datenbank fiir gestohlene oder verlorene
Dokumente abgleicht, was ja grundsétzlich bei
allen moglich ist. Meine letzte Frage daran
anschlieBend. Sie haben vorhin auch zahlreiche
Sachverhalte geschildert und auch dargestellt,
dass in solchen Fillen, in denen solche Ausreise-
bewegungen also rechtswidrigerweise festgestellt
werden konnten, eben nur dann méglich waren,
wenn eben ein solcher Abgleich auch in den
Datenbanken einmal durchgefiihrt wurde im Rah-
men einer solchen Mindestkontrolle oder eben bei
einer Stichprobe. Wére es dann nicht sozusagen
sinnvoller, wenn im Rahmen der Mindestkon-
trolle immer die Datenbank fiir gestohlene und
verloren gegangene Dokumente mitabgefragt
wirde, als wenn eine solche Ausschreibung eines
Personalausweises darauf vorliegen wiirde? Wire
es dann eben nicht besser, im Verhiltnis zum
Gesetzentwurf eben diese Kontrolltatigkeiten bei
der Ausreise zu intensivieren? Mit anderen Wor-
ten, vielleicht auch mehr Personal einzusetzen,
und das, was Sie vorhin befiirchtet haben, dass es
dann eben auch zu Verzogerungen bei der Aus-
reise kommt, moglichst zu minimieren, und eben
auch der von mir beschriebenen Desensibilisie-
rung der Grenzbeamten entgegenzuwirken.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Herr Dr.
Romann.

SV Dr. Dieter Romann (Priasident der Bundespoli-
zei): Ja, vielen Dank. Ich fange einmal gleich hin-
ten an. Eine systematische Sachfahndung in der
Interpol-Dokumentation ,,Lost and stolen
documents”, eine systematische, ist nicht mog-
lich. Es wiirde immer erst eine Anderung des
Schengener Grenzkodex voraussetzen. Wenn wir
eine Stichprobe machen, dann gehen wir natiir-
lich auch in die Sachfahndung wie auch in die
Personenfahndung. Ich darf einfach nur noch ein-
mal den Schengener Grenzkodex hier an der
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Stelle einfach noch einmal zitieren. Einen
Moment bitte, da wird das deutlich: ,,... alle Per-
sonen werden einer Mindestkontrolle unterzogen,
die Feststellung ihrer Identitdt anhand der vorge-
legten und vorgezeigten Reisedokumente ermog-
licht. Eine solche Mindestkontrolle besteht aus
einer raschen und einfachen Uberpriifung der
Giiltigkeit des Dokuments, das dem rechtméaBigen
Inhaber den Grenziibertritt erlaubt und gegebe-
nenfalls vorhandene Filschungs- und Verfal-
schungsmerkmale bei der gegebenenfalls techni-
sche Gerite eingesetzt und ausschlieBlich die
Daten iiber gestohlene — da sind wir — missbrauch-
lich verwendete, abhanden gekommene und fiir
ungiiltig erkldrte Dokumente in den einschlédgigen
Datenbanken abgefragt werden. Das ist Teil der
fakultativen Mindestkontrolle, aber nicht der obli-
gatorischen. Das ist der Unterschied. Die weitere
Differenzierung erfolgt dann bei der Differenzie-
rung zwischen freiziigigkeitsberechtigen Personen
und eben Drittstaatsangehorigen. In der Regel
sieht es so aus, dass freiziligigkeitsberechtigte Per-
sonen durch einen schlichten Identitidtsabgleich,
jeder kennt das im Drittlands-Flugverkehr, man
reicht den Pass gedffnet rein und nicht mit der
Seite, auf der steht: ,Berechtigt nicht zum Rei-
sen”, gucken sich das Bild an, iiberlegen, lege ich
ihn auf die Fahndung oder lege ich ihn nicht auf
die Fahndung. Das ist dann von der grenzpolizei-
lichen ,,Nase* abhdngig. Ich gehe davon aus, dass
unsere Beamten in Deutschland von der Bundes-
polizei ofter auf das Fahndungslesesystem den
Pass legen, als es in anderen Mitgliedsstaaten der
Europédischen Union der Fall ist. Eine hundertpro-
zentige Kontrolle der Personen- und Sachfahn-
dung dauert natiirlich per se nicht lange, aber es
wiirde zu enormen Warteschlangen fiihren, auf
Seehifen, Verkehrsflughédfen und an den Land-
Aubengrenzen. Das muss man berticksichtigen,
dann wiirde auch die Stigmatisierung zwischen
Freiziigigkeitsberechtigten und nicht Freiziigig-
keitsberechtigten aufhéren. — Desensibilisierung,
ich glaube nicht, dass meine Beamten und Beam-
tinnen deswegen in Ihrer Aufmerksamkeit nach-
lassen, wenn man ihnen hilft bei der Arbeit. Thre
Frage habe ich jedenfalls so interpretiert, auch in
der Kleinen Anfrage, dass eine Unterstiitzung in
dieser Form meine Beamten dazu veranlassen
konnte, in ihrer Aufmerksamkeit nachzulassen.
Das ist nicht der Fall, wir haben ganz im Gegenteil
gemeinsam mit dem Bundeskriminalamt eine
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Taschenkarte fiir alle Grenzpolizeibeamten entwi-
ckelt, in der bestimmte Indikatoren aufgefiihrt
sind, an denen unsere Beamten erkennen konnen,
dass es sich moglicherweise um eine Person aus
dem islamistischen Personenpotenzial handeln
konnte. Dann stellten Sie die Frage: na ja, ein
Ersatz-Personalausweis wird ja nicht vorgelegt.
Wenn er das nicht tut, jemand — kann ich im
Moment nicht beurteilen — wenn der Gesetzent-
wurf in Kraft treten sollte und jemandem wiirde
der Personalausweis versagt oder entzogen, und er
wiirde ein Ersatzdokument bekommen, dann kann
es naturlich sein, dass er nicht reist. Dass er es
nicht versucht auf dem iiblichen Weg. Tut er es
dennoch, hat er zwei Mdglichkeiten: Entweder er
legt ein gefilschtes Dokument vor und hofft, dass
die Sichtkontrolle im Bereich gefdlschte Doku-
mente nicht funktioniert, oder er legt das Ersatz-
dokument vor. Das signalisiert dann dem Grenz-
beamten auf dem Flughafen Charles de gaulle
oder Schiphol, diese Person darf nicht reisen.
Wenn er vorher trotz Anhérung und Vorwarnung
den Personalausweis nicht abgibt, und er nimmt
das zum Anlass, sofort zu reisen, dann haben wir
dieselbe Situation wie im Ist-Zustand. Aber dann
erfahren wir das durch eine Meldung der entspre-
chenden Ordnungsbehérde und wiirden die Per-
son in die Fahndung schon deshalb aufnehmen.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Ja bitte.

SV Holger Miinch (Prdsident des Bundeskriminal-
amtes): Vielleicht zu Ihrer ersten Frage noch kurz.
In der Praxis, ich habe in meiner letzten Funktion
eine zweistellige Zahl von solchen Ausreiseverfii-
gungen selbst begleitet, in der Praxis versucht
man natiirlich, die Ermittlungen mit dieser MaB-
nahme zu kombinieren, und zwar auch zeitgleich.
Das heifit, dass, wenn Sie ein Verfahren haben,
das am Ende auch in einer Durchsuchung lduft,
Sie nicht vorher so einen Brief schicken, sondern
am Ende auch diese beiden MaBnahmen kombi-
nieren. Das zweite ist, wenn Sie das nicht haben,
dann werden Sie immer noch den Weg haben,
dass Sie eine Verwaltungsbeh6rde auch um Amts-
hilfe ersuchen, dass sie direkt zustellt und sie
sagt: sofortige Vollziehung. Und dann suchen Sie
den Uberraschungsmoment als Polizist und klin-
geln an der Tiir und bitten um Herausgabe der
Ausweisdokumente. So ist die Praxis, und da
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kann ihnen natiirlich immer noch ein Rest durch-
gehen, wenn Sie den ganz Cleveren und Abge-
brihten haben, der dann sich da durchtaucht. Das
kann natiirlich passieren. Aber natiirlich versucht
man schon, diese Schwachstelle zu umgehen, wie
ich es geschildert habe.

Vors. Wolfgang Bosbach (CDU/CSU): Vielen
Dank. Ich habe noch einige Wortmeldungen.
Clemens, wenn Du mich ablosen konntest, dann
ware ich Dir dankbar, die letzte Viertelstunde
noch. Herr Hoffmann und Herr Grotsch, Sie hatten
sich auch vorhin schon gemeldet. Herr Kollege
Hoffmann.

Abg. Thorsten Hoffmann (CDU/CSU): Ja, vielen
Dank Herr Vorsitzender. Was vorhin angespro-
chen worden ist, das ist aber gar nicht weiter
debattiert worden durch Herrn Dr. Romann, war,
dass Sie gesagt haben, Sie konnen den Auftrag der
Bundesregierung eigentlich gar nicht zu 100 Pro-
zent wahrnehmen an den Grenzen. Eine Voll-Kon-
trolle ist zurzeit gar nicht méglich, aufgrund der
bestehenden Gesetzeslage und so weiter. Also
konnen Sie den Auftrag der Bundesregierung, eine
hundertprozentige Sicherheit zu gewéhren, gar
nicht zu 100 Prozent ausfithren. Deswegen suchen
wir ja Wege, um da eine Liicke zu schlieBen. —
Jetzt hatten die Herren Sachverstidndigen auf die-
ser Seite gesagt: Sie sprechen die ganze Zeit natiir-
lich von Stigmatisierung. Stigmatisierung ist so
ein unheimlich negatives Wort und Sie sprechen
von VerhéltnisméBigkeit. Wenn man sich aber
iiberlegt, dass auf der einen Seite 500 Millionen
Menschen kontrolliert werden miissten, wenn wir
das dndern wiirden. — Und auf der anderen Seite
hier nur 650 Menschen stigmatisieren wiirden,
wie Sie es nennen, ware das nicht verhaltnismafi-
ger? Das wire meine Frage, weil letztlich geht es
ja auch immer um die Sicherheit dieses Landes.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): An wen
war die Frage adressiert? ... Herr Arzt bitte.

SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Also, die Frage hat Herr
Binninger vorhin auch schon einmal gestellt!

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): ... da
scheint sie ja nicht ganz schlecht gewesen zu sein!
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SV Prof. Dr. Clemens Arzt (Hochschule fiir Wirt-
schaft und Recht Berlin): Also ich finde, das ist
ein unzuldssiger Vergleich, den Sie hier anstellen
— den halte ich nicht fiir sinnvoll so.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Ja, das ist
die Freiheit des Sachverstdndigen. — Frau Renner
und dann noch Herr Grotsch.

Abg. Martina Renner (DIE LINKE.): Ich hétte noch
eine Frage an den Vertreter der Datenschutzbeauf-
tragten, Herrn Biittgen. Im Paragraph 6a gibt es
jetzt eine Formulierung, in der geht es um die
Unterstiitzungshandlung ,,... international ausge-
richtete politische und religiose Belange ...“. Viel-
leicht konnten Sie noch einmal zu den Vorausset-
zungen, die in dem § 6a umrissen sind, etwas
sagen, inwieweit aus Threr Sicht hier den gesetz-
lich vorgeschriebenen Normierungen der
Bestimmtheit Rechnung getragen wird oder inwie-
weit hier eine nochmalige Konkretisierung des
Tatbestandsmerkmals eigentlich notwendig wére.

SV MR Peter Biittgen (Vertreter der Bundesbeauf-
tragten fiir den Datenschutz und die Informations-
freiheit): Ja, ich kann darauf gerne antworten. Ich
hatte mein Eingangsstatement etwas kiirzer gehal-
ten. Aber das ist genau auch ein Punkt, der
Absatz 2 Ziffer 2, der doch breite Interpretations-
spielrdume lasst. Eine Formulierung, die geradezu
nach Richterrecht schreit. Wobei man sich tiberle-
gen konnte, ob man das Gesetz nicht als Gesetzge-
ber etwas konkreter fassen kann. Wahrend umge-
kehrt die Ziffer 1 sehr konkret und damit
bestimmt genug ist. Ich hatte mich allerdings auf
den § 89a beschriankt, weil der ja auch in der Dis-
kussion ist. Und der § 89a — das muss man auch
sagen — wird ja durch den kiinftigen § 89c méog-
licherweise auch noch ergénzt oder gedndert, weil
die Finanzierungsdelikte ja aus dem 89er abgezo-
gen werden und sie auch demnéchst keine Vo-
raussetzungen mehr sind fiir eben eine Ausweis-
entziehung. Das muss man der Klarheit wegen
noch einmal sagen. Aber was Sie gesagt haben:
was sind in letzter Sache ausgerichtete politische
oder religiose Belange, — féllt mir dazu auch nicht
sehr viel ein. Beziehungsweise ich weill nicht —
aber das miissten die Professoren sagen kdnnen,
inwieweit so etwas gerichtsfest sein kénnte. Also
wir haben unsere Bedenken dagegen.
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Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Dann Herr
Grétsch und danach Frau Mihalic.

Abg. Uli Grotsch (SPD): Ich mdéchte gerne noch
einmal in Sachen Ausgestaltung des Ersatzdoku-
ments fragen. Herr Dr. Kugelmann, auf der Seite
12 Threr Stellungnahme schreiben Sie, dass eine
Chipkarte, wenn ich Sie recht verstehe, also eine
Scheckkarte, im Scheckkartenformat ein Ersatzdo-
kument und vielleicht die weniger einschnei-
dende Art und Weise wire. Jetzt wiirde ich einmal
bei dem Optiker-Beispiel bleiben, weil uns das
hier schon die ganze Zeit begleitet. Wiirden Sie es
so einschétzen, vielleicht von allen dreien eine
kurze Einschdtzung dazu, dass vor dem verfas-
sungsrechtlichen Hintergrund, nach dem Frau
Renner vorhin schon gefragt hatte, diese Gefahr
des sich Offenbarenmiissen, bei einem Scheckkar-
tenformat kleiner wére? Wenn ich Sie richtig ver-
stehe, dann wire Ihrer Meinung nach eine geeig-
nete Art und Weise der Umsetzung der Kenntlich-
machung auf der Riickseite des Dokuments, mei-
netwegen mit einen x oder sonst irgendwie, die
Gefahr des sich Offenbarenmiissen bei diesem
Optiker, oder in welcher Lebenslage auch immer,
kleiner? Weil, ich denke mir: Derjenige, demge-
geniiber ich den Personalausweis verwende, der
nimmt ihn doch erst einmal in die Hand und
schaut ihn sich dann an. Die Adresse steht beim
deutschen Personalausweis hinten darauf, der
wiirde dann doch auch diese Kennzeichnung fest-
stellen und vielleicht fragen, stimmt da irgendet-
was nicht oder ist das irgendwie nicht ganz voll-
wertig? Und dann komme ich hinsichtlich der
Effektivitdt, Herr Dr. Romann, noch zu einer Frage
an Sie. Wie schitzen Sie das ein, bei der Grenz-
kontrolle ganz konkret. Sie hatten vorhin auf die
Situation an Seehédfen oder an Flughédfen verwie-
sen. Es kommt also einer an den Counter, an den
Schalter, bei dem die Passkontrollbeamten sitzen
und legt seinen Personalausweis dahin. Jetzt sage
ich einmal, wenn die Markierung auf der Riick-
seite wire, denke ich mir doch vielleicht, wenn
derjenige jetzt nicht irgendwie auffillig aussieht
oder nicht im Kaftan reist, um es einmal etwas
liberspitzt zu sagen, dass dann auch ein gut
geschultes Grenzer-Auge sagt: Nein, das ist in
Ordnung ... und so weiter, und den vielleicht ein-
fach durchwinkt. Wohingegen ich glaube, dass so
ein Ersatzdokument aus Papier denjenigen viel-
leicht erst einmal stutzig macht, und der dann
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sagt, hier stimmt doch irgendetwas nicht, oder
wieso haben sie denn nur den Personalausweis?
Sodass die Wahrscheinlichkeit hoher ist, dass er
es vielleicht in die Hand nimmt. Ich glaube, dass
auch im Falle von einer Ausreise liber eine andere
Schengen-AuBengrenze, also iiber eine, die nicht
zu Deutschland gehdort, ist das vielleicht derjenige,
der in seinem Hduschen steht am Schlaghaum
und jemanden, der einen deutschen Personalaus-
weis aus dem Fenster heraushilt, vielleicht eher
weiterwinkt und nicht kontrolliert, als jemanden,
der nur ein Papierdokument heraushalt.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Herr
Prof. Kugelmann, Sie waren angesprochen.

Abg. Uli Grotsch (SPD): Und dann habe ich noch
eine kurze Frage, die vorhin schon einmal gestellt
wurde! Vielleicht an Herrn Miinch die Frage, wie
ist das denn jetzt, wenn zurzeit ein Reisepass ein-
gezogen wird. Herr Dr. Romann, glaube ich, hatte
das vorhin dargestellt. Derjenige wird angeschrie-
ben, geben sie doch ‘mal ab. Und der macht das
dann in aller Regel wohl nicht. Wer erlédsst denn
dann eine Beschlagnahmeanordnung? Weil
irgendwie muss man ja dann dazu kommen, dass
im Sachfahndungsbestand ausgeschrieben ist,
dass man das dann auch einziehen kann, soweit
er das mitfiihrt. Wer erldsst denn oder wer beglei-
tet denn dieses Verfahren, dass der Ausweis ein-
gezogen wird?

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Noch
einmal in der Reihenfolge: Herr Prof Kugelmann,
dann Herr Dr. Romann, dann Herr Miinch.

SV Prof. Dr. Dieter Kugelmann (Deutsche Hoch-
schule der Polizei): Bei dem Ersatz- Personalaus-
weis geht es doch letztlich darum, sichtbar zu
machen, dass dieses Ausweispapier nicht zur
Ausreise berechtigt. Und mein Ansatz war der,
dass durch eine mdglichst schonende Ausgestal-
tung, also der Art und Weise, welches Ersatz-
Ausweispapier man da nutzt, VerhéltnisméaBig-
keitsbedenken reduziert werden kénnen. Gerade
diese, auch schon diskutierte Stigmatisierungs-
funktion, also die Ungleichbehandlung, dass der
eine eben etwas anderes hat als andere, wie kann
man das minimieren? Denn letztlich geht es nicht
darum, dass der Optiker, der Handy-Shop oder
sonst irgendjemand weil}, dass es sich um einen
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potenziellen Dschihadisten handelt, sondern die
Grenzschutzbeamten. Und die sind so gut ausge-
bildet, zumindest bei der Deutschen Hochschule
der Polizei kann ich das nachhaltig bekréftigen,
dass die das erkennen kénnen! Das war die Idee
zu sagen, brauche ich denn wirklich, ich iiber-
treibe jetzt, so ein buntes DIN A4, auf dem dann
irgendwie in verschiedenen Farben gestaltet die
Daten gestaltet sind, oder kann ich einen dhnli-
cheren Ausweis zu dem, den andere auch haben,
vorlegen. Gerade, um in der Schlange dann viel-
leicht nicht gleich das Besondere zu erkennen —
und das war die Idee zu sagen, Scheckkartenfor-
mat, ware das nicht ein schonenderes Mittel, um
die unterschiedlichen Interessen in Ausgleich zu
bringen? Um dann die Erkennbarkeit an der
Grenze, allerdings eben nicht nur fiir die hochqua-
lifizierten deutschen Beamten, sondern genauso
fiir die hochqualifizierten europédischen Beamten
an allen Schengen- AuBlengrenzen, anders zu
gewihrleisten. Wenn etwa ein erkennbares Zei-
chen darauf ist! Dazu sind die Grenzschutzbeat-
men ja da und sie machen ja an der Grenze nichts
anderes. Deshalb sollten die durchaus wissen,
welches Ausweispapier in Deutschland fiir diese
Personengruppe gezielt angefertigt wird. Das war
die Idee, ob man sich da nicht etwas anderes aus-
denken kann, — als ein Papier, das vielleicht doch
einen sehr grofen Sprung zu dem normalen Aus-
weis darstellt.

Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Herr Dr.
Romann

SV Dr. Dieter Romann (Priasident der Bundespoli-
zei): Also was wir brauchen, ist eine Warnfunk-
tion in Europa. Eine Warnfunktion in Europa, die
jedem Grenzbeamten in Europa sagt, mit diesem
Dokument lasse ich den nicht reisen — ich lasse
den nicht reisen, weil es zum Grenziibertritt nicht
berechtigt, weder zwischen den Mitgliedstaaten
noch im Verhiltnis von Mitgliedstaaten zum Dritt-
land. Diese Situation brauchen wir. Wenn Sie auf
den Personalausweis einen roten Punkt oder
einen roten Balken kleben, dann haben Sie fiir
fiinf Minuten ein Rubbellos und dann ist das wie-
der ab. Das wird nicht funktionieren. Herr
Grotsch, zu Threr Frage: dreht der Beamte den um?
— Also um die Giiltigkeit, also auch die Giiltig-
keitsdauer und den Giiltigkeitsbereich festzustel-
len, muss er das Ding schon in die Hand nehmen.
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Alles andere wire nicht dienstrechtskonform, so
mochte ich mich einmal ausdriicken. Wie die Per-
sonalausweis- und Passbehdrden zu einer Verein-
nahmung des Passes oder des Personalausweises
kommen, das kann ich aus eigener Wahrnehmung
nicht sagen, weil dafiir meine Behorde nicht
zustdndig ist. Der Kollege Holger Miinch hat eben
aus seiner Zeit in Bremen berichtet. Ich kann nur
sagen, dass, wenn jemand bei uns an den Flugha-
fen kommt und wir eine Fallgestaltung haben,
dass eine Ordnungsbehdrde — sei es, schon verfiigt
hat aber die Person noch das Dokument hat oder
eine Ordnungsbehorde nicht verfiigt hat und die
Person mit dem Dokument kommt — haben wir die
Moglichkeit, nach dem Passgesetz, dem Freiziigig-
keitsgesetz oder Aufenthaltsgesetz, je nachdem,
um welche Kategorie, Staatsangehorigkeit es sich
handelt, hier zu einer vorldufigen Sicherstellung
zu kommen. Um danach auf der Basis die zustédn-
dige Ausldnderbehdrde oder Pass- und Personal-
ausweisbehorde zu informieren.

SV Holger Miinch (Priasident des Bundeskriminal-
amtes): Zu lhrer Frage, der Ball bleibt im Spiel der
Verwaltungsbehorden. Ja also, wenn die Verfii-
gung erlassen wird, geht es auch um die Durchset-
zung der Verfligung, und dann ist es eben auch
die Frage, was geben die jeweiligen Landesgesetze
auch her an Mdglichkeit — das kennen Sie zum
Beispiel auch aus dem Vereinsrecht, dass das
auch bis zur Durchsuchung gehen kann, um die
Verfiigung dann durchzusetzen. Ja, und so muss
man das ja auch betrachten, die Polizei wiirde
dann im Wege der Amtshilfe tatig fiir die Verwal-
tungsbehdorde.

Zwischenruf - nicht rekonstruierbar.

Wir teilen die Informationen mit, ja. Wir regen
den Vorgang an, wir stofen ihn an. Die Verwal-
tungsbehorde priift rechtlich, ob die Vorausset-
zungen vorliegen, erldsst die Verfiigung und bleibt
auch in der Verantwortung, die Verfiigung durch-
zusetzen. Wo immer moglich, das habe ich vorhin
geschildert, versuchen wir natiirlich, das in einem
Rahmen zu machen, der auch sicherstellt, dass
wir den Ausweis auch sofort haben beziehungs-
weise den Pass.
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Abg. Uli Grotsch (SPD): Darf ich bitte ganz kurz
noch eine Frage stellen: Macht das nur das BKA
oder machen das andere Sicherheitsbehdérden
auch?

SV Holger Miinch (Priasident des Bundeskriminal-
amtes): Das liegt bei den Landern, wir machen das
gar nicht.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Frau
Mihalic.

BE Abg. Irene Mihalic (BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN): Ja, vielen Dank. Also ich mdchte nach
der ersten Runde nur noch einmal feststellen, dass
es offensichtlich ja nun doch, also es auf jeden
Fall die Schwachstelle da an dem Punkt gibt,
wenn ein Dokument als verloren oder gestohlen
gemeldet wird — Herr Miinch, Sie haben das vor-
hin ausgefiihrt — dass es dann halt eben auch
ganz gerne, um es durchzusetzen, mit anderen
polizeilichen MaBnahmen verbunden wird. Aber
damit bekommt man natiirlich nicht die Falle, in
denen die Verdachtsmomente vielleicht noch im
vagen sind, wo eben nur die ordnungsbehérdliche
Verfiigung herausgeht an dieser Stelle. Ich spreche
das deswegen noch einmal an, weil, wenn natiir-
lich Zweifel an der Geeignetheit in irgendeiner
Art und Weise bestehen, dann stellt sich natirlich
die Frage der VerhiltnisméaBigkeit noch einmal
ganz anders. Oder vielleicht noch einmal im
Besonderen, und deswegen hiétte ich noch eine
Frage an Herrn Hornung, und zwar betrifft es das
Verhiltnis: Schengen-Anderungen — milderes Mit-
tel, das als Stichwort. Sie hatten da in Ihrer Stel-
lungnahme auch schon Ausfiihrungen dazu
gemacht, und Sie verweisen darauf, dass der
Ersatz-Personalausweis bei noch zu sichernder
verfassungskonformer Ausgestaltung — um es ein-
mal so zu formulieren — jedenfalls nur solange
verfassungsrechtlich haltbar sei, bis die mildere
MaBnahme einer effektiveren Nutzung des Schen-
gener Informationssystems greife. Vielleicht kon-
nen Sie das noch einmal darstellen? Und Sie
haben in dem Zusammenhang auch angespro-
chen, dass es sinnvoll sein kann, wenn das Gesetz
dann noch einmal evaluiert werden wiirde. Dahin
geht auch meine Frage, wire es auch aus Ihrer
Sicht sinnvoll, den vorliegenden Gesetzesentwurf
zu befristen und mit einer Evaluierungsklausel zu
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versehen? Das ist die Frage in dem Zusammen-
hang, und dann habe ich noch eine Frage an
Herrn Romann zur bisherigen Praxis, was den
Grenzfahndungsbestand betrifft, und zwar was die
effektive Kontrolle angeht. Das ist jetzt so ein biss-
chen schwierig. Also ich habe zwei unterschiedli-
che Antworten zu diesem Thema: Einmal die
Bundesregierung, die sagt, dass das Bundespoli-
zeiprasidium davon unverziiglich zu unterrichten
sei, also wenn eine Ausreiseuntersagung vorliegt.
— Und dann habe ich einmal Ihre Ausfiihrungen
Herr Romann, auch in Ihrer Stellungnahme, in der
Sie sagen, die Passbehorde kénne ihre Entschei-
dungen iiber Passentziehungen und rdumliche
Beschriankungen des Personalausweises an die
Bundespolizei iibermitteln. Also die Bundesregie-
rung sagt, unverziiglich, und Sie sagen, die
Passbehorde kann tibermitteln. Also, wie lduft es
denn jetzt in der Praxis nun tatsdchlich?

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Vielen
Dank. Mit Blick auf Uhr und in die Runde, wollte
ich vorher noch einmal abfragen, gibt es noch aus
irgendeiner Fraktion weiteren Nachfragebedarf? —
Die Bundesregierung hat uns verlassen, das soll
uns aber nicht daran hindern, Fragen zu stellen.
... Ist nicht der Fall? ... Also dann keine mehr,
dann war das jetzt die letzte Frage. Zunédchst an
Herrn Prof. Hornung und dann noch einmal an
Herrn Dr. Romann.

SV Prof. Dr. Gerrit Hornung (Universitdt Passau):
Ja danke. Ich kann gern noch etwas dazu sagen.
Aus meiner Perspektive, die natiirlich eine akade-
mische ist, ist die Schengen-Aulengrenzkontrolle,
was die Stigmatisierung angeht, ein milderes Mit-
tel. Natdirlich, das ist schon angesprochen wor-
den, betrifft es mehr Menschen. Das ist klar, da
muss man nicht darum herum reden. Es ist aber
nicht nur — was das angeht — ein milderes, son-
dern mutmabBlich auch ein effektiveres Mittel. Zu
den praktischen Folgen haben uns natiirlich die
Kollegen aus der Praxis gerade schon etwas
gesagt. Es ist halt die Frage, ob die Ressourcen
bereitgestellt werden sollten dafiir, dass sicherge-
stellt ist, dass wir alle eben keine Grenzkontroll-
verzogerungen erleiden. Mit Blick auf die Umge-
hungsfille, die wir diskutiert haben, stellt sich
natiirlich die Frage, wie groB sozusagen das Delta
der Fille ist, die man dann durch gerade diese
Regelung erwischt. Wir miissen uns sicherlich
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auch klar dartiber sein, dass es weiterhin Falle
geben wird, wo wir einen nur beschrénkten Perso-
nalausweis haben. Denn diese Anordnung nach

§ 6 Absatz 7 Personalausweisgesetz wird es weiter
geben. Es wird also Fille geben, wo wir den Perso-
nalausweis entziehen, und es wird welche geben,
wo wir ihn nur beschrédnken. Und diese Nur-
Beschrankungsfille werden weiterhin das Prob-
lem bleiben, solange wir keine Datenbankabfrage
an der Schengen-Aulengrenze haben. Was die
Beobachtungspflicht angeht, habe ich darauf hin-
gewiesen, dass das aus meiner Sicht verfassungs-
rechtlich geboten ist. Ich glaube aber, das Gesetz
ist nicht so kompliziert, dass man eine Evaluie-
rungsklausel braucht. Ich wiirde aus verfassungs-
rechtlicher Sicht an der Beobachtungspflicht fest-
halten. Wenn mildere MaBnahmen, wie die
AuBen-Grenzkontrolle in Sicht sind, wére die
MaBnahme gegebenenfalls aufzuheben. Ich glaube
aber nicht, dass man dazu eine Evaluierungsklau-
sel brdauchte.

SV Dr. Dieter Romann (Préasident der Bundespoli-
zei): Ja, also nach dem Personalausweisgesetz, § 6
Absatz 8 diirfen die Anordnungen nach Absatz 7,
die der zustdndigen Personalausweisbehorde im
geschiitzten Grenzfahndungsbestand ausgeschrie-
ben werden. Daher meine erster Grund, warum
ich das etwas vorsichtiger formuliert habe. Ich
kann mit hundertprozentiger Sicherheit nicht
sagen, ob ich bei mir in meinem geschiitzten
Grenzfahndungsbestand alle circa 100 Altfille,
vielleicht 126, ich habe diese alle “drin! Aber den
Diensten sind 650 Reise-Dschihadisten deutscher
Nationalitdt oder mit Deutschland-Bezug bekannt.
— Wo, oder womit dieses Delta begriindet ist, kann
ich nicht sagen. Und ob alle dieser 5 300 Personal-
und Ausweisbehorden sie entsprechend umge-
setzt haben, kann ich nicht sagen, und ob sie uns
immer und in jedem Falle alle melden — kann ich
nicht sagen.

SV Holger Miinch (Prdsident des Bundeskriminal-
amtes): Vielleicht kurz zur Ergidnzung. Ich glaube
aber, dass das Risiko extrem gering ist, dass wir
irgendetwas nicht wissen. Weil die MaBnahme,
wie gesagt, von Polizei und Verfassungsschutz
angestofen wird, wir auch wissen, ob eine solche
Verfiigung ergeht, und sie natiirlich dann nach
unseren ganzen Handlungskonzepten der Bundes-
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polizei zur Verfiigung gestellt und die Speiche-
rung veranlasst wird. Also da sind wir wirklich
sehr, sehr sicher in der Zusammenarbeit mittler-
weile, und ich kann mir nicht vorstellen, dass
eine Passbehorde in Deutschland eine solche Ver-
fiigung erlédsst, ohne dass es vorher von der Polizei
angeregt worden ist. Insofern wiirde ich das
Risiko ausschliefen. Ich denke, dann ist die Aus-
sage der Bundesregierung da auch verldsslich,
weil wir eben mittlerweile einen so guten Infor-
mationsverbund haben.

BE Abg. Clemens Binninger (CDU/CSU): Herr
Miinch hat fiir die Punktlandung gesorgt! Ich darf
mich bei allen Sachverstdndigen ganz herzlich
bedanken fiir ihre Beitrdge, und ich hoffe, dass es
uns hilft auf dem weiteren Weg der Gesetzesbera-
tung. Die Anhorung ist damit geschlossen.

Schluss der Sitzung: 18:00 Uhr
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I. Einleitung

Ziel des Gesetzentwurfs (GE) ist, die durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte Ausreisefrei-
heit (vgl. schon BVerfG 6, 32 (35 f.); s.a. Rossi, AR 2002, 613; Daum, DOV 2014, 526
(527)) fur Personen faktisch zu beseitigen, die seitens der Sicherheitsbehorden der
so genannten Jihadisten-Szene zugerechnet werden. Der im Pass wie auch im Per-
sonalausweis vergegenstandlichte Anspruch des ,laissez passer wird aufgehoben
und der Betroffene am Verlassen des Bundesgebietes vollstandig gehindert. Ob die-
se Beseitigung der Ausreisefreiheit mit Art. 21 AEUV und der RL 2004/38/EG, na-
mentlich deren Art. 27, mit Art. 15 Abs. 2 und 45 EuGrCh sowie Art. 2 Abs. 2 EMRK
vereinbar ist, wird im Gesetzentwurf nicht geprift und nicht begriindet (zu einem
Teil der vorgenannten Normen als mogliche Begrenzungen und zur Rechtsprechung
des EuGH, vgl. Schwerdtfeger, EuZW 2012, 56 ff.), was ein erhebliches Defizit dar-
stellt.

Wahrend Pass- und Ausweisbeschrankungen auch bisher schon im deutschen Recht
vorgesehen waren und der Betroffene damit an der Ausreise gehindert werden soll-
te, geht der GE weiter und entzieht dem Betroffenen das allgemeine, auch inner-
staatlich vielfaltige zu nutzende und obligatorische Ausweisdokument, auf dass er
bisher einen Rechtsanspruch hatte. Die MaBBnahme beschrankt sich damit nicht auf
einem Eingriff in die Ausreisefreiheit, sondern beinhaltet einen schwerwiegenden
Eingriff in das allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 2 Abs. 1 iVm Art. 1 Abs. 1 GG)
und auch in den allgemeinen Gleichheitsgrundsatz (Art. 3 Abs. 1 GG), weil der nur
noch mit einem Ersatz-Personalausweis ausgestattete Blirger mit Stigmatisierung
und Diskriminierungen rechnen muss.

Il. Zum Gesetzentwurf

Durch die vorgeschlagene Anderung des Personalausweisgesetzes 2009 (PAuswG)
und des Passgesetzes 1986 (PassG) soll die Versagung und Entziehung des Perso-
nalausweises fir die betroffene Personengruppe erleichtert und ein Ersatz-
Personalausweis allein fiir diese Personengruppe eingefiihrt werden. Die Entwurfs-
begriindung ist dabei recht oberflachlich. Zahlen zu bisher erfolgten Pass- oder
Ausweisbeschrankungen und deren Wirkung oder Unwirksamkeit soweit weiteren
behordlichen MalRnahmen zur Zweckerrreichung werden nicht vorgelegt, sondern
es wird eine Unwirksamkeit offenbar unterstellt, weil sonst die Novelle nicht erfor-
derlich ware. Gleichwohl ist das Ziel des GE grundsatzlich ein legitimes, insoweit ei-
ne Beteiligung deutscher Staatsbiirger an schweren Straftaten im Ausland wie auch
im Inland verhindert werden soll. Dennoch bestehen erhebliche Zweifel an der
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Recht- und VerfassungsmaRigkeit einiger Regelungsvorschlage. Diese werden nach-
folgend im Einzelnen vorgestellt, soweit es sich dabei um mehr als redaktionelle
Fragen handelt.

1. Anderungen des Personalausweisgesetzes (Art. 1 GE)

1.1 § 5 Abs. 3: Befugniserweiterung (Nr. 3a GE)

In der Begriindung (S. 11) wird darauf verwiesen, durch die Anderung werde klarge-
stellt, dass der maschinenlesbare Bereich des vorlaufigen PA ausschlieBlich die in
Absatz 4 Satz 2 genannten Daten enthalten dirfe. Faktisch handelt es sich bei dieser
Regelung indes nicht um eine Klarstellung, sondern eine Ausweitung der Erhe-
bungsbefugnis bei einer Kontrolle: , Bei einer Identitatstiberpriifung nach § 17 darf
auch die aufgedruckte Zugangsnummer automatisiert gelesen werden.”

1.2 § 5 Abs. 3a: Beschrankung der Ausreise (Nr. 3b GE)

Die Regelung legt fest, welche Angaben der Ersatz-Personalausweis enthalten darf
und dabei insbesondere auch den Vermerk, dass der Ersatz-Personalausweis nicht
zum Verlassen Deutschlands berechtigt. Hier geht es also um den Kern der Rege-
lung, weil erstmals eine fiir Dritte wie staatliche Stellen ohne weiteres erkennbare
Beschriankung der Reisefreiheit in einem Personalausweisdokumente festlegen
soll. Dies hat eine hohe Stigmatisierungswirkung fiir den Betroffenen (hierzu naher
unter 1.4.3.1).

1.3 § 6 Abs. 4a: Giiltigkeitsdauer (Nr. 4 GE)

Die neue Regelung erlaubt, die Gultigkeitsdauer eines Ersatz-Personalausweises
zeitlich zu befristen. Die Dauer der Befristung darf 3 Jahre nicht (iberschreiten. Dies
stellt dem Gesetzeswortlaut nach eine Hochstfrist dar, die zuldssige Frist bestimmt
sich im Einzelfall nach dem fir das Erreichen des Zweckes nach § 6a erforderlichen
Zeitraum.

Es fehlt im GE indes eine Pflicht der Behorde, das Vorliegen der Voraussetzungen in
periodischen Abstdanden zu Uberprifen. Mit Blick auf die Erfahrung zu polizeilichen
Speicherfristen ist mehr als wahrscheinlich, dass die Hochstfrist so faktisch auch zur
Regelfrist wird, was unverhaltnismaRig ware. Daher ist aus Griinden der Verhalt-
nismaRigkeit eine Amtspflicht zur periodischen Uberpriifung zu verankern, ein
Zeitraum von hochstens 6 Monaten erscheint mit Blick auf die Intensitat des Grund-
rechtseingriffs angemessen und war nach Medienberichten offenbar so auch zu-
nachst geplant.
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1.4 § 6a: Versagung, Entziehung, Ersatz-Personalausweis (Nr. 5 GE)

§ 6a bildet das Kernstlick der Neuregelung und geht weit liber die bisherige Rege-
lung in § 6 Abs. 7 hinaus, nach dem bei Vorliegen der ,Voraussetzungen des § 7
Abs. 1 des Passgesetzes [...] die zustdandige Behorde im Einzelfall anordnen [kann],
dass der Ausweis nicht zum Verlassen Deutschlands berechtigt.” Nach § 6 Abs. 8
dirfen solche Anordnungen ,im polizeilichen Grenzfahndungsbestand gespeichert
werden”.

1.4.1 § 6a Abs. 1: Voraussetzungen einer Ausweisversagung

Absatz 1 regelt die Ausweisversagung, die gegenliber der in Absatz 2 normierten
Ausweisentziehung nachrangig mit Blick auf die Haufigkeit der MalBnahme und die
Geltungsdauer eines einmal erteilten Personalausweises sein dirfte. Voraussetzun-
gen beider MaRnahmen ist eine Erfiillung der Tatbestandsvoraussetzungen des § 7
Abs. 1 PassG.

Beide Absatze leiden mit Blick auf die jeweils in Satz 2 getroffenen Regelungen un-
ter erheblichen Bestimmtheitsmangeln, auch wenn diese eine Einschrankung ge-
genliber § 7 Abs. 1 PassG beinhalten. Fir die handelnden Passbehorden wie auch
die Betroffenen und die zur Kontrolle aufgerufenen Gerichte ist aus dem Gesetz
nicht hinreichend bestimmt abzuleiten, wann die Voraussetzungen dieser Malga-
ben vorliegen sollen (vgl. BVerfG 24.04.2013 - 1 BvR 1215/07, Rn. 140).

1.4.1.1 § 6a Abs. 1 Satz 1: Ausweisversagung

Vergleichbar der derzeitigen Regelungstechnik in § 6 Abs. 7 PAuswG werden in
Satz 1 die Griinde einer Ausweisversagung unter Verweis auf § 7 Abs. 1 PassG (hier-
zu umfassend und mit vielen Nachweisen zu Literatur und Rechtsprechung: Hor-
nung, Passgesetz, Personalausweisgesetz, Kommentar, 2011, § 7 PassG Rn. 10 ff,
wenig ausfiihrlich indes zum Gesichtspunkt der dufleren Sicherheit; s.a. Wache in
Erbs/Kohlhaas Strafrechtliche Nebengesetze, 200. Ergadnzungslieferung Oktober
2014, § 7 PassG Rn. 1-8 und Hecker in Handbuch zum Recht der Inneren Sicherheit,
2006, 332 (361 ff.)) naher bestimmt.

§ 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG als Generalklausel ist nach hM grundsatzlich verfassungsge-
maR, wobei hinsichtlich der Anwendung durch Verwaltung und Gerichte im Einzel-
fall deutliche Kritik vorgebracht wird (vgl. nur Hornung, § 7 PassG Rn. 12 ff. m.w.N.;
s.a. schon Rossi, AGR 2002, 612 (632 ff.). Die generalklauselartige Weite des § 7
Abs. 1 Nr. 1 PassG ist von der Rechtsprechung nicht beanstandet worden, wobei das
letztgenannte Tatbestandsmerkmal nach dieser Rechtsprechung im ,Gewicht” den
beiden zuvor genannten Merkmale gleich steht und entsprechend hohe Anforde-
rungen an die Zuldssigkeit der MalRnahme stellt (vgl. Hornung, a.a.0. § 7 PassG,
Rn. 11 ff.; Wache, a.a.0. § 7 PassG, Rn. 7, beide m.w.N.).
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Im vorliegenden Zusammenhang geht es indes nicht um eine abstrakte Regelung
denkbarer Versagungsgriinde, sondern um ein sehr spezifisches Anliegen des Ge-
setzgebers, namlich die Verhinderung der Ausreise mutmaRlicher ,Jihadisten”. In
der Gesetzesbhegriindung wird (mit einer Ausnahme auf Seite 2) nicht hinreichend
differenziert, ob die MalRnahme (a) dem Schutz der inneren Sicherheit
oder (b) dem Schutz der duReren Sicherheit oder (c) sonstiger erheblicher Belange
der Bundesrepublik Deutschland oder (d) allen drei Zielen zugleich dienen soll.

In der Gesetzesbegriindung werden diese drei unterschiedlichen Schutzziele nur an-
satzweise prazisiert und es wird dort vertreten, dass erhebliche Belange der Bun-
desrepublik Deutschland (kritisch zum Ansehensverlust Deutschlands im Ausland,
Daum, DOV 2014, 526 (529 ff.)) durch die Destabilisierung staatlicher Strukturen
und Straftaten im Ausland (?) und die innere Sicherheit durch die Riickreise be-
stimmter Personen aus Krisenregionen als bedroht anzusehen seien. Selbsterkla-
rend ist ersteres nicht. Worin die Gefahr fiir die duf3ere Sicherheit der Bundesrepub-
lik, also eines Angriffs auf das Staatsgebiet von auRen bestehen soll, wird in der Ge-
setzesbegriindung nicht dargelegt und ist auch nicht evident. Die duRere Sicherheit
der Bundesrepublik wird zB durch die Vorbereitung von Angriffen auf das Bundes-
gebiet gefahrdet, die von dem Betroffenen im Ausland zu befiirchten ist (vgl. Wa-
che, a.a.0., § 7 PassG Rn. 6). Die Diskussion nach den Ereignissen des 11. September
2001 hat hinreichend deutlich gemacht, dass terroristische Angriffe auch erhebli-
cher Dimension im Regelfall nicht als kriegerische Angriffe auf das Territorium eines
Staates, sondern als Falle der Schwerstkriminalitat anzusehen sind.

1.4.1.2 § 6a Abs. 1 Satz 2: Weitere Voraussetzungen der Passversagung

Satz 2 soll die Zulassigkeit der MaRnahme in den Fallen des § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG
beschranken. Dies ist aus Griinden der Normenklarheit einerseits und der Verhalt-
nismaRigkeit andererseits mit Blick auf die ,Weite” der Tatbestandsvoraussetzun-
gen des § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG grundsatzlich zu begriiRen. Allerdings gelingt diese
Beschrankung nicht im notwendigen Umfang.

a) Aligemeine Bestimmtheitsmangel

Zum einen unterliegen die tatbestandlichen Voraussetzungen erheblichen Beden-
ken hinsichtlich der Bestimmtheit der Norm, insbesondere gilt dies fiir die Tatbe-
standsvoraussetzungen des § 6a Abs. 1 Satz 2 Nr. 2, zur Vermeidung von Wiederho-
lungen sei hier auf die Stellungnahme des Bundesrates (BR-Drs. 21/15 (Beschluss)
Nr. 2) verwiesen.

Besonders problematisch ist mit Blick auf Satz 2 Nr. 1 und 2 das Tatbestandsmerk-
mal des Unterstiitzens, weil dies eine erhebliche und rechtsstaatlich kaum einzu-
grenzende Weite der Anwendbarkeit und damit ein Bestimmtheitsproblem impli-
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ziert. Hierzu und zu den in weiten Teilen vergleichbaren weiteren Begrifflichkeiten
sei ebenfalls zur Vermeidung von Wiederholungen auf die Diskussion in der Anho-
rung des Innenausschusses zur Novellierung des ATDG und anderer Gesetze am 22.
September 2014 und den gravierenden Dissens im Bundesverfassungsgericht ver-
wiesen (vgl. BVerfG 24.04.2013 - 1 BvR 1215/07, Rn. 146 ff. und die abweichende
Meinung der Halfte der Senatsmitglieder in Rn. 153 ff.). Der Gesetzgeber ware da-
her schlecht beraten, die vorgeschlagenen Formulierungen so zu libernehmen.

b) Ankniipfung praventiver Befugnisse an Straftatenkatalog

Das Gebot der Normenklarheit und Bestimmtheit setzt dem Gesetzgeber zudem
enge Grenzen, bei der Regelung praventiv-polizeilicher Befugnisse auf Strafrechts-
normen statt Schutzgiiter verweisen, weil hierbei der Zusammenhang zwischen
Grundrechtseingriff und Rechtsgiliterschutz leicht verloren geht. Straftatbestiande
legen fest, ob ein in der Vergangenheit liegendes, fest umrissenes Verhalten einer
bestimmten Person strafbar ist oder nicht. Im Bereich der Gefahrenabwehr wird
hingegen auf die Gefahrlichkeit eines noch nicht klar zu erkennenden zukiinftigen
Verhaltens geschlossen. In diesem Stadium sind strafrechtliche Tatbestandsmerk-
male regelmalig ungeeignet, um die Voraussetzungen eines praventiven Einschrei-
tens mit hinreichender Bestimmtheit und normenklar festzulegen (ThirVerfGH
21.11.2012 — Az. 19/09 Rn. 227 [juris]; s.a. BVerfG 24. April 2013 - 1 BvR 1215/07
Rn. 146 [ATDG]). Dennoch geht der GE mit § 6a Abs. 1 Satz 2 genau diesen verfas-
sungsrechtlich duRerst problematischen Weg.

c) Tatbestandsvoraussetzungen

Wenn ,bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden” fordert tatbestandlich
mehr als alleine ,Vermutungen oder Erfahrungen” seitens der nach § 7 zustandigen
Ausweisbehorden, was in der Praxis haufig verkannt wird (vgl. nur OVG Minster
16.04.2014 - Az. 19 B 59/14 [Juris], Rn. 3 ff.).

Die Ausweisbehérden werden Uber die notwendigen Informationen jedoch kaum
selbst verfligen, sondern werden diese seitens der Polizei, der Staatsanwaltschaft
oder der Geheimdienste Ubermittelt bekommen. Insbesondere die Geheimdienste
legen dabei haufig ihre Erkenntnisse nicht offen und verweigern bei einer gerichtli-
chen Uberpriifung die Vorlage von Akten oder erteilen nur so genannte Behérden-
zeugnisse, die indes nicht als Tatsachen im gerichtlichen Verfahren zur Uberpriifung
der MalRnahme gewertet werden dirfen (ebd. Rn. 14 ff.). Hier sind Probleme der
gerichtlichen Uberpriifbarkeit zu erwarten (vgl. nur die vorgenannte Entscheidung
des OVG Miinster).

Konkrete und gerichtsverwertbare Tatsachen im Sinne dieser Norm werden in der
Literatur verbreitet mit dem hinreichenden Verdacht im Sinne von § 203 StPO ver-
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glichen (Wache, a.a.0., § 7 PassG Rn. 3; Medert-SiifSmuth, Pass- und Personalaus-
weisrecht, 2001, § 7 PassG, Rn. 4; s.a. Hornung, a.a.0. § 7 PassG, Rn. 7 ), was bei der
folgenden rechtlichen Einordnung und Abgrenzung der folgenden MalRnahme als
praventiv-polizeiliche oder repressiv-polizeiliche nicht unbericksichtigt werden
kann, wie nachfolgend ausgefiihrt wird.

d) Abgrenzung zur Strafverfolgung

Es ist mit Blick auf die Tatbestandsvoraussetzungen unklar, weshalb die MaBnahme
nicht zumindest an ein strafrechtliches Ermittlungsverfahren oder an eine Verurtei-
lung gekoppelt ist oder diese tatbestandlich voraussetzt. Wenn Tatsachen die An-
nahme rechtfertigen, dass eine Person Mitglied in einer terroristischen Vereinigung
iSv §§ 129a, 129b StGB ist, so zwingt der Legalitatsgrundsatz zur Einleitung eines
Strafverfahrens und die erleichterten Haftgriinde nach § 112 Abs. 3 StPO sind zu
prifen. Wenn die Person eine solche Vereinigung unterstitzt und zu beflirchten ist,
dass diese Person ausreist, greifen die Haftgriinde des § 112 Abs. 2 Nr. 2 oder Nr. 3
StPO.

Nicht nachvollziehbar ist daher, weshalb der GE trotz Anknipfung an strafrechtlich
relevantes Verhalten zu dieser Option als Alternative zu den vorgeschlagenen
MaBnahmen schweigt.

Sind die zustandigen Behorden der Auffassung, dass ein Verdacht strafrechtlicher
Natur sich nicht begriinden lasse, ist die MaBBnahme nach § 6a Abs. 1 Satz 2 hinfallig,
weil dieser die Mitgliedschaft oder Unterstiitzung, also eine strafrechtlich relevante
Handlung fordert. Es bliebe in diesem Fall nur eine MalRnahme nach Satz 1, also ei-
ne Versagung oder Entziehung zur Verhinderung einer in § 89a des Strafgesetzbuchs
beschriebene Handlung (§ 7 Abs. 1 Nr. 10 PassG).

e) Beurteilung durch Ausweisbehorde

Mit Blick auf die Ausfiihrungen oben ist auch fraglich, ob die geforderte strafrechtli-
che und strafprozessuale Beurteilung und Abgrenzung von praventiv-polizeilichen
MalRnahmen in praxi rechtssicher von einer lokalen Behorde (Ausweisbehérde) ge-
troffen werden kann, die mit diesen Rechtsfragen im Regelfall nicht befasst ist. Da
jedoch die Ausweisbehorde auf Grund eigenen Ermessens zu entscheiden hat,
kann diese die rechtliche Beurteilung nicht einfach den Sicherheitsbehdrden oder
Geheimdiensten lberlassen.

1.4.2 § 6a Abs. 2: Voraussetzungen einer Ausweisentziehung

Absatz 2 gestattet die Entziehung eines Personalausweises unter den Bedingungen,
die auch fiir die Versagung nach Absatz 1 gelten; auf die Ausfiihrungen und Beden-
ken unter 1.4.1 kann daher inhaltlich verwiesen werden.
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1.4.3 § 6a Abs. 3: Ersatz-Personalausweis

Wurde der Personalausweis oder vorldufige Personalausweis nach Absatz 1 oder 2
versagt oder entzogen, erhalt der Betroffen nach Absatz 3 von Amts wegen mit Blick
auf die Ausweispflicht aus § 1 Abs. 1 Satz 1 PAuswG einen Ersatz-Personalausweis.
Dies stellt eine gravierende Verscharfung der Rechtsfolgen aus § 6 Abs. 7 PAuswG
und deren nach aulRen ,sichtbaren” Folgen dar, weil bisher die Anordnung der Be-
schrankung der Ausweis nur fiir die zustandigen Behorden erkennbar war. Nunmehr
erhalt jede offentliche und nicht-6ffentliche Stelle, bei der der Ausweis vorgelegt
werden muss, Kenntnis von der Annahme der Sicherheitsbehorden, der Ausweisin-
haber sein ein mutmaRlicher Jihadist; dies hat erhebliche Nachteile fir den Be-
troffenen (so auch die Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 18/3831 S. 10), wie sogleich
naher darstellt wird.

1.4.3.1 Stigmatisierungswirkung

Der Ersatz-Personalausweis zwingt den Betroffenen — anders als die bisherige Be-
schrankung des (vorlaufigen) Personalausweises nach § 6 Abs. 7 PAuswG — sich ge-
genliber alle staatlichen und nicht-staatlichen Stellen zukiinftig mit einen ,,Sonder-
Ausweis” auszuweisen. Dieser macht fiir Dritte und Behdrden unzweifelhaft er-
kennbar, dass die betroffene Person seitens staatlicher Stellen der so genannten
Jihadisten-Szene zugeordnet wird. Dies erdffnet einer Stigmatisierung Tir und Tor.
Auf die Moglichkeit einer Stigmatisierung und dem damit verbundenen erheblichen
Eingriff in die Personlichkeitsrechte des Betroffenen weist auch die Gesetzesbe-
griindung hin (BT-Drs. 18/3831, S. 10), meint aber mit der im GE vorgeschlagenen
Ausgestaltung des Ersatz-Personalausweises diese minimieren zu kénnen (ebd.),
was nach der hier vertretenen Auffassung allerdings nicht plausibel ist, vielmehr ist
eine gegenteilige Wirkung zu erwarten.

Da kurz nach der Einfihrung des Ersatz-Personalausweises die Mehrzahl der Birge-
rinnen und Blrger, Betriebe und alle Behorden Uber dessen ,Charakter” informiert
sein werden, unterliegt der Betroffene unausweichlich bei jeder Vorlage dieses Do-
kuments einer Stigmatisierung und moglichen Diskriminierungen durch einen ,Ge-
neralverdacht”, noch dazu ohne Gerichtsurteil. In Folge wird jeder Inhaber eines
solchen Ausweises vielfdltige diskriminierende MalRnahmen beflirchten missen und
auch erfahren, beispielsweise seitens privater Dritter wie etwa Vermietern, beim
Kauf einer SIM-Karte fiir ein Mobiltelefon, bei der Vorlage beim Arzt wie auch ge-
genuber staatlicher Stellen, etwa bei der Anmeldung eines Kindes in der Kita oder
Schule. Betrachtet man die Erfahrungen mit den sog. Antiterrorlisten in den USA,
wird die MaBnahme fir die Betroffenen faktisch vermutlich auch zu deutlichen
Problemen bei der Nutzung des innerdeutschen Luftverkehrs (vgl. § 21 Abs. 2 Satz 3
LuftVG: ,Unzumutbarkeit”) fiihren. Auch die Moglichkeit der Nutzung des Doku-
ments als elektronischer Identitatsnachweis gegeniiber 6ffentlichen Stellen und Pri-
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vaten ist dem Betroffenen abgeschnitten (vgl. Stellungnahme BR-Drs. 21/15 (Be-
schluss) Nr. 1).

Gerat der Betroffene zufallig in eine polizeiliche Kontrolle, zum Beispiel eine Ver-
kehrskontrolle, ist dieser bereits ohne Datenabgleich allein durch Vorlage seines
Ausweises stigmatisiert und muss mit AnschlussmaRnahmen allein aufgrund dieser
Tatsache rechnen.

In der Gesamtschau wird daher deutlich, dass die MaBnahme, trotz der Verfolgung
eines legitimen Zwecks seitens des Gesetzgebers, allein aus den vorgenannten
Griinden gegen das verfassungsrechtliche UbermaRverbot verst6Rt.

1.4.3.2 Verfahren und Kosten

Zum Verfahren ist darauf hinzuweisen, dass der Betroffenen grundsatzlich vor Er-
lass des belastenden Verwaltungsaktes im Rahmen des § 28 VwVfG anzuhoéren ist
(so auch Hornung, a.a.0., zu § 7 PassG, Rn. 7; VG Stuttgart 31.03.2009 — Az. 11 K
1182/09, Rn. 9 [juris]), nicht zuletzt, weil durch die nunmehr vorgesehene gesetzli-
che Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit nach § 30 PAuswG einem Wider-
spruch gegen die MalRnahme keine aufschiebende Wirkung zukommen soll. Eine
Anhorungspflicht sollte daher — im Falle einer Verabschiedung des GE trotz der dar-
stellten verfassungsrechtlichen Bedenken — erganzend in den Wortlaut aufgenom-
men werden, weil diese in der Verwaltungspraxis offenbar nicht selten unterbleibt;
dies belegt eine Sichtung der Rechtsprechung.

Die Kosten fiir den Ersatz-Personalausweis soll offenbar gemaR § 31 Abs. 1 PAuswG
iVm der PAuswGebV der Betroffene Gbernehmen (vgl. BT-Drs. 18/3831 S. 3), ob-
wohl der Ersatz-Personalausweis nach § 6a Abs. 3 von Amts wegen ausgestellt wird.
Dies ist mit Blick darauf, dass eine Inanspruchnahme der Verwaltungstatigkeit und
staatliche , Leistung” hier ohne bzw. gegen Willen des Betroffen nach § § 9 Abs. 6
erfolgt, nur schwerlich zu begriinden und unverhaltnismaBig. Ob der Betroffene
Kosten auch fiir die Entziehung tragen soll, lasst sich dem GE nicht entnehmen, wa-
re aber mit Blick auf den belastenden Charakter der Mallnahme nur schwerlich zu
rechtfertigen.

Ob dem Betroffenen die Kosten sowohl des Ersatz-Personalausweises als auch die
einer Neuausstellung nach Wegfall des Grundes der Entziehung aufgebiirdet wer-
den konnen, erscheint ebenfalls fragwirdig, da er einer staatlich vorgegebenen
Ausweispflicht unterliegt und durch staatlichem Entzug einerseits und , Verpflich-
tung” zur Neubeantragung nach Beendigung der entziehenden MaRnahme anderer-
seits gleichsam einer doppelte Kostenbelastung unterlage.
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1.4.4 § 6a Abs. 4: Wegfall der Griinde

Liegen die Voraussetzungen einer Einziehung nach Absatz 2 nicht mehr vor, ist dies
dem Betroffenen unverziiglich mitzuteilen und dieser hat das Recht, die Ausstellung
eines neuen Personalausweises oder vorlaufiger Personalausweises zu beantragen.
Weshalb nach § 6a Abs. 4 der Betroffene in diesem Fall einen Antrag auf Neuaus-
stellung des Ausweises stellen muss, anstelle selbigen seitens der Ausweisbehorde
ohne Antragserfordernis ,automatisch” zugeteilt zu bekommen, ist schwerlich
nachvollziehbar.

1.5 § 9 Abs. 6: Mitwirkungspflichten bei Ausstellung des Ersatz-Personalausweises
Nach § 9 Abs. 6 Satz 1 wird ein Ersatz-Personalausweis von Amts wegen ausgestellt;
dies ist die notwendige Folge der zwangsweisen Entziehung einerseits, der Aus-
weispflicht aus § 1 Abs. 1 Satz 1 andererseits. Die in Satz 2 durch Verweis auf andere
Regelungen des § 9 konstituierten Mitwirkungspflichten sind indes aus rechtsstaat-
licher Sicht durchaus fragwiirdig, weil der Betroffene zuvor bei Beantragung des
bisherigen Personalausweises alle erforderlichen Angaben gemacht hat und diese
Mitwirkung erst durch staatlichen Hoheitsakt, namlich die Entziehung, gleichsam
,entwertet” wurde.

1.6 § 20 Abs. 4: Ubermittlung durch Beférderungsunternehmen
Der Vorschlag entstammt dem Anderungsantrag vom 6. Marz 2015. Ein Zusammen-
hang mit den Zielen des GE ist nicht erkennbar.

1.7 Anderungen in §§ 30 und 32 (Nr. 8 und 9 GE)
Auf die Stellungnahme des Bundesrates (BR-Drs. 21/15 (Beschluss) Nr. 3 und 4) wird
verwiesen.

2. Anderungen des Passgesetzes (Art. 2 GE)

Die vorgeschlagenen Anderungen sind im Kern Folgednderungen der unter (1.) dar-
stellten Anderungen des Personalausweisrechts. Auf die Ausfiihrungen hierzu kann
daher sinngemiR verwiesen werden; die Anderungen begegnen den dort aufge-
fihrten Bedenken.
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lll. Ergebnis

Im Ergebnis ist festzustellen, dass die vorgeschlagenen Anderungen vielfiltigen
rechtlichen Bedenken im Detail begegnen; auf die Ausfiihrungen oben wird verwie-
sen.

Insbesondere die Regelung zu Ersatz-Personalausweisen sind mit dem UbermaRver-
bot nicht vereinbar, weil grundsatzlich geeignete und mildere Mittel der Ausreise-
versagung und -entziehung bereits vorhanden sind und der Betroffene durch den
Zwang zur Nutzung eines Ersatz-Personalausweises in einer Weise stigmatisiert
wird, die mit Art. 2 | iVm Art. 1 | und auch mit Art. 3 Abs. 1 GG nicht vereinbar ist,
auch wenn man die Gefahr der Ausreise und Wiedereinreise so genannter Jihadis-
ten als real ansieht. Auch dieses Schutzziel kann einen so weitgehenden Grund-
rechtseingriff nach der hier vertretenen Auffassung nicht rechtfertigen, nicht zuletzt
weil andere geeignete Alternativen zur Verfligung stehen.

Mit Blick darauf, dass der Gesetzentwurf in wesentlichen Teilen auf strafrechtlich
relevante Verhaltensweisen abstellt, ist vorrangig an repressiv-polizeiliche Mak-
nahmen und eine Unterbindung der Ausreise im Gefolge einer MaRnahme nach §§
112, 112a StPO (Haftgriinde) zu denken; dieser Aspekt wird im GE und der Begriin-
dung an keiner Stelle als Alternative erwahnt.

Aus praventiv-polizeilicher Sicht ist es bereits jetzt zum Beispiel moglich, eine An-
ordnung nach § 6 Abs. 7 PAuswG nach § 23 Abs. 2 Nr. 15 im Personalausweisregis-
ter abzuspeichern. Ebenso zuldssig ist nach § 6 Abs. 8 PAuswG eine Ausschreibung
der Anordnung im (geschiitzten) Grenzfahndungsbestand. Dabei ist jedoch zu be-
achten, dass eine Kontrolle von Grenziibertrittspapieren im Rahmen des Schenge-
ner Grenzkodex im Regelfall nur eine eingeschrankte, oberflachliche Kontrolle die-
ser Papiere gestattet, wollte man nicht hinter erreichte Standards der Reisefreiheit
zuriickgehen. Als weitere MaBnahmen sind daher unter anderem die Maoglichkeit
engmaschiger Meldeauflagen nach dem allgemeinen Polizeirecht und auch die lan-
gerfristige Observation zu nennen, die in ihren Tatbestandsvoraussetzungen durch-
aus vergleichbar mit den hier vorgeschlagenen Neuregelungen sind. Daneben sind
weitere, bislang noch nicht als Standardbefugnisse geregelte MaRnahmen nach
Malgabe der polizeilichen Generalklauseln zu tGberpriifen.

Berlin, den 11. Marz 2015

gez. Prof. Dr. Clemens Arzt
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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)

BANKVERBINDUNG  Bundeskasse Trier - Dienstsitz Kiel ZUSTELL- UND LIEFERANSCHRIFT  Heinrich-Mann-Allee 103, 14473 Potsdam
Deutsche Bundesbank Filiale Hamburg Haus 44
IBAN DE 18 2000 0000 0020 0010 66 VERKEHRSANBINDUNG  Strafienbahn Kunersdorfer Strale
BIC MARKDEF1200 Linien 91, 92, 93, 96, Q%eite 49 von 105



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
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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
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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

Seite 55 von 105



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 GruRRen

s A .~ ———

Dr. Romann
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Stellungnahme

zur Anhorung vor dem Innenausschuss des Deutschen Bundestages
zu dem

Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Personalausweisgesetzes zur
Einfihrung eines Ersatz-Personalausweises und zur Anderung
des Passgesetzes

der Fraktionen der CDU/CSU und SPD

Drucksache 18/3831

I. Zielsetzung des Gesetzentwurfs

Ziel des Gesetzesentwurfes ist die effektive Verhinderung von Reisen bestimmter deutscher
Staatsangehoriger, gegen deren Ausreise Uberragend wichtige Grinde sprechen. Betroffen
sind erstens Personen, deren Ausreise in Krisenregionen aufgrund konkreter Anhaltspunkte
fur das Vorliegen von Straftaten nach den 8§ 129a, 129b StGB die innere und &ullere
Sicherheit oder sonstige erhebliche Belange der Bundesrepublik Deutschland geféhrden
wirde. Betroffen sind zweitens Personen, von denen aufgrund bestimmter Tatsachen
anzunehmen ist, dass sie rechtswidrig Gewalt gegen Leib oder Leben als Mittel zur
Durchsetzung international ausgerichteter politischer oder religioser Belange anwenden oder
eine solche Gewaltanwendung unterstiitzen oder vorsatzlich hervorrufen. Betroffen sind
drittens Personen, gegen die eine vollziehbare Anordnung nach § 6 Abs. 7 i.V.m. § 7 Nr. 10
PassG besteht, die also im Verdacht stehen, sich gem. § 89a StGB strafbar gemacht zu haben.

Diesen Personen soll der Personalausweis entzogen werden kénnen und sie sollen einen
Ersatz-Personalausweis erhalten, der nicht zur Ausreise aus dem Bundesgebiet berechtigt (§
6a PAusweisG-E). Falls gegen einen Passinhaber eine Passentziehung unter den
Voraussetzungen angeordnet wurde, die den Entzug des Personalausweises erlauben, sollen
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im Fall der Ausreise der Pass bzw. der Personalausweis aufgrund Gesetzes ungultig werden (8
11 Abs. 1 Nr. 4 und 5 PassG-E; § 28 Abs. 1 lit. ¢ PAusweisG-E).

Hintergrund der geplanten Gesetzesanderung ist laut der Gesetzesbegrundung die inzwischen
als hoch eingestufte abstrakte Gefahrdung der Bundesrepublik Deutschland durch den
islamisch-dschihadistischen  Terrorismus.!  Seit 2013 steige die Zahl deutscher
Staatsangehoriger, die sich in den bewaffneten Auseinandersetzungen in den Krisenregionen
insbesondere Syrien und Irak engagieren.? Die Ausreise solcher Personen destabilisiere durch
im Ausland begangene Straftaten staatliche Strukturen in den Krisengebieten und starke
gleichzeitig terroristische Strukturen. Zudem stelle eine Ruckreise dieser Personen durch eine
oftmals mit ihr einhergehende weitere VVernetzung mit terroristischen Gruppierungen und die
Maoglichkeit verstarkter Radikalisierung eine erhebliche Gefahr fur die innere Sicherheit der
Bundesrepublik Deutschland dar.

Der Gesetzentwurf knupft an Tatbestdnde des geltenden Terrorismusstrafrechts an und zieht
Folgerungen fir das Personalausweisrecht. Die Bestimmung des § 89a StGB ist bereits durch
8 7 Nr. 10 PassG in Bezug genommen, der mit der Schaffung des Straftatbestandes durch das
Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren staatsgefdhrdenden Gewalttaten
(GVVG) zum 04.08.2009 eingefiihrt wurde.® Mit der ausdriicklichen Bezugnahme in § 6a
PAusweisG-E auf die 88 129a, 129b StGB soll nach der Begriindung des Gesetzentwurfes die
allgemeinere Voraussetzung einer Gefédhrdung der inneren oder dufReren Sicherheit der
Bundesrepublik Deutschland konkretisiert werden.*

Der Gesetzentwurf zielt weiter darauf ab, das Personalausweisgesetz mit dem Passgesetz zu
harmonisieren. Nach der geltenden Rechtslage kann in den genannten Fallen zur
Verhinderung der Ausreise zwar der Reisepass gem. 8§ 7 und 8 PassG entzogen werden, aber
nicht der Bundespersonalausweis. Bei diesem ist bisher lediglich eine réumliche
Beschrankung moglich (8 6 Abs. 7 PAuswG). Aufgrund der Mdglichkeit aus Deutschland in
andere EU-Mitgliedstaaten und eine Reihe von Drittstaaten allein  mittels des
Personalausweises einzureisen, wird dies als nicht hinreichend effektiv erachtet, um
unberechtigte Ausreisen zu verhindern.®

Mit einem erginzenden Anderungsantrag soll das PersonalausweisG insoweit dem PassG
angepasst werden, als den Beférderungsunternehmen die Berechtigung zum Auslesen der
verpflichtend notwendigen Daten aus dem Personalausweis eingeraumt wird.®

Der Gesetzentwurf steht im Zusammenhang der Resolution des Sicherheitsrates der Vereinten
Nationen zu ,,foreign terrorist fighters* vom 24. September 2014.” Sie erlegt in Ziffer 2 den
Mitgliedstaaten der VN die Pflicht auf, die Mobilitdt von Terroristen durch effektive
Grenzschutzkontrollen und der Kontrolle der Ausgabe von Identitatspapieren und
Reisedokumenten zu verhindern. Allerdings wird nicht ausdriicklich verlangt, die Ausreise

1 BTDrs. 18/3831, S. 1, 8 auch zum Folgenden.

2 Bislang sind 450 Personen zum Zweck der Unterstiitzung dort kampfender Gruppierungen aus Deutschland
nach Syrien gereist, wobei davon ca. 60 % Uber die deutsche Staatsangehdrigkeit verfliigen, BTDrs 18/3831, S. 2,
8.

3 BGBI. 1 2009, vom 03.08.2009.

4BTDrs. 18/3831, S. 1, 8.

5 Deutsche Staatsangehdrige kénnen in folgende Staaten sowohl mit dem Reisepass als auch mit dem
Personalausweis visumfrei einreisen: Albanien, Belgien, Bosnien und Herzegowina, Bulgarien, Danemark,
Estland, Faroer, Finnland, Frankreich, Georgien, Griechenland, Grénland, GroRbritannien, Irland, Island, Italien,
Kosovo, Kroatien, Lettland, Liechtenstein, Litauen, Luxemburg, Malta, Mazedonien, Monaco, Montenegro,
Niederlande, Norwegen, Polen, Portugal, Osterreich, Ruménien, San Marino, Schweden, Schweiz, Serbien,
Slowakei, Slowenien, Spanien, Tschechien, Turkei, Tunesien, Ungarn, Vatikanstadt, Zypern.

& Ausschussdrucksache 18(4)271 vom 06.03.2015.

" Res. 2178 (2014).
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durch die Versagung von entsprechenden Dokumenten zu verhindern. Den Staaten steht
insoweit ein Spielraum zur Verfiigung, die Ziele der Resolution zu erreichen. Als Instrument
kommen auch bilaterale Vereinbarungen in Betracht, um die Reisen von Terroristen
einzuschranken (Ziff. 11). Die Verpflichtung, Einreise und Transit von Personen zu
verhindern, die sich an der VVorbereitung oder Durchflihrung terroristischer Akte beteiligen, ist
dagegen sehr viel strenger (Ziff. 8). Dies gilt auch fur die von der Resolution geforderten
Regelungen des Strafrechts (Ziff. 6). Die Einschrankung von Reisebewegungen betroffener
Personen durch staatliche Regelungen, allerdings nicht zwingend die Passversagung, zahlt zu
den Zielen der Resolution.

I1. Gesetzliche Rahmenbedingungen

Das Terrorismusstrafrecht und das Passgesetz dienen als Anknupfungspunkte des
Gesetzentwurfes, auf die auch in den Neuregelungen des Personalausweisgesetzes verwiesen
wird. Die Regelungen der 88 89a, 129a, 129b StGB verlagern die Strafbarkeit in das Vorfeld
konkreter Straftaten, wodurch die Einschdtzung des Gesetzentwurfes zum PAusweisG
beeinflusst wird. Wesentlichen Einfluss auf die Neuregelung nimmt zudem das PassG, auf das
im Gesetzeswortlaut verwiesen wird und mit dem eine Harmonisierung herbeigefiihrt werden
soll.

1. Strafrecht

Das Terrorismusstrafrecht zeichnet sich durch Besonderheiten aus. Die Abgrenzung der
Kategorien der strafrechtlichen Reaktion und der polizeilichen Gefahrenabwehr
verschwimmt.®

a) § 129a StGB, Bildung terroristischer Vereinigungen®

Der § 129a StGB dient in erster Linie dem Schutz der inneren 6ffentlichen Sicherheit®®.
Dariiber hinaus kénnen auch die Funktionsfahigkeit des Staates oder einer internationalen
Organisation als Schutzgut angesehen werden, sowie der offentliche Friede! (aufgrund der
besonderen Eignung und Bestimmung der Tat, gem. Abs. 2). Die Norm ist auf den Schutz vor
besonders gefahrlichen Vereinigungen gerichtet'? und verlagert den Rechtsgiiterschutz durch
Strafe deutlich vor den Eintritt eines Schadens'®, wodurch die Zielrichtung der Norm
verdeutlicht wird, die einschlagigen Straftaten zu verhindern.!* Als Tatalternativen im

8 Grieshaum/Wallenta, NStZ 2013, 369; kritisch Isensee, Freiheit und innere Sicherheit, in : 10 Jahre 11.
September - Die Rechtsordnung im Zeitalter des Ungewissen, 2012, S. 25; Sieber, NStZ 2009, 353.

% Fassung aufgrund des Gesetzes zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses des Rates vom 13. Juni 2002 zur
Terrorismusbekampfung und zur Anderung anderer Gesetze vom 22.12.2003 (BGBI. | 2836) m.W.v.
28.12.2003.

10 Griesbaum/Wallenta, NStZ 2013, 369, 372.

1 BGHSt 41, 47, 53; Grieshaum/Wallenta, NStZ 2013, 369, 372.

12 MiiKo-Schafer, 2. Auflage 2012, § 129a Rn. 1, vgl. auch Zdller, Terrorismusstrafrecht: Ein Handbuch, 2009,
S. 512 ff.

13 BGHSt 41, 47, 51.

14 Griesbaum/ Wallenta, NStZ 2013, 369, 373.
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Hinblick auf terroristische Vereinigungen werden unter Strafe gestellt: Griinden,
mitgliedschaftliche Beteiligung, Unterstiitzen und Werben um Mitglieder oder Unterstitzer.

Durch die Vorverlagerung des Rechtsglterschutzes ermdglicht die Norm neben der
Mdoglichkeit des (frihen) Strafens auch eine zeitigere Ergreifung von staatlichen
Ermittlungsmalinahmen, deren Voraussetzungen in der Regel das Vorliegen eines
Anfangsverdachtes einer Straftat ist. Das strafprozessuale Instrumentarium kann zur
Anwendung kommen.

Der § 129a StGB wurde durch das Anti-Terrorismusgesetz vom 18.8.1976% als
Qualifikationstatbestand zu § 129 StGB in das Strafgesetzbuch aufgenommen. Die
Einflhrung der strafbaren Beteiligung an einer terroristischen Vereinigung stand in
unmittelbarem Zusammenhang mit den aufkommenden Aktivitaten der RAF zu Beginn der
1970er Jahre'®. Durch das Gesetz zur Bekampfung des Terrorismus'’ hat der Gesetzgeber die
Tatbestandsvarianten des Griindens und der mitgliedschaftlichen Beteiligung mit hoherer
Strafe bedroht und die Alternativen des Unterstitzens und Werbens gesondert erfasst.
Weitreichende Verdnderungen erfuhr das Gesetz nach den Anschldgen vom 11.9.2001. Mit
dem 34. Strafrechtsanderungsgesetz!® hat er den Tatbestand des Werbens eingeschrankt;
wahrend bis dahin jede Art der Werbung fir eine terroristische Vereinigung mit Strafe
bedroht war, ist seither nur noch das Werben um Mitglieder oder Unterstitzer strafbar. Dem
lag das Ziel zu Grunde, eine gegenuber der bisherigen Rechtsprechung klarere Eingrenzung
des Tatbestandsmerkmals des Werbens zu erreichen und dieses auf die Félle zu beschrénken,
in denen auch unter Beriicksichtigung der grundrechtlich geschiitzten Meinungsfreiheit (Art. 5
Abs. 1 Satz 1 GG) die Ponalisierung erforderlich sei; hierzu sollte insbesondere der Bereich
der sog. reinen Sympathiewerbung von der Strafbarkeit ausgenommen werden®®. Durch das
Gesetz vom 22. Dezember 2003 hat der Gesetzgeber in § 129 a StGB schliellich deutliche
Differenzierungen zwischen den Tatbestandsalternativen des Unterstlitzens und des Werbens
um Mitglieder oder Unterstitzer vorgenommen, je nach Art der terroristischen
Vereinigungen.?

b) & 89a StGB, Vorbereitung einer schweren staatsgefahrdenden Gewalttat

Am 4. August 2009 ist das Gesetz zur Verfolgung der Vorbereitung von schweren
staatsgefahrdenden Gewalttaten (GVVG) in Kraft getreten.?! Durch dieses Gesetz wurden im
Bereich des materiellen Terrorismusstrafrechts drei neue Straftatbestande geschaffen, 8§ 89a,
89b und 91 StGB. Diese knupfen an Verhaltensweisen an, die vom Gesetzgeber als typische
Vorfeldhandlungen bei der Vorbereitung von Terroranschlidgen bewertet werden.?? Erfasst
werden Vorbereitungen, die nach den Umstdnden bestimmt und geeignet sind, schwere
staatsgefdhrdende Gewalttaten hervorzurufen, wie die Wahrnehmung oder das Angebot von
Ausbildungen (8 89a Abs. 1, 2 Nr. 1 StGB, z.B. in sog. Terrorcamps), die Verbreitung oder
der Bezug von Anleitung, die staatsgefdhrdenden Gewalttaten dienen (8§ 91 Abs. 1 StGB), die
Aufnahme von Kontakten zu terroristischen Vereinigungen zur Ermdglichung solcher
Ausbildungen (8 89b StGB) sowie Formen des Umgangs mit bestimmten Gegenstanden oder
Stoffen (8 89 a Abs. 2 Nr. 2-4 StGB). § 89 a verschiebt die Grenzen der Strafbarkeit weit in

15 BGBI. 1 2181, in Kraft seit dem 21.9.1976.

16 Z6ller, Terrorismusstrafrecht: Ein Handbuch, 2009, S. 511.

17 BGBI | 2566, vom 19.12.1986.

18 BGBI. 1 3390, vom 29.08.2002.

19 vgl. Beschlussempfehlung und Bericht des Rechtsausschusses vom 24. April 2002, BT-Drs. 14/8893 S. 8.

20 BGH, Beschluss vom 16. Mai 2007 — AK 6/07, StB 3/07 —, BGHSt 51, 345, Rn. 7-10.

21 BGBI. 1 2009, vom 03.08.2009.

22 Radtke/Steinsiek, Zeitschrift fir Internationale Strafrechtsdogmatik (ZIS) 2008, S. 384 zum Referentenentwurf
vom 21.4.2008.

Stellungnahme Personalausweisgesetz Kugelmann
Seite 63 von 105



das Vorfeld des eigentlichen terroristischen Anschlags und der konkreten Gefahren. Der
Tatbestand sanktioniert die Vorbereitung sog. ,,schwerer staatsgefahrdender Gewalttaten®.

Ziel des Gesetzes ist es, eine moglichst effektive strafrechtliche Verfolgung auch von
organisatorisch nicht gebundenen Tatern zu ermdglichen, die schwere staatsgefahrdende
Gewalttaten vorbereiten. Zudem bringen die mit 8§ 89a StGB einhergehenden erweiterten
Ermittlungsbefugnisse als (gewollten) Nebeneffekt auch weitreichende prozessuale Eingriffe
mit sich (z.B. die Uberwachung der Telekommunikation nach § 100a StPO; die
Wohnraumiiberwachung nach § 100c StPO; die Wohnungsdurchsuchung bei ,,anderen
Personen® nach § 103 StPO sowie die Einrichtung von Kontrollstellen nach § 111 StPO;
dariiber hinaus soll der dringende Tatverdacht der Begehung einer Straftat nach § 89 a StGB
einen Haftgrund gem. 8 112 a Il Nr. 2 StPO darstellen und die Vermdgensbeschlagnahme
nach § 443 StPO moglich sein).?®

In der Literatur sieht sich der 8 89a StGB einigen verfassungsrechtlichen Bedenken
ausgesetzt.?* Es wird dabei auf eine Verletzung des Bestimmtheitsgrundsatzes aus Art 103
GG  hingewiesen.®  AuBerdem  werden vielfaltige  verfassungsrechtliche  und
strafrechtsdogmatische Probleme gesehen, die sich aus der extrem weiten VVorverlagerung der
Strafbarkeit ergeben.?

Diese Bedenken teilt der BGH in seiner Entscheidung vom 08.05.2014 jedoch nicht?’:

., ...Das Bestimmtheitsgebot verlangt daher, Strafnormen so zu fassen, dass die
Normadressaten im Regelfall bereits anhand deren Wortlauts voraussehen kénnen, ob
ein Verhalten strafbar ist oder nicht, und in Grenzfallen wenigstens das Risiko einer
Bestrafung erkennbar ist.

Allerdings muss der Gesetzgeber auch im Strafrecht in der Lage bleiben, der
Vielgestaltigkeit des Lebens Herr zu werden. Hatte er stets jeden Straftatbestand bis
ins Letzte auszufuhren, anstatt sich auf die wesentlichen und dauerhaften
Bestimmungen (ber Voraussetzungen, Art und Mall der Strafe zu beschréanken,
bestiinde die Gefahr, dass die Gesetze zu starr und kasuistisch wirden und dem
Wandel der Verhéltnisse oder der Besonderheit des Einzelfalls nicht mehr gerecht
werden konnten. Wegen der gebotenen Allgemeinheit und der damit zwangslaufig
verbundenen Abstraktheit von Strafnormen ist es unvermeidlich, dass in Einzelféallen
zweifelhaft sein kann, ob ein Verhalten noch unter den gesetzlichen Tatbestand fallt
oder nicht. Das Bestimmtheitsgebot bedeutet deshalb nicht, dass der Gesetzgeber
gezwungen ware, samtliche Straftatbestande ausschlie3lich mit unmittelbar in ihrer
Bedeutung fur jedermann erschlielbaren deskriptiven Tatbestandsmerkmalen zu
umschreiben. Es schliel’t somit die Verwendung wertausfillungsbedirftiger Begriffe
bis hin zu Generalklauseln nicht von vornherein aus.

Nach diesem Malistab bestehen gegen 8 89a StGB keine durchgreifenden Bedenken.
Die Vorschrift erlaubt trotz einer Vielzahl von Tatbestandsmerkmalen, die der
Ausfillung bedirfen, dem Normadressaten insgesamt noch eine ausreichende
Prognose dahin, ob ein bestimmtes Verhalten strafbar ist.

23 Gesetzesbegriindung vom 25.03.2009, BT-Dr 16/12428.

24 Deckers/ Heusel, ZRP 2008, 169 ff ; Mitsch, NJW 2015, 209 ff; Gazeas/Grosse-Wilde/KieRling, NStZ 2009,
593; Radtke/Steinsiek, JR 2010, 107.

% Gazeas/Grosse-Wilde/KieBling, NStZ 2009, 593, 597; Mitsch, NJW 2015, 209.

2 Mitsch, NJW 2015, 209; Deckers/ Heusel, ZRP 2008, 169, 170 f.

27 BGH, Urteil vom 08. Mai 2014 — 3 StR 243/13 —.
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Ebenso sah der BGH in seiner Entscheidung die Vorverlagerung der Strafbarkeit in das
Stadium der Vorbereitung nicht als problematisch an. Eine solche Vorverlagerung in das
Stadium der Deliktsvorbereitung sei dem deutschen materiellen Strafrecht auch sonst nicht
fremd (vgl. etwa 8§ 80, 83, 149, 202c StGB).?®

Dennoch stellt sich die Frage, ob eine dermalRen weite Vorverlagerung der Strafbarkeit und
die Kriminalisierung alltaglichen Handelns mit dem verfassungsrechtlich anerkannten Prinzip
der VerhdltnismaRigkeit vereinbar sind. Die Straftatbestdnde flihren das Strafrecht in den
Grenzbereich des polizeilichen Gefahrenabwehrrechts. Die Straftatbestdnde kriminalisieren
Handlungen, die extrem weit im Vorfeld einer abstrakten Rechtsgutsgefahrdung liegen mit
der Begriindung, ,,Gefahren* vorzubeugen.?® Dies ist aber zuallererst die Aufgabe des
Gefahrenabwehrrechts und nicht des Strafrechts. Wo eine Gefédhrdung des Rechtsguts noch in
groler Distanz liegt und nicht nur zeitlich, sondern auch in tatsachlicher Hinsicht ungewiss
ist, scheinen préventive Maoglichkeiten zu MalRnahmen auf Grund der Polizeigesetze der
Lander durchaus sachgerechter und ausreichend.*°

Es ist zu fragen, wann ein menschliches Verhalten die Schwelle zur Sozialschadlichkeit und
damit zur Strafbarkeit Uberschreitet, so dass eine Bestrafung als gerechtfertigt erscheint. Das
Strafrecht dient zwar dem Schutz von Rechtsgiitern und kann damit auch préventive Zwecke
erflllen, jedoch ist das Strafrecht als ultimo Ratio gerade nicht zu einem liickenlosen
praventiven Schutz bestimmt.

Bei einer Vorverlagerung der Strafbarkeit wie im Falle des § 89 a StGB wiirde so nach
kritischen Stimmen Polizeirecht im Gewand des Strafrechts die Kompetenzverteilung des
Grundgesetzes unterlaufen, welches die Gesetzgebungskompetenz fir Polizeirecht den
Bundeslandern zuweist (vgl. Art 70 GG).3!

Von der Literatur werden schon die Erforderlichkeit und die praktische Bedeutung der Norm
bezweifelt, da deren Funktion im wesentlich als Anknipfungspunkt fir strafprozessuale
Uberwachungsmanahmen gesehen wird.*> Eingewendet wird also, dass es bei dieser
Ausdehnung der Strafe weit ins Vorfeld einer konkreten Schadigung nicht nur darum gehe,
potentielle Gefahrder zu bestrafen; es gehe auch darum, gegen sie mit den schweren
Geschitzen der Strafprozessordnung vorgehen zu konnen; es gehe um flachendeckende
kriminalistische Pravention mit der Legitimation des Strafrechts.*

Dem halt der BGH entgegen, dass sich die Strafverfolgung zunehmend mit Sachverhalten zu
befassen habe, die traditionell dem Gebiet der Gefahrenabwehr zuzurechnen seien.®* Das
Problem der immer weiterreichenden Vermischung praventiven und repressiven Mal3nahmen
ist insgesamt nicht neu.®® Die Vorschrift ist nach dem BGH in verfassungskonformer
Auslegung auch verhéltnismaRig. Der VerhéltnismaRigkeitsgrundsatz erfordert eine
Abwégung zwischen dem bei strafrechtlicher Pdnalisierung im hohen MaRe betroffenen
Grundrecht der Freiheit der Person und der allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1, 2
GG) und dem Grad der Gefahrrealisierung auf der anderen Seite. Nach dem BGH muss, um
dem Grundsatz der VerhaltnisméRigkeit gerecht zu werden, die Vorschrift zumindest

28 BGH, Urteil vom 08. Mai 2014 — 3 StR 243/13 — (Rz. 26).

2 S0 wird die Entwicklung des Strafrechts u.a. als ,,modernes Strafrecht®, ,,Verwandlung des Strafrechts in ein
Gefahrenabwehrrecht®, , symbolisches Strafrecht” oder ,,Risikostrafrecht* umschrieben; vgl. Zoller,
Terrorismusstrafrecht: Ein Handbuch, 2009, S. 501

30 Deckers/ Heusel, ZRP 2008, 169 (171).

31 Mitsch, NJW 2015, 209 (211); so auch Deckers/ Heusel, ZRP 2008, 169 (171).

32 MUiKo- Schafer, 2. Auflage 2012, § 89 a, Rn. 4 m.w.N.

33 Prantl, ,,.Der Terrorist als Gesetzgeber — Wie man mit Angst Politik macht”, 2008, S. 143; so auch Mitsch,
NJW 2008, 2295(2298).

3 BGH, Urteil vom 08. Mai 2014 — 3 StR 243/13 — (Rz. 26).

3 Vql. zur Strafverfolgungsvorsorge von Graulich NVwZ 2014, 685 ff.
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dahingehend einschrénkend ausgelegt werden, dass der Téater bei der Vornahme der in § 89a
Abs. 2 StGB normierten Vorbereitungshandlungen zur Begehung der schweren
staatsgefahrdenden Gewalttat bereits fest entschlossen sein muss®:

,Indes sihe der Senat - auch unter Bertcksichtigung der durch § 89a StGB
eroffneten, weit gespannten Reaktionsmoglichkeiten auf der Rechtsfolgenseite - die
Grenze zur UnverhaltnismaRigkeit vor diesem Hintergrund als tGberschritten an, wenn
es zur Begrindung der Strafbarkeit auf der subjektiven Tatseite lediglich erforderlich
ware, dass es der Tater nur fir moglich halt und billigend in Kauf nimmt, das von ihm
ins Auge gefasste Vorhaben auch umzusetzen. Dem kann indes durch eine
verfassungskonforme Restriktion des subjektiven Tatbestands Rechnung getragen
werden. Aus den genannten Griinden ist es zur Wahrung der Grundsatze des
Tatstrafrechts sowie des Schuldprinzips und damit elementarer Garantien des
Grundgesetzes erforderlich, dass der Tater bei der Vornahme der in 8§ 89a Abs. 2
StGB  normierten  Vorbereitungshandlungen zur Begehung der schweren
staatsgefihrdenden Gewalttat bereits fest entschlossen ist.

2. Versagungsgrund des 8 7 Abs. 1 Nr. 10 PassG unter Verweis auf § 89a StGB

Gemal’ 8 7 Abs. 1 Nr. 1 bis 10 PassG ist die zustdndige Behorde bei Vorliegen der jeweiligen
Grinde berechtigt, einem Bewerber den Pass zu versagen. Zudem kann nach § 8 ein Pass
unter den Voraussetzungen des § 7 PassG auch entzogen werden. Nach 8 7 Abs. 1 Nr. 10
PassG ist der Pass zu versagen, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dass der
Passbewerber eine in 8 89a des Strafgesetzbuchs beschriebene Handlung vornehmen wird.
Dies fuhrt nicht nur zur Mdglichkeit der Passversagung, sondern ermdglicht es den
Grenzschutzbehorden nach § 10 Abs. 1 Satz 2 PassG auch, Deutschen die Ausreise zu
untersagen, wenn etwa anlasslich der Ausreisekontrolle gewonnene oder sonst kurzfristig
erlangte Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass ein solcher Passversagungsgrund vorliegt,
selbst wenn es noch nicht zu einer férmlichen Versagung durch die Passbehdrde gekommen
ist.

Die Tatsachen, welche die Behorde zur Passversagung oder -entziehung bewegen, missen
hierbei nicht eindeutig beweisbar sein; vielmehr ist eine auf Tatsachen gestlitzte positive
Gefahrenprognose ausreichend.®” Es reicht fiir eine Nachvollziehbarkeit der Entscheidung der
Behbsgde aus, dass die Tatsachen, auf denen die Entscheidung beruht, konkret und belegbar
sind.

Zwar kann eine Reihe von Féllen, die von dieser Vorschrift erfasst werden, bereits unter 8 7
Abs. 1 Nr. 1 PassG fallen. Immerhin entfaltet § 7 Abs. 1 Nr. 10 PassG dann Bedeutung, wenn
statt der inneren und &uBeren Sicherheit der Bundesrepublik jene eines anderen Staates
betroffen ist.3 Dies betrifft insbesondere Handlungen, die dem Erlenen, Auffrischen und
Vertiefen von militdrischen Fertigkeiten dienen sollen.*® Derartige des Passbewerbers kénnen
nicht in allen Fallen als das internationale Ansehen der Bundesrepublik gefahrdend geméR § 7

% BGH, Urteil vom 08. Mai 2014 — 3 StR 243/13 — (Rz. 45).

37VG Berlin, Urteil vom 06. Marz 2012 (Rz. 18) — 23 K 59.10 —,

3 Daum, DOV 2014, 526 (529).

39 BT-Drs. 16/ 1249, S. 20; vgl auch Hornung/ Méller, PassG/PAuswG, § 7 PassG Rn. 32.
0 Daum, DOV 2014, 526 (532).
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Abs. 1 Nr. 1 Alt. 3 PassG angesehen werden.*r Nur weil ein Islamist die deutsche
Staatsangehorigkeit besitzt, heilt dies noch nicht, dass durch eine seiner Taten das Ansehen
der Bundesrepublik gefahrdet ist. Der Zweck des 8§ 7 Nr. 10 PassG liegt darin, solche Félle zu
erfassen, die im Anwendungsbereich des Terrorismusstrafrechts liegen.

I11. Verfassungsrecht

1. Ausreisefreiheit

Jeder deutsche Staatsangehorige genieRt die Ausreisefreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG.*? Sie
gewahrt die Freiheit, das Bundesgebiet zu verlassen. Der vorliegende Gesetzentwurf schrénkt
diese Freiheit fir den von ihm erfassten Personenkreis ein. Eingriffe in das Grundrecht liegen
im Entzug des Personalausweises und dem damit verbundenen Ausstellen eines
Ersatzdokuments sowie in der Schaffung einer gesetzlichen Grundlage flr die Ungultigkeit
von Pass- bzw. Ausweisdokumenten. Diese Eingriffe bedirfen der verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung.

Das rechtsstaatliche Gebot der Rechtsklarheit und Bestimmtheit verlangt die klare
Beschreibung der tatbestandlichen Voraussetzungen fir belastende MaRnahmen. Aufgrund
der Anknlpfung an die an der Grenze der zuldssigen Bestimmtheit liegenden Tatbestdnde der
88 89a, 129a StGB unterliegt folgerichtig der § 6a Abs. 1 PAusweisG-E Bedenken. Dies gilt
zum einen flr den Verweis auf die strafrechtlichen Vorschriften, die selbst aufgrund ihres
besonderen Charakters durchaus allgemeine Formulierungen enthalten. Diese Bedenken
werden aber dadurch in ihrer Schlagkraft gehemmt, dass der BGH in Strafsachen den 8§ 89a
StGB und das zu Grunde liegende Regelungskonzept aufrecht erhalten hat. Den
Besonderheiten und Eigenarten der als strafwirdig erachteten Verhaltensweisen ist jedenfalls
Rechnung getragen.

Begrenzend wirkt der Zweck der Vorschrift, lediglich Falle zu erfassen, die eine Gefahrdung
der inneren oder aufl3eren Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland im Sinne des § 7 Abs. 1
Nr. 1 PassG darstellen. Aufgrund dieses Zwecks ist in § 6a Abs.1 Nr. 1 PAusweisG-E die
zusétzliche Voraussetzung hineinzulesen, dass eine einschldgige Sicherheitsgefahrdung darin
liegen muss, dass die Person einer terroristischen Vereinigung angehort oder diese unterstitzt.
Nicht jede Unterstiitzungshandlung muss zwingend zu der Bewertung fiihren, dass die innere
Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland in einer Weise gefdhrdet ist, die einen
uberragenden Grund des Gemeinwohls bedeutet, der zu einer Verhinderung der Ausreise
berechtigt.*®

Die verfassungsrechtliche Bestimmtheit des 8 6a Abs. 1 Nr. 2 PAusweisG-E unterliegt
ebenfalls  Zweifeln.** Hier wird unabhingig vom Strafrecht ein eigenstandiger
Versagungstatbestand geschaffen, der insbesondere in der Auspragung einer bloRen
Unterstutzung der Gewaltanwendung eine Vielzahl von Verhaltensweisen erfassen konnte.
Eine Eingrenzung wird durch den besonderen Gewaltbegriff herbeigefihrt. Zum einen ist nur
Gewalt gegen Leib oder Leben erfasst, zum anderen muss diese auf die Durchsetzung

41 \vgl. Daum, DOV 2014, 526 (531).

42 Eingehend Rossi, AGR 127 (2002), S. 612.

43 Die Notwendigkeit eines Gberragenden Grundes betont auch die Gesetzesbegriindung, BT DRs. 18/3831, S. 1.
44 S0 der Bundesrat in seiner Stellungnahme zum vorliegenden Gesetzentwurf, Drs. 21/15 vom 06.03.2015.
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international ausgerichteter politischer oder religioser Belange gerichtet sein. Angesichts der
teleologischen Reduktion auf die Gefahrdung der inneren oder &ufleren Sicherheit, die auch
hier zum Tragen kommt, durfte der Anwendungsbereich des 8 § 6a Abs. 1 Nr. 2 PAusweisG-
E minimal sein.

Die VerhéltnismaRigkeit der Regelung ist vor dem Hintergrund der Tragweite des
Grundrechtseingriffs zu untersuchen. Zweck der vorliegenden Regelungen ist die effektive
Verhinderung der Ausreise des erfassten Personenkreises. Daflr ist der Entzug des
Personalausweises geeignet. Als milderes Mittel kommt eine Verdnderung des
Personalausweises in Betracht. Dies wirde dessen Funktionalitit erhalten, musste aber
zugleich durch entsprechende Kennzeichnungen, etwa durch einen roten Balken, die
Sichtbarkeit des Ausreisesperrvermerks sicherstellen. Eine Verdnderung des im
Rechtsverkehr bekannten Personalausweises kann allerdings stigmatisierender wirken als die
Ausstellung eines Aliud. Hier kommt es auf die Ausgestaltung des Ersatz-Personalausweises
an.*® Diese muss den Bediirfnissen der ungehinderten Teilnahme am Rechtsverkehr Rechnung
tragen.

Eine Passversagung kann dem Grunde nach mit der Verfassung vereinbar sein.*® Die
Versagung des Passes nach § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG ist jedoch nur aus zwingenden
staatsschutzrechtlichen oder sonst staatspolitischen Griinden zuldssig.*” Sie wird vom
Bundesverwaltungsgericht als Mittel der Gefahrenabwehr betrachtet.*® Der Regelungsgrund
liegt in der Bekdmpfung des Terrorismus. Dieses legitime Ziel rechtfertigt aber nicht jede
Regelung. Vielmehr ist darauf zu achten, dass die Regelung nicht tiber das Ziel hinausschieft,
auch bei der Terrorismusbekdmpfung sind Differenzierungen moéglich und in Verwirklichung
von Abwagungen ggf. erforderlich.

Nach § 6a Abs. 1 PAusweisG-E mussen bestimmte Tatsachen die Annahme begrinden, dass
der Ausweisbewerber einen Entzugstatbestand erfullt. In verfassungskonformer und damit
enger Auslegung sind an die Bestimmtheit der Tatsachen hohe Anforderungen zu stellen.
Vermutungen oder unbestimmte Verdachtsmomente reichen nicht aus. Fir § 7 Abs. 1 Nr. 1
PassG werden konkrete und gerichtsverwertbare Tatsachen gefordert, die in das Vorliegen
eines hinreichenden Verdachts im Sinne von § 203 StPO miinden.*® Der zustindigen Behorde
missen hinreichend bestimmte, aus verlasslichen Quellen stammende Tatsachen vorliegen,
die eine stichhaltige Begriindung fiir die MaRnahme erlauben.

Eine verfahrensrechtliche Abfederung stellt der § 6a Abs. 4 PAusweisG-E dar. Die Behorde
trifft eine andauernde Prufungspflicht tber das Vorliegen der VVoraussetzungen des Entzuges
des Personalausweises. Sie muss hinreichend dokumentieren, dass sie dieser Prufungspflicht
nachkommt und welche hinreichend bestimmten Tatsachen das weitere Bestehen der
Voraussetzungen begriinden. Damit ist die Grundlage fur effektiven gerichtlichen
Rechtsschutz gelegt.

5 Ebenso BT Drs. 18/3831, S. 10.

46 BVerfGE 6, 32.

47 BVerwGE 6, 43; s. auch BVerwGE 3, 176.

48 BVerwG MDR 1969, 246; Erbs/Kohlhaas/Wache, Beck-OK, Strafrechtliche Nebengesetze, Stand: Oktober
2014, § 7 PassG Rn. 5.

49 Erbs/Kohlhaas/Wache, Beck-OK, Strafrechtliche Nebengesetze, Stand: Oktober 2014, § 7 PassG Rn. 3.
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2. Allgemeines Personlichkeitsrecht und Gleichheitssatz

Das allgemeine Personlichkeitsrecht des Art. 2 Abs.1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG beinhaltet den
sozialen Achtungsanspruch der Person.*® Eine Stigmatisierung durch ein Ausweisdokument,
das sich von den géngigen Dokumenten unterscheidet, stellt einen Eingriff dar. Dies gilt fir
die Verénderung des Personalausweises oder Reisepasses durch optische Kennzeichnung
ebenso wie fur ein Ersatzdokument. Eine der Ziele der Neuregelung ist die erleichterte
Sichtbarkeit des Ausreisesperrvermerks fiir Grenzschutzbeamte in der gesamten EU, gerade
auch an der AuBengrenze zur Turkei.

Was aber fur den Grenzschutzbeamten auf den ersten Blick erkennbar ist, dirfte auch im
alltaglichen Rechtsverkehr direkt auffallen. Der Gefahr einer Stigmatisierung der betreffenden
Person soll vorgebeugt werden, indem der Ausreisesperrvermerk getrennt von ihren
personenbezogenen Daten aufgebracht wird, sodass der Vermerk nicht direkt mit den flr den
rechtsgeschéaftlichen Verkehr notwendigen Daten in den Blick féllt.

Eine Ungleichbehandlung, die an Art. 3 Abs. 1 GG zu messen ist, kann auch darin liegen,
dass ein  Ersatz-Personalausweis nicht alle  Funktionen des elektronischen
Identitatsnachweises erfiillt, die ein digitaler Personalausweis mit Chip erftllen kann.>! Der
die Ungleichheit begriindende Umstand liegt darin, dass das Ziel der Ausreiseverhinderung
fur den erfassten betroffenen Personenkreis durch (berragende Gemeinwohlgriinde
gerechtfertigt wird. Wenn eine Verdnderung des geltenden Personalausweises, der die
elektronischen Funktionen enthdlt, nicht gleich effektiv diesem Ziel dient, ist die
Ungleichbehandlung hinzunehmen.

Das Schaffen einer Berechtigung von Beférderungsunternehmen, personenbezogene Daten zu
erheben und zu verarbeiten (8§ 20 Abs. 4 PAusweisG-E) greift in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung ein (Art. 2 Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG). Die
verfassungsrechtliche Rechtfertigung folgt den bereits erorterten Malstaben der
VerhaltnismaRigkeit.

IV. Unionsrecht, insbesondere das Recht des Schengen-Besitzstandes

1. Freizigigkeit

Das Unionsrecht gewéhrleistet die Freizugigkeit der Unionsburgerinnen und Unionsbirger
nach Art. 21 AEUV.%? Dies wird im Rahmen ihrer Anwendbarkeit menschenrechtlich
aufgegriffen von Art. 45 Abs. 1 GRCh sowie Art. 2 Abs. 3 des 4. Zusatzprotokolls zur
EMRK. Die grundsétzliche Rechtsposition des Einzelnen, sich frei in der Union zu bewegen,
ist durch das Freiziigigkeitsrecht europarechtlich abgesichert.> lhre Grenzen liegen auch in
dem Schutz der innerstaatlichen offentlichen Sicherheit, die der Mitgliedstaat inhaltlich

0 Herdegen, in: Maunz/Diirig, Stand: 71. Erganzungslieferung, Marz 2014, Art. 1, Rn. 117; DiFabio, in:
Maunz/Dirig, Art. 2, Rn. 169.

°1 So die Bedenken des Bundesrates in seiner Stellungnahme zum vorliegenden Gesetzentwurf, Drs. 21/15 vom
06.03.2015.

%2 Rossi, AGR 127 (2002), S. 612 ff.; Schwerdtfeger, EuZW 2012, 56.

%3 Rossi, Beck-OK Auslanderrecht, 6. Aufl. 2015, Art. 21 Rn. 9.
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bestimmt. Er hat dabei die Unionsrechte zu beachten.> Die Unionsbirgerschaft folgt aus der
nationalen Staatsangehorigkeit. Regelungen des Staatsangehorigkeitsrechts und des
Passrechts liegen in der Kompetenz der Mitgliedstaaten.

Der vorliegende Gesetzentwurf schréankt die unionsrechtliche Freizigigkeit ein, weil die
betroffenen Personen nicht aus dem Gebiet der Bundesrepublik Deutschland ausreisen sollen.
Die Griinde fur die Einschrankung entsprechen in Gehalt und Grenzen denen, die bereits fir
die Beschrankung der Grundrechte der Ausreisefreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG), des allgemeinen
Personlichkeitsrechts (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) sowie des Gleichheitssatzes
(Art. 3 Abs. 1 GG) erortert wurden. Die dortigen Erwdgungen zur Verhéltnismaligkeit tragen
auch hier.

2. Kontrollintensitat nach dem Schengener Grenzkodex

Die Ausreise aus der Europdaischen Union betrifft den Schutz der Aufengrenzen und fallt
grundsatzlich in die Kompetenzen der Union (Art. 78 AEUV). Der Schengen-Besitzstand
enthilt Regelungen zur Durchfiihrung der Grenzkontrollen im Grenzkodex.>

Fur Personen, die aus der Union ausreisen wollen, sieht Art. 7 Abs. 2 Schengener Grenzkodex
als Ubliches Verfahren fiir Grenzubertritte an den Auflengrenzen eine Mindestkontrolle zur
Feststellung ihrer Identitét vor. Eine solche Mindestkontrolle besteht aus einer raschen und
einfachen Uberprifung der Gultigkeit des Dokuments, das dem rechtméaRigen Inhaber den
Grenzubertritt erlaubt. Das Dokument wird auch auf gegebenenfalls vorhandene Félschungs-
und Verfalschungsmerkmale untersucht, wobei technische Gerate eingesetzt und
ausschlieBlich die Daten Uber gestohlene, missbrauchlich verwendete, abhanden gekommene
und fur ungultig erklarte Dokumente in den einschldgigen Datenbanken abgefragt werden
dirfen.

Eine Abfrage der nationalen und européischen Datenbanken, um sicherzustellen, dass die
betreffende Person keine tatsachliche, gegenwartige und erhebliche Gefahr flr die innere
Sicherheit, die 6ffentliche Ordnung, die internationalen Beziehungen der Mitgliedstaaten oder
die offentliche Gesundheit darstellt, ist nur im Einzelfall auf nicht systematischer Grundlage
zuléssig.

a) Zur erleichterten Kontrolle des Ersatz-Personalausweises

Die Gesetzesbegrindung geht von der Pramisse aus, dass die im Schengener Grenzkodex
festgeschriebene Mindestkontrolle in Form einer bloRen Sichtkontrolle des Reisedokuments
nicht dafir ausreiche, Ausreisen der betreffenden Personen effektiv zu verhindern. Im
Vergleich zum reguldren Personalausweis erleichtere die Ausgestaltung des Ersatz-
Personalausweises mit einem Vermerk ber die Ausreisebeschrankung die Sichtkontrolle. Die
Erteilung eines Ersatz-Personalausweises soll es den zustandigen Behdrden ermdglichen, die
Ausreisebeschrankung vereinfacht festzustellen und die entsprechenden Malinahmen zu
treffen.

Tatséchlich ist das Vorliegen einer Ausreisebeschrankung zurzeit bei Grenzibertritten nur
auBerst schwer feststellbar: Die Ausreisebeschrankung wird nicht auf dem reguléren

%4 Rossi, AGR 127 (2002), S. 645.
5 Verordnung (EG) Nr. 562/2006.
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Personalausweis vermerkt. Sie wird des Weiteren nicht im Schengener Informationssystem
ausgeschrieben, sodass die regelmaRig zuldssige (aber nicht verpflichtende) Abfrage tber
missbréuchlich verwendete Dokumente in diesem Fall leerlaufen durfte.

Die Erteilung eines Ersatz-Personalausweises ist dazu geeignet, die Ausreisebeschrankung
unter erleichterten Bedingungen festzustellen. Schon die Vorlage eines papierbasierten
Ersatz-Personalausweises  durfte  die  Grenzschutzbeamten alarmieren und ihre
Aufmerksamkeit auf den Ausreisesperrvermerk lenken.

Die konkrete Ausgestaltung des Ersatz-Personalausweises spielt auch hier im Rahmen der
VerhaltnismaRigkeit eine Rolle. Als milderes Mittel kdme etwa ein Ersatz-Personalausweis in
Betracht, der dem reguldren Personalausweis im duBerlichen Erscheinungsbild gleicht, zur
Verdeutlichung des Ausreiseverbotes allerdings eine Markierung enthalt, die fir den Laien
nicht direkt erkennbar ist. Das muss, anders als in der Gesetzesbegriindung dargestellt, nicht
etwa durch einen auffalligen roten Balken auf der Vorderseite des Dokuments geschehen.
Stattdessen kommt auch eine Markierung in abstrakter, unauffalliger Form in Betracht. Dieses
Mittel durfte im Vergleich zur derzeit geplanten Ausgestaltung des Ersatz-Personalausweises
auch gleich geeignet sein. Denn es kann von den Grenzschutzbeamten verlangt werden, die
ihnen an den entsprechenden Grenzibergdngen vorgelegten Personalausweise auf die
entsprechende Markierung zu untersuchen.

Es spielt insoweit auch eine Rolle, dass nicht die gesamte AuBengrenze unter VVorlage des
Personalausweises Uberschritten werden darf. Das Problem liegt nur bei einigen wenigen
Grenzlbergdngen zu Drittstaaten, die die Einreise lediglich mit Nutzung des
Personalausweises zulassen und die Weiterreise in Krisenregionen wie Irak und Syrien
ermoglichen (konkret betrifft das insbesondere die Turkei). Die hier zur Ausreise vorgelegten
Personalausweise sind vorsichtig auf einen unauffélligen Ausreisesperrvermerk zu
untersuchen. Die Grenzschutzbeamten sind entsprechend zu schulen, etwa Uber die
europaische Grenzschutzagentur Frontex.

Im Ergebnis ist die Erteilung eines Ersatz-Personalausweises ein geeignetes und
erforderliches Mittel, um die Ausreise aus der EU in Richtung einer Krisenregion zu
verhindern. Andere Malinahmen erweisen sich als nicht gleich effektiv.

b) Zur Abfrage von Daten im Schengener Informationssystem

Nach Art. 7 Abs. 2 Schengener Grenzkodex sind bei Grenzubertritten zwei Mdglichkeiten der
Abfrage von Datenbanken zu unterscheiden. Erstens ist die Datenabfrage Uber gestohlene,
missbrauchlich verwendete, abhanden gekommene und fur ungltig erklarte Dokumente im
Rahmen der Mindestkontrolle aller Personen zuléssig. Die zustandigen Grenzschutzbeamten
miissen diese Abfrage zur Uberpriifung der Gultigkeit des Ausweisdokuments aber nicht
vornehmen, sondern treffen sie im Einzelfall nach eigenem Ermessen.

Zweitens ist eine Abfrage der nationalen und européischen Datenbanken zuldssig, um
sicherzustellen, dass die betreffende Person keine tatsachliche, gegenwaértige und erhebliche
Gefahr fir die innere Sicherheit, die 6ffentliche Ordnung, die internationalen Beziehungen der
Mitgliedstaaten oder die 6ffentliche Gesundheit darstellt, das aber nur im Einzelfall auf nicht
systematischer Grundlage.

(1) Abfrage von Personenausschreibungen auf nicht systematischer Grundlage
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Folgende Personenausschreibungen kénnen im Schengener Informationssystem der zweiten
Generation (SIS 11) erfolgen:®

e Daten zu Personen, nach denen zum Zwecke der Ubergabehaft mit Europiischem
Haftbefehl gesucht wird oder nach denen zum Zwecke der Auslieferungshaft gesucht
wird, Art. 26 ff. Beschluss 2007/533/JI,

e Daten in Bezug auf Vermisste, die in Gewahrsam genommen werden missen und/oder
deren Aufenthaltsort festgestellt werden muss, Art. 32 ff. Beschluss 2007/533/Jl,

e Ausschreibungen von Personen, die im Hinblick auf ihre Teilnahme an einem
Gerichtsverfahren gesucht werden (Zeugen oder Tater, Art. 34 f. Beschluss
2007/533131),

e Personen- und Sachfahndungsausschreibungen zum Zwecke der verdeckten oder
gezielten Kontrolle, Art. 36 ff. Beschluss 2007/533/J1.

Das umfasst insbesondere Daten von Personen zu Zwecken der Strafverfolgung und zur
Abwehr von Gefahren flr die 6ffentliche Sicherheit, wenn

- tatsdchliche Anhaltspunkte dafir vorliegen, dass eine Person eine schwere Straftat, z.
B. eine der in Artikel 2 Absatz 2 des Rahmenbeschlusses 2002/584/J1 genannten Straftaten,
plant oder begeht, oder

- die Gesamtbeurteilung einer Person, insbesondere aufgrund der bisher von ihr
begangenen Straftaten, erwarten lasst, dass sie auch kiinftig schwere Straftaten, z. B. eine der
in Artikel2 Absatz 2 des Rahmenbeschlusses 2002/584/J1 genannten Straftaten, begehen wird,

- die erfassten Informationen zur Abwehr einer von dem Betroffenen ausgehenden
erheblichen Geféhrdung oder anderer erheblicher Gefahren fir die innere oder &ufRere
Sicherheit des Staates erforderlich sind.

Die Verordnung (EG) Nr. 1987/2006 sieht weitere Personenausschreibungen vor, die sich
jedoch nur auf die Kontrolle der Ein- und Ausreise von Drittstaatsangehdrigen beziehen.

Im Schengener Informationssystem konnen also keine Ausreiseverbote eingetragen werden.
Jedoch dirften die betreffenden ausreisenden Personen die VVoraussetzung der Ausschreibung
zur Abwehr von Gefahren fir die offentliche Sicherheit nach Art. 36 Beschluss 2007/533/J1
erfullen.

Die Ausschreibung der betreffenden Personen im SIS Il dirfte also schon jetzt méglich sein,
wird aber im Vergleich zum Ersatz-Personalausweis nicht als gleich geeignet zur
Verhinderung der Ausreise erachtet. Denn eine darauf gerichtete Abfrage ist gem. Art. 7 Abs.
2 Schengener Grenzkodex nur im Einzelfall auf nicht systematischer Grundlage mdglich,
nicht dagegen zur Uberpriifung jeder ausreisenden Person. Die Ausschreibung im SIS 11 kann
nur stichprobenweise erkannt werden und ist deshalb weniger effektiv und damit kein gleich
geeignetes Mittel zur Uberpriifung eines Ausreiseverbots.

(2) Sachfahndungsausschreibungen im Zusammenhang mit den neuen
Ungultigkeitstatbestanden

%6 Verordnung (EG) Nr. 1987/2006 und Beschluss 2007/533/J1; naher zu SIS 11 Kugelmann, in:
Schulze/Zuleeg/Kadelbach, Handbuch des Europarechts, 3. Auflage 2015, § 41, Rn. 109 ff.
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Der Gesetzesentwurf sieht sowohl fir den Personalausweis (vorladufigen Personalausweis/
Ersatz-Personalausweis) als auch fur den Reisepass einen neuen Ungultigkeitstatbestand vor.
Ergeht gegen den Pass- oder Personalausweisinhaber eine Anordnung uber die Versagung
oder Entziehung des Ausweises, kommt er dieser Anordnung aber nicht nach und verlésst die
BRD, so sollen der Personalausweis wie auch der Reisepass kraft Gesetzes (also ohne
behordliche Anordnung) ungiltig sein.

Diese neuen Ungultigkeitstatbestdnde werden damit begriindet, dass sie den zustandigen
Behorden eine unmittelbare Ausschreibung des jeweiligen Ausweises im Schengener
Informationssystem und in der Stolen-and-Lost-Travel-Documents-Datenbank von Interpol
ermoglichten.

Gem. Art. 38 Abs. 1 Beschluss 2007/533/J1 werden Daten in Bezug auf Sachen, die zur
Sicherstellung oder Beweissicherung in Strafverfahren gesucht werden, in das SIS I
eingegeben. Das umfasst gem. Abs. 2 lit. e) insbesondere gestohlene, unterschlagene, sonst
abhanden gekommene oder flr ungiltig erklarte ausgefillte ldentitatsdokumente wie z.B.
Passe, Personalausweise, Fihrerscheine, Aufenthaltstitel und Reisedokumente.

Wichtig ist in diesem Zusammenhang, dass Art. 38 Beschluss 2007/533/J1 nicht die
Ungultigerklarung an sich fir eine Ausschreibung im SIS 1l ausreichen l&sst, sondern das
Ausweisdokument zur Sicherstellung oder Beweissicherung im Strafverfahren gesucht
werden muss. Der Gesetzesentwurf stellt diesen engen Zusammenhang zum Strafverfahren
nicht her und durfte deshalb zu kurz greifen. Die Ungultigerklarung allein reicht nicht aus, um
das damit verfolgte Ziel der Ausschreibung im SIS 1l zu erreichen. Als daruber
hinausgehende Anforderung ist zumindest die Einleitung eines Ermittlungsverfahrens
notwendig.

Der Art. 7 Abs. 2 Schengener Grenzkodex sieht fir jeden Fall der Mindestkontrolle eine
Datenabfrage Uber gestohlene, missbrauchlich verwendete, abhanden gekommene und fur
ungultig erklarte Dokumente vor. Diese Form der Datenabfrage ist bei jeder Mindestkontrolle
maoglich und unterscheidet sich damit grundlegend von der ebenfalls in Art. 7 Abs. 2
Grenzkodex vorgesehenen Abfrage zur Wahrung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung,
die nur auf nicht systematischer Grundlage erfolgen darf. Insoweit erscheint die Abfrage zur
Prufung der Gultigkeit des Dokuments zunéchst als effektives Mittel zur Verhinderung von
Ausreisen, kann die im SIS Il ausgeschriebene Ungultigerklarung doch bei der
Mindestkontrolle festgestellt werden.

Allerdings wird in der Gesetzesbegrindung (an anderer Stelle) betont, dass dieser
Sachfahndungsabgleich im Schengenraum fiir die jeweiligen Schengenstaaten nicht
verbindlich ist. Die zustandigen Grenzschutzbeamten sind nicht generell verpflichtet, diese
Abfrage zur Uberpriifung der Giiltigkeit des Ausweisdokuments vorzunehmen, sondern
entscheiden im Einzelfall nach eigenem Ermessen. Die Gesetzesbegriindung scheint hier in
sich widersprichlich, zielt sie doch mit der Ungultigerklarung auf einen Fahndungsabgleich,
den sie selbst aufgrund der fehlenden Verpflichtung zur Datenabfrage als nicht besonders
effektiv einschétzt.

Die Unguiltigkeitserklarung ermdglicht einen Fahndungsabgleich mit dem SIS II, der fur die
Verhinderung der Ausreise allerdings weniger effektiv als die Erteilung eines Ersatz-
Personalausweises ist. In Betracht kommen jedoch Félle, in denen die betreffende Person
ihren reguldren Personalausweis nicht abgibt und den Ersatz-Personalausweis nicht
entgegennimmt. Fir diese Félle ermdglicht die Ungdltigkeitserklarung noch immer eine
effektive Kontrolle.

Festzuhalten bleibt, dass sich in diesem Zusammenhang Inkonsistenzen im Schengen acquis
zeigen. Art. 7 Abs. 2 Grenzkodex erlaubt im Rahmen der Mindestkontrolle auch die
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Uberpriifung im Hinblick auf missbrauchlich verwendete Dokumente. Ein Personalausweis,
der trotz Ausreiseverbot zur Ausreise in Drittstaaten benutzt wird, wird missbréuchlich
verwendet. Das Ausreiseverbot kann aber nicht im SIS eingetragen werden, sodass die
Abfrage mit dem SIS keinen Hinweis auf eine missbrauchliche Verwendung liefern kann.
Insofern ist zu begrif3en, dass sich die Mitgliedstaaten darauf verstandigt haben, dass national
ausgeschriebene Dokumente, die nicht zur Ausreise berechtigen, kunftig im SIS I
auszuschreiben sind.>” Laut Auskunft der Bundesregierung handelt es sich dabei um eine
Spezifizierung des bestehenden Rechts, die Anfang 2015 implementiert werden soll.
Hervorzuheben ist in diesem Zusammenhang aber auch: Sollte es tatsachlich zur Umsetzung
dieses Vorschlags kommen und kann das Ausreiseverbot im SIS |1 festgehalten werden, so
entfallt die Notwendigkeit, Personalausweis und Pass fur ungultig zu erklaren. Es fehlt dann
bereits an einem legitimen Ziel, das mit der Ungultigkeit verfolgt werden konnte, da ein
entsprechender Abgleich (missbréuchlich verwendetes Dokument im Sinne des Art. 7 Abs. 2
Grenzkodex) mit dem SIS Il schon Uber das Ausreiseverbot moglich ist.

V. Zusammenfassung

Der BGH in Strafsachen hat das Grundkonzept des Terrorismusstrafrechts gebilligt, auf das
der vorliegende Gesetzentwurf Bezug nimmt. Damit ist selbstverstandlich die Diskussion
nicht beendet, zumal das Bundesverfassungsgericht durchaus zu anderen Ergebnissen
kommen konnte, wenn es mit einschlagigen Konstellationen befasst wiirde. Die Einwande der
mangelnden Bestimmtheit und der mangelnden VerhaltnismaRigkeit sind nicht letztlich
ausgerdumt. Die zu Grunde liegende Frage, ob und inwieweit zur Bek&mpfung des
Terrorismus ein  Ausreizen gesetzgeberischer Spielrdume zu starke allgemeine
Ruckwirkungen hat, muss gestellt und diskutiert werden. Dies gilt auch fur das Verhéaltnis von
Pravention und Repression und ihre Zuweisung zum Gefahrenabwehrrecht bzw. zum
Strafprozessrecht. Der vorliegende Gesetzentwurf beruht auf dem geltenden Konzept. Damit
handelt es sich nach aktuellem Rechtsstand um eine schlissige Weiterentwicklung.
Korrekturelement ist die verfassungskonforme Auslegung.

Der Entzug des Personalausweises greift in Rechte ein, die sowohl verfassungsrechtlich wie
europarechtlich gewahrleistet sind. Die Regelungen des Gesetzesentwurfes verfolgen jedoch
ein legitimes Ziel. Sie bilden einen Baustein im Rahmen der Bekdmpfung des nationalen und
internationalen Terrorismus.

Die Regelungen des Schengen-Besitzstandes lassen die Neuregelung zu. Die entscheidende
Licke liegt darin, dass lediglich unsystematische Kontrollen im Einzelfall vorgenommen
werden missen und diese Kontrollintensitdt ein Erfassen der Falle unberechtigter Ausreise
nicht sicherstellt.

Die Bestimmtheit und VerhéaltnisméaRigkeit der Vorschriften kann nach sorgfaltiger Prifung
letztlich bejaht werden, da sie sich im Konzept der sicherheitsrechtlichen Regelungen zur
Terrorismusbekdmpfung halt. Wenn und soweit dieses Konzept tragt, haben auch die
vorliegenden Neuregelungen in verfassungskonformer Auslegung Bestand.

Der Zweck der Regelung des 8 6a Abs. 1 PAusweisG-E, nur Handlungen zu erfassen, die eine
Gefahrdung der inneren oder duReren Sicherheit der Bundesrepublik Deutschland darstellen,
entfaltet begrenzende Wirkung. Die Voraussetzung des 8 6a Abs. 1 PAusweisG-E, wonach

5" BT-Drs. 18/3673, S. 6.
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bestimmte Tatsachen die Annahme eines Versagungsgrundes begrunden, sind hohe
Anforderungen anzulegen, die Uber einen bloRen Verdacht oder Vermutungen hinausgehen.
Der § 6a Abs. 4 PAusweisG-E ist dahin zu verstehen, dass die Behorden einen andauernde
Prufungspflicht Uber das Vorliegen der Voraussetzungen des Entzuges des Personalausweises
trifft, die hinreichend zu dokumentieren ist, um gerichtlichen Rechtsschutz zu erlauben. Auf
der administrativen Ebene sollte eine grundrechtsschonende Ausgestaltung vorgenommen
werden. Dies betrifft insbesondere die Gestaltung des Ersatz-Personalausweises. Hier kann
Bedenken gegen eine Ungleichbehandlung und Sorgen hinsichtlich mdglicher
Stigmatisierungen hinreichend begegnet werden.

Minster, den 14. Marz 2015

Univ.-Prof. Dr. Dieter Kugelmann
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1 Grundsaétzliche Einordnung

1.1 Grundrechtsrelevanz des Gesetzentwurfs

Der Gesetzentwurf betrifft das Recht auf Ausreise. Dieses ist sowohl volker- und europa-
rechtlich® als auch nach deutschem Verfassungsrecht (Art. 2 Abs. 1 GG)? geschiitzt; es
handelt sich um ein Grundrecht. Da der Gesetzentwurf Uberdies nur eine bestimmte
Zielgruppe umfasst und fur diese mutmallich erhebliche Nachteile mit sich bringt (s.u.
1.3), sind dariiber hinaus weitere Grundrechte, namlich das allgemeine Persdnlichkeits-
recht (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) sowie der Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1
GG) betroffen. Regelungen zur Beschrankung der Ausreisefreiheit und der Vollzug ent-
sprechender Malinahmen sind an diesen Mal3stdben zu messen. Dies betrifft insbesonde-

re das Verhaltnismafigkeitsprinzip.

Das geltende Pass- und Personalausweisrecht kennt mit den Maflinahmen der Passversa-
gung (8 7 PassG), Passentziehung (8 8 PassG) und rdumlichen Beschrankung des Aus-
weises (8 6 Abs. 7 PAuswG) sowie der Ausreiseuntersagung (8 10 PassG) bereits vielfal-
tige Einschrankungen des Rechts auf Ausreise. Bislang kann der Ausweis jedoch nicht

entzogen werden.?

Der Gesetzentwurf erweitert die bestehenden Tatbestandsmerkmale fiir die vorgenannten
Mafl3nahmen nicht. Es geht mit anderen Worten nicht um die Regelung zusétzlicher Aus-
reiseuntersagungsgrinde, sondern um die Verbesserung der Durchsetzung einer der-
artigen Untersagung. Allerdings lassen sich bereits die geltenden Untersagungsgrinde
aus rechtsstaatlichen Gesichtspunkten mit guten Argumenten kritisieren.* Die damit ver-
bundenen Probleme der gesetzlichen Bestimmtheit betreffen auch den Gesetzentwurf
(s.u. 2.1).

1.2 VerhéaltnismaRigkeit

Der Entwurf verfolgt das Ziel, die Ausreise von Kampfern aus Deutschland in Krisenregio-

nen (derzeit vor allem Syrien und der Irak) zu verhindern. Dabei handelt es sich um ein

! Art. 13 Abs. 2 AEMR, Art. 2 Abs. 2 Protokoll Nr. 4 zur EMRK; Art. 45 GRC, Art. 21 Abs. 1, 45,
49, 56 AEUV.

2 So die h.M., s. BVerfGE 6, 32; 72, 200 (245); Kunig, in: v. Minch/Kunig, GG, Art. 11 Rn. 12

m.w.N.

Ein vollstandiger Entzug aller Identitatspapiere wird auch mit dem Gesetzentwurf nicht beabsich-

tigt; er ware mit Blick auf die vielen Lebenssituationen im 6ffentlichen und nicht-6ffentlichen Be-

reich, in denen Ausweise als Identitatsnachweis und Legitimationspapiere verwendet werden

kdnnen (8 20 PAuswG) verfassungsrechtlich auch nicht zu rechtfertigen.

Das gilt insbesondere fur die extrem unbestimmten Rechtsbegriffe der ,sonstigen erheblichen

Belange" nach § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG, s. Rossi, AGR 2002, 612, 632 ff.; ndher Hornung, in:

Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, § 7 PassG Rn. 1 ff., 10 ff. m.w.N.

Besucheradresse Innstr. 39 — Juridicum
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legitimes staatliches Anliegen zur Verhinderung der Destabilisierung dieser Regionen
und zur Gefahrenabwehr im Zusammenhang mit riickreisenden, méglicherweise zusatzlich

radikalisierten Personen.

Ob die MalRBnahme mit Blick auf die Kontrollintensitdt an den Schengen-Aul3engrenzen, die
Maoglichkeit der Umgehung (durch gefélschte Dokumente, Verwendung von ldentitatspa-
pieren ahnlich aussehender Personen etc.) und die Nutzung missbrauchlich als abhand-
engekommen gemeldeter Ausweise hinreichend geeignet (das heil3t effektiv) ist, missen
die Sachverstandigen aus der Praxis beurteilen. Verfassungsrechtlich muss die Mal3-
nahme jedenfalls das legitime Ziel der Ausreiseverhinderung férdern, wobei dem Gesetz-

geber hinsichtlich der Eignung eine Einschatzungsprarogative zukommt.®

Als milderes Mittel kommt eine effektivere Nutzung von Datenbanksystemen an den
Schengen-Aul3engrenzen in Betracht. Die adressierte Gruppe der deutschen Staatsan-
gehdorigen darf nach Art. 7 Abs. 2 UA 1 Satz 1 des Schengener Grenzkodex standardma-
RBig nur einer ,Mindestkontrolle” unterzogen werden. Diese umfasst eine Abfrage bestimm-
ter, aber nicht aller Datenbanken; letzteres ist nur ,auf nicht systematischer Grundlage*®
rechtmafig. Regelhaft zulassig ist die Abfrage von Daten Uber ,gestohlene, missbrauchlich
verwendete, abhanden gekommene und fir unglltig erklarte Dokumente®. Dies erfasst
den Fall der raumlichen Beschrankung nach § 6 Abs. 7 PAuswG nicht.” Eine mildere,
gleich geeignete MaRnahme ware es deshalb, Art. 7 Abs. 2 UA 1 Satz 1 des Schen-
gener Grenzkodex um eine Angabe zu Dokumenten zu ergdnzen, die nicht zur Aus-
reise berechtigen. Dies wirde auch die im Folgenden behandelten Stigmatisierungsprob-

leme vermeiden.

Die Umsetzung einer solchen Erganzung kann nicht allein durch die Bundesrepublik vor-
genommen werden, sondern bedarf eines européaischen Rechtssetzungsverfahrens.
Die Bundesrepublik sollte dieses unter Verhaltnismaligkeitsgesichtspunkten anstreben.

Falls der Gesetzentwurf in der Zwischenzeit weiter betrieben wird, so sind jedenfalls unter

Das BVerfG fasst diese Prarogative inzwischen so weit, dass dem Kriterium der Eignung im
Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsprifung im Sicherheitsbereich faktisch keine Funktion mehr
zukommt, s. Hornung, in: Busch/Hofmann (Hrsg.), Politik und die Regulierung von Information,
PVS-Sonderheft 46/2012, 377, 391 ff.

Zur Empfehlung der Europaischen Kommission hinsichtlich der Auslegung dieses Begriffs s.
Ratsdokument 16880/14 vom 18.12.2014, http://www.statewatch.org/news/2015/jan/eu-council-
foreign-fighters-schengen-border-code-16880-14.pdf.

Einzig denkbar erscheint, beschrankte Ausweise als ,teilweise flur ungultig erklart* zu verstehen.
Dies widerspricht aber dem herkdmmlichen Verstandnis und ist auch gesetzessystematisch ab-
zulehnen (da die Ungiiltigkeit in § 28 PAuswG normiert ist). Ohnehin musste eine solche Ausle-
gung europaweit konsentiert werden, um im Schengener Informationssystem verarbeitet werden
zu kénnen.
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dem Gesichtspunkt der Beobachtungs- und Evaluationspflicht des Gesetzgebers® die eu-
ropaischen Entwicklungen zu verfolgen; im Fall einer effektiven Losung fur die Kontrolle an
den Schengen-AulRengrenzen sind die Regelungen zum Ersatz-Personalausweis (so
sie in der vorgeschlagenen Fassung verabschiedet werden) mit Blick auf die im Folgenden

erlauterten Stigmatisierungsgefahren wieder aufzuheben.

1.3 Stigmatisierungsgefahr

Das Hauptproblem des Gesetzentwurfs liegt in der Gefahr, dass Personen, denen ein
Ausweis versagt oder entzogen wird, im Alltag ein Ersatzpapier verwenden muissen, aus
dem hervorgeht, dass die zustandige Personalausweisbehérde davon ausgeht, es handele
sich um einen Unterstitzer des so genannten ,dschihadistischen Terrorismus®, auf den der
Gesetzentwurf direkt abzielt.® Die tatbestandlichen Einschrankungen, die § 6a des Ent-
wurfs gegenlber den allgemeinen Passversagungsgriinden vorsieht, haben fur die Stig-
matisierungswirkung paradoxerweise einen verscharfenden Effekt: Gerade weil der
Ersatz-Personalausweis nur bei besonders schweren Verdachtslagen ausgestellt
werden soll, wird sehr wahrscheinlich jedermann, dem ein solcher Ausweisinhaber gegen-
Ubertritt, diesen sofort mit terroristischen Vereinigungen und massiver Gewaltanwendung

assoziieren.

Die damit verbundenen Eingriffe in das allgemeine Personlichkeitsrecht (Art. 2 Abs. 1
i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) und den Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) hatten den Gesetzge-
ber des aktuellen Personalausweisgesetzes noch dazu bewogen, auf einen Sperrvermerk
im Ausweis zu verzichten.’® Die Stigmatisierungsgefahren sollten nicht unterschatzt wer-
den. Der Ausweis wird in vielen Lebenssituationen gegeniiber Behdrden und privaten
Stellen als Legitimationspapier eingesetzt. Mit der Mainahme werden die Betroffenen
gezwungen, bei der Er6ffnung eines Kontos (8 4 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 und § 6 Abs. 2 Nr. 2
a GwG), oder dem Abholen eines Postpakets (8 8 PDSV) zu offenbaren, dass die nach
§ 6a Abs. 5 des Entwurfs zustdndige Personalausweisbehorde den Verdacht hegt, sie
wurden terroristische Vereinigungen unterstitzen oder schwere staatsgefdhrdende Ge-

walttaten vorbereiten.*!

Dies ist insbesondere deshalb nicht einzusehen, welil es in vielen Bereichen gesetzlich

nicht vorgesehen ist, Alternativen wie Fuhrerscheine, Studierendenausweise 0.a4. zu nut-

® s.z.B. BVerfGE 49, 89 (130 ff.); 56, 54 (78 ff.); 88, 203 (310); 95, 267 (313 ff.); 97, 271 (292 f.);
109, 279 (340); 111, 10 (42); 112, 304 (320 f.); 113, 167 (237 f.); 123, 186 (266); 125, 175 (213).

° BT-Drs. 18/3831, 1 1., 8f.

% S.BT-Drs. 8/3129, 6.

' Dies gilt vorbehaltlich unzulassiger Umgehungsstrategien (Verwendung von gefalschten Doku-
mente oder von Dokumenten Dritter).
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zen. Es besteht — um ein willkirliches Beispiel zu wahlen — keinerlei Rechtfertigung da-
fur, dass Augenoptiker als Sehteststelle zur Prifung des Sehvermdgens vor der Fih-
rerscheinpriufung (diese missen sich nach § 12 Abs. 2 Satz 2 FeV Personalausweis o-
der Reisepass vorlegen lassen; andere Dokumente sind nicht vorgesehen) wissen
mussen, dass die Personalausweisbehdrde einen entsprechenden Verdacht hegt. Folge
kénnte auch sein, dass freiwillige Leistungen wie eine Kontoerdffnung abgelehnt werden,
Vertragspartner die Betroffenen unter verscharfte Beobachtung stellen oder beispielsweise
Hausrechte dahingehend ausgetibt werden, dass den Inhabern des Ersatzpapiers der Zu-

gang verweigert wird.

Das Ausmal} der Stigmatisierungsgefahr hangt unmittelbar mit der technischen Ausgestal-
tung des Dokuments und der Erkennbarkeit der Beschrankung zusammen. Gemafi § 5
Abs. 3a des Entwurfs tragt der Ersatz-Personalausweis den Vermerk, dass er ,nicht zum
Verlassen Deutschlands berechtigt®. Dieser Vermerk ist grundséatzlich fur jedermann
erkennbar. Angesichts der auch medial vermittelten Diskussion um das gesetzgeberische
Vorhaben ist damit zu rechnen, dass er unmittelbar mit dem Verdacht des so genannten

dschihadistischen Terrorismus verbunden werden wird.

Die gestaltungstechnische Anlehnung an den Reiseausweis als Passersatz wird dieses
Problem kaum beheben, weil sich der Ersatz-Personalausweis insbesondere farblich vom

“I3 sein soll.

Passersatz unterscheiden®® und die Beschrankung ,unmittelbar kontrollfahig
Die im Gesetzentwurf angesprochene Ausgestaltung (die ,personenbezogenen Daten sol-
len auf der Innenseite des Ersatz-Personalausweises abgebildet und Hinweise auf die
Ausreiseuntersagung lediglich auf der Vorderseite vorhanden sein®) l6st dieses Prob-
lem allenfalls fiir einige wenige Anwendungsfalle, beispielsweise die durch den Inha-
ber selbst angefertigte oder durch Dritte beglaubigte Kopie (auch hier drfte freilich aus

Formatgriinden erkennbar sein, dass der Ersatz-Personalausweis kopiert wurde).

Bei jeder Ubergabe des Dokuments zu Kontrollzwecken oder auch zur Kopie durch Be-
hérden oder Banken wird die Beschréankung erkennbar sein. Es ist vollig unrealistisch an-
zunehmen, im Rahmen einer Kontrolle kbnne der Betroffene den Ersatz-Personalausweis
ohne Aushandigung offen hinhalten und die Beschrankung dabei verbergen. Es ist nicht

ersichtlich, dass der Entwurf diese Probleme in irgendeiner Weise I3st.

Angesichts dieser Probleme ist die MaRnahme verfassungsrechtlich mindestens be-

denklich und in jedem Fall nur dann zu rechtfertigen, wenn der Gesetzgeber die tatbe-

25, die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Fraktion DIE LINKE, BT-Drs.

18/3673, 9.
13 BT-Drs. 18/3831, 9.
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standlichen Voraussetzungen so eng und normenklar regelt, dass ausschlie3lich Per-
sonen betroffen sein kénnen, bei denen der dringende Verdacht entsprechender Aktivita-

ten besteht; dem entspricht der Entwurf nur teilweise (s.u. 2.1).

2 Einzelfragen

2.1 Tatbestandliche Voraussetzungen

Die Voraussetzungen fir die Versagung und Entziehung eines Personalausweises oder
vorlaufigen Personalausweis (8 6a Abs. 1 und Abs. 2 des Entwurfs) kniipfen wie die Vo-
raussetzungen der raumlichen Beschrankung (8 6 Abs. 7 PAuswG) an die Passversa-
gungsgrinde in 8 7 Abs. 1 PassG an, schranken diese jedoch auf 8§ 7 Abs. 1 Nr. 1 und
Nr. 10 PassG ein.

Wegen der erlauterten grundsatzlichen Problematik der MalRhahme sind diese Beschran-
kungen verfassungsrechtlich geboten; die Entziehungsgrinde sollten jedoch weiter pra-
zisiert werden. Positiv hervorzuheben ist zwar, dass es der Entwurf vermeidet, die —
sehr — unbestimmten Tatbestandsmerkmale von § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG™ vollstandig in
Bezug zu nehmen. Der rechtsstaatliche Gewinn der gewahlten Lésung ist jedoch weniger
grof3, als es zunachst den Anschein hat. Der Entwurf verweist auf die ihrerseits tatbe-
standlich sehr unbestimmten 88 89a, 129a, 129b StGB™ und lasst es insbesondere aus-
reichen, dass im Fall der 8§ 129a, 129b StGB ,bestimmte Tatsachen die Annahme be-
grinden®, dass eine dort genannte terroristische Vereinigung ,unterstttzt* wird (8 6a Abs.
1 Nr. 1, Abs. 2 Nr. 1 des Entwurfs); dasselbe gilt fur die Unterstitzung der rechtswidrigen
Anwendung von Gewalt gegen Leib oder Leben als Mittel zur Durchsetzung international
ausgerichteter politischer oder religidser Belange (8 6a Abs. 1 Nr. 2, Abs. 2 Nr. 2 des Ent-
wurfs). Der Begriff der ,Unterstlitzung” ist insoweit sehr vage. Die neu hinzugekommenen
Tatbestandsmerkmale in § 6a Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 des Entwurfs werden weder dort noch in der
Begrundung naher konkretisiert. Sie sind an 88 47 Abs. 2 Nr. 2 AufenthG und § 2 S. 1 Nr. 2
ATDG angelehnt, deren Formulierungen jedoch ebenfalls zu Recht als rechtsstaatlich

problematisch kritisiert werden.*® Insofern sollte eine Préazisierung erfolgen.

Auch nach einer solchen Préazisierung wéare die Anordnung nur unter Mal3gabe einer dop-
pelten verfassungskonformen Auslegung zulassig, namlich zum einen hinsichtlich der
Normen des Strafgesetzbuchs, auf die verwiesen wird, zum anderen hinsichtlich der nach § 6a

des Entwurfs erforderlichen Tatsachenbasis. Hier sind wegen der unter 1.3 beschriebenen

14 Zur Problematik s.o. Fn. 4.

> 7u § 89a StGB s. z.B. Mitsch, NJW 2015, 209 ff.

* 5. zu§2S.1Nr. 2 ATDG nur die Auffassung der vier (die Entscheidung nicht tragenden) Rich-
ter des BVerfG in BVerfGE 133, 277 (343 ff.).
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Stigmatisierungsgefahren héhere Anforderungen als an § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG zu stellen,
damit die MaRnahme strikt auf die Personen begrenzt werden, bei denen ein entsprechender
Verdacht tatsachlich manifest ist. Schon nach geltendem Recht ist jedenfalls eindeutig, dass
eine bloRe Moglichkeit, eine reine Vermutung oder ein durch konkrete Tatsachen
nicht belegbarer Verdacht nicht gentigen, um eine konkrete Gefahrdungslage im Sinne
von § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG zu begriinden.’

Hierfir mag es im Bereich des dschihadistischen Terrorismus eine Reihe von Anhalts-
punkten geben.'® Ein wesentliches Problem besteht allerdings in der Frage, wie die
Personalausweisbehérden tberhaupt von den entsprechenden , bestimmten Tatsa-
chen” erfahren. Dieser Bereich der Informationsiibermittiung von den Sicherheits- zu den
Personalausweisbehtrden wird in der Stellungnahme der Bundesbeauftragten fir den
Datenschutz und die Informationsfreiheit zutreffend als rechtsstaatlich problematisch
ungeregelt kritisiert.'® Das OVG Miinster hat zuletzt zu Recht festgestellt, dass es jeden-
falls nicht allein ausreichen kann, wenn eine Verfassungsschutzbehdrde mitteilt, ihr I&-
gen ,glaubhafte Informationen aus zuverlassigen Quellen” vor, die fir eine zeithahe Aus-
reise zu terroristischen Aktivitaten sprachen.? Derartige ,Behdrdenzeugnisse* kénnen
andere Tatsachen darstellen oder zusammenfassen, sind aber nicht selbst hinreichende

Anknupfungstatsachen.

2.2 Gultigkeitsdauer

Nach 8§ 6 Abs. 4a des Entwurfs betragt die Gultigkeitsdauer des Ersatz-Personalausweises
bis zu drei Jahre. Auch wenn diese Hochstfrist nur in wenigen Fallen erreicht werden
wird, handelt es sich um einen langen Zeitraum. In § 6a Abs. 4 des Entwurfs wird zwar
geregelt, dass bei Entfallen der Voraussetzungen nach § 6a Abs. 1 und Abs. 2 eine unver-
zigliche Mitteilung an den Inhaber zu erfolgen hat und auf Antrag ein Personalausweis
oder ein vorlaufiger Personalausweis auszustellen ist. Es fehlt jedoch eine Pflicht, das

fortdauernde Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen in regelmafigen Abstanden zu

7S, zuletzt z.B. OVG Minster, NVWZ-RR 2014, 593, 594; naher Rossi, AR 2002, 612, 632 ff.;
naher Hornung, in: Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, § 7 PassG Rn. 1 ff., 10 ff. m.w.N.
8 5. z.B. OVG Minster, NVWZ-RR 2014, 593, 594 f. m.w.N.. ,Teilnahme an regelmaRigen
Zusammenkinften, bei denen Koransuren mit zentralen Leitsatzen des militanten Jihad bespro-
chen werden; Teilnahme an einem Ausbildungscamp fir Terroristen im Ausland; miss gluckte
Ausreiseversuche; Auffinden eines USB-Speichersticks mit demokratiefeindlichen digitalisierten
Biichern; eigene AuRerungen des Passinhabers iiber einen konkret geplanten Grenziibertritt
nach Syrien mit Sprengstoffiibergabe“; s.a. OVG Berlin-Brandenburg, NVwZ-RR 2011, 500 ff.
Das gilt insbesondere hinsichtlich der allgemeinen Ubermittlungsbefugnisse nach 8§ 19, 20
BVerfSchG.
2% OVG Munster, NVWZ-RR 2014, 593, 595; ahnlicher Fall bei VG Aachen, Urteil vom 26.8.2009 —
8 K 637/09, juris.

19
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prifen. Dies ist angesichts des langen Zeitraums nicht zu rechtfertigen und sollte im

Gesetzgebungsverfahren geandert werden.

2.3 Ungultigkeitsregeln bei Ausreise

Die Regelung zur Ungultigkeit bei einer Ausreise aus Deutschland trotz Anordnung nach §
6a Abs. 1 oder Abs. 2 (§ 28 Abs. 1 Nr. 4 fur Ausweise, § 11 Abs. 1 Nr. 4 fur Passe) betrifft
samtliche Identitatspapiere der Betroffenen. Es ist darauf hinzuweisen, dass dies nicht
dazu fuhrt, dass ihnen die Wiedereinreise in die Bundesrepublik versagt werden kann.
Dies folgt einfachrechtlich aus 8 7 Abs. 4 und 8§ 10 Abs. 3 PassG, ist aber auch volker- und

verfassungsrechtlich vorgegeben.?

2.4 Entfallen der aufschiebenden Wirkung

Der Entwurf lasst die aufschiebende Wirkung von Widerspruch und Anfechtungsklage ge-
gen die Versagung und Entziehung von Ausweisen und die Ausstellung von Ersatz-
Personalausweisen entfallen (8 30). Dies lasst sich fur die Entziehung nach § 6a Abs. 2
des Entwurfs wegen der Eilbedurftigkeit der MaRnahme rechtfertigen. Fir die Versagung
nach 8§ 6a Abs. 1 geht die Regelung aber ins Leere, weil hiergegen die Verpflichtungs-

klage statthaft ist; dieser Teil des Vorschlags sollte gestrichen werden.

Mit der vorgeschlagenen Anderung von § 14 PassG wirde der systemwidrige Unter-
schied zwischen § 30 PAuswG und 8 14 PassG behoben. Nach geltendem Recht hat
etwa die Anordnung, dass der Ausweis nicht zum Verlassen Deutschlands berechtigt (§ 6
Abs. 7 PAuswG), ohne weiteres eine Untersagung der Ausreise (8 10 PassG) zur Folge,
wahrend bei der Passentziehung nach § 8 PassG hierzu eine Anordnung gemaf 8§ 80 Abs.
2 Satz 1 Nr. 4 VWGO erforderlich ist; dies leuchtet in keiner Weise ein.?? Insoweit ist die
Anderung zu begriRen; dies gilt allerdings nicht fur die Passversagung, weil hier —

entsprechend der Versagung des Ausweises — die Verpflichtungsklage statthaft ist.

Zusatzlich sollte der Gesetzgeber allerdings die Gelegenheit nutzen, die sofortige
Vollziehung von Anordnungen zur Einziehung (8 29 Abs. 1 PAuswG) in 8 30 PAuswG zu
streichen. Dies stellt nicht nur eine (nach dem Entwurf fortdauernde) Diskrepanz zu § 14
PassG dar (der nicht auf § 12 PassG verweist), sondern ist auch sachlich unangemes-
sen, weil es sich nicht um eine EilmaRnahme handelt (hierzu dient die Sicherstellung nach
§ 29 Abs. 2 PAuswG).?®

) Hornung, in: Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, Einf. Rn. 24 ff. m.w.N.
?2 3, die Kritik bei Hornung, in: Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, § 30 PAuswG Rn. 2.
% Hornung, in: Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, § 30 PAuswG Rn. 3.
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2.5 Buligeldtatbestande

Nach der Begriindung soll die Erweiterung durch § 32 Abs. 1 Nr. 4 des Entwurfs lediglich
sicherstellen, ,dass VerstoRe gegen § 9 Absatz 3 Satz 1 PAuswG auch im Rahmen der
Ausstellung eines Ersatz-Personalausweises buRgeldbewehrt sind“.?* Mit Blick auf dieses
Ziel ist die vorgeschlagene Erganzung mindestens missverstandlich, weil auf 8 9 Abs. 6
Satz 2 des Entwurfs verwiesen wird, der seinerseits 8 9 Abs. 1 Satz 2 bis 6, Abs. 2 Satz 3,
Abs. 3 Satz 1 bis 3, Abs. 4 und Abs. 5 in Bezug nimmt. Dies kdnnte so gelesen werden,
dass auch VerstoRRe gegen diese Absatze bulRgeldbewehrt sein sollen. Eine Klarstellung
kénnte entsprechend dem Vorschlag des Bundesrats erfolgen,?® indem nicht auf § 9

Abs. 6 Satz 2, sondern auf Satz 1 verwiesen wird.

3 Anderungsantrag der Fraktionen CDU/CSU und SPD (IA-Drs.
18(4)271)

3.1 Nutzung durch Beférderungsunternehmen

Die Erganzung in 8 20 Abs. 4 des Gesetzentwurfs entspricht inhaltlich § 18 Abs. 4
PAuswG und beseitigt damit eine Diskrepanz zwischen den beiden Gesetzen. Hinter-
grund ist, dass die so genannten Advance Passenger Informations Systems (APIS), in
deren Kontext Beforderungsunternehmen zur Vorabubermittlung der Passagierdaten her-
angezogen werden, in der Vergangenheit noch nicht in Landern angewandt wurden, in die
mit dem Personalausweis eingereist werden kann.?® Da sich dies offenbar inzwischen &n-

dert, ist die Vereinheitlichung sinnvoll.

3.2 Ordnungswidrigkeiten

Mit der Ergédnzung von 8§ 32 Abs. 1 Nr. 9 wird der Verstol3 gegen 8 20 Abs. 4 PAuswG
buRgeldbewehrt. Dies entspricht § 25 Abs. 2 Nr. 6 PassG und ist sowohl verfassungs-
rechtlich zum Schutz des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung der Betroffenen

geboten als auch im Sinne der Rechtseinheit sinnvoll.

Der Gesetzgeber sollte jedoch eine weitere, sachlich nicht begrindbare Diskrepanz
zwischen den beiden Gesetzen ebenfalls beseitigen. Hinsichtlich der rechtswidrigen
Verwendung von Seriennummern und dem unzuléssigen Einsatz des Dokuments zum

Abruf oder zur Speicherung personengezogener Daten erfasst das Passrecht (8 25 Abs. 2

% BT-Drs. 18/3831, 14.

3. die Stellungnahme des Bundesrats, Drs. 21/15(B), 3 (ohne Problematisierung des Punkts
oben im Text).

%6 3. Moller, in: Hornung/Moller, PassG/PAuswG, 2011, § 20 PAuswG Rn. 2; s.a. Hornung, DuD
2007, 181, 184.
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Nr. 5 a, b PassG) nur die Verwendung durch nicht-6ffentliche Stellen, wahrend die Paral-
lelregelung in 8 32 Abs. 1 Nr. 7, 8 PAuswG den Ordnungswidrigkeitentatbestand auf Be-
schéftigte offentlicher Stellen erstreckt. Diese — durch den Gesetzgeber mdglicherweise
bei der Neufassung 2009 nicht beabsichtigte — Diskrepanz sollte zugunsten der Regelung

im Passrecht bereinigt werden.?”

4 Zusatzlich erforderliche Regelungen

Wenn das Vorhaben wie geplant umgesetzt wird, so sind zusatzliche Anderungen er-

forderlich.

4.1 Erganzung des Melde- und Personalausweisregisters

Dies betrifft zunédchst das Registerrecht. Die Stellungnahme des Bundesrats verweist
zutreffend auf das Melderegister.?® Dasselbe gilt aber auch fir § 23 Abs. 3 PAuswG.
Dieser regelt abschlieRend den Inhalt des Personalausweisregisters und ermdglicht nach
§ 23 Abs. 3 Nr. 15 PAuswG die Speicherung von Vermerken tber Anordnungen nach § 6
Abs. 7 PAuswG. Eine solche Anordnung wirde in den Fallen von § 6a des Entwurfs je-
doch haufig nicht mehr ergehen; im Falle der vollstidndigen Versagung nach § 6a Abs. 1 ist
sie sogar unmoglich. Dementsprechend wére in § 23 Abs. 3 PAuswG ein Verweis auf 8§

6a vorzunehmen.

4.2 Ausreiseuntersagung

Nach dem Gesetzentwurf soll mit dem Ausstellen des Ersatz-Personalausweises im Falle
der Personalausweisversagung ,gleichzeitig mitgeregelt* sein, ,dass die betreffende
Person den Geltungsbereich des Personalausweisgesetzes nicht verlassen darf“.* Dies
ist mit Blick auf § 10 PassG kaum zutreffend. Die Norm regelt, in welchen Fallen die fur
die polizeiliche Kontrolle des grenziiberschreitenden Verkehrs zustandigen Behdrden eine
Ausreiseuntersagung vornehmen kénnen. Sie nimmt zwar Anordnungen nach 8 6 Abs. 7
PAuswG in Bezug, die im Fall von § 6a Abs. 1 des Entwurfs jedoch typischerweise gerade
nicht vorliegen werden.* Dementsprechend ware im weiteren Gesetzgebungsverfahren §

10 Abs. 1 PassG um einen entsprechenden Verweis zu erganzen.

" s, Hornung, in: Hornung/Méller, PassG/PAuswG, 2011, § 25 PassG Rn. 14; s.a. Moller, ebd., §
32 Rn. 3.

8 3. die Stellungnahme des Bundesrats, Drs. 21/15(B), 4 f.

> BT-Drs. 18/3831, 12.

Im Fall von § 6a Abs. 2 des Gesetzentwurfs liegt hingegen ohnehin immer eine Anordnung nach

8§ 6 Abs. 7 PAuswG vor, sodass das Problem nicht auftritt.
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4.3 Teilweiser Ausschluss vom elektronischen Rechtsverkehr

Der faktische Ausschluss der Betroffenen von der Mdglichkeit, den elektronischen
Identitatsnachweis (§ 18 PAuswG)*! in innovativen Anwendungen des E-Government und
E-Commerce zu nutzen, lasst sich nicht rechtfertigen. Insbesondere darf der beabsich-
tigten Adressatengruppe nicht pauschal unterstellt werden, an diesen Anwendungen kein
Interesse zu haben. Wenn der Gesetzgeber sich aus Griinden der zumindest teilweisen
Abmilderung der beschriebenen Stigmatisierungsprobleme gegen die Ausstellung einer
Chipkarte mit fiir jedermann erkennbarem Sperrvermerk entscheidet,®* so sollte unter
gleichheitsrechtlichen Gesichtspunkten (Art. 3 Abs. 1 GG) zumindest eine technische
Ersatzldsung erwogen werden. Diese wdare jedenfalls dann erforderlich, wenn in Zu-
kunft immer mehr Anwendungen im elektronischen Rechtsverkehr auf den elektronischen

Identitatsnachweis zurtickgreifen sollten.

%' Dazu z.B. RoRnagel/Hornung, DOV 2009, 301 ff.; Borges, NJW 2010, 3334 ff.; Mdéller, in: Hor-
nung/Moller, PassG/PAuswG, 2011, § 18 PAuswG Rn. 3 ff.
¥ S.0.13.
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Sachverstindigenanhorung zum Gesetzentwurf zur Einfithrung des
Ersatzpersonalausweises - schriftliche Stellungnahme

Erlass ITI4-20105/31#5 vom 30.01.2015

Die Anderung des Personalausweis- und des Passgesetzes ist eine von mehreren MaBnahmen,
um Reisebewegungen von Personen zu unterbinden, bei denen aufgrund bestimmter Tatsa-
chen zu vermuten ist, dass sie einer terroristischen Vereinigung angehoren, diese unterstiitzen
oder eine schwere staatsgefihrdende Gewalttat vorbereiten, durch die die Sicherheit eines
Staates, einer internationalen Organisation oder deutsche Verfassungsgrundsitze beeintrich-
tigt werden konnen (§§ 89a, 129a,b StGB).

Zur Unterbindung von Reisebewegungen dieser Personen kann derzeit nach §§ 7 und 8 Pass-
gesetz (PassG) der Reisepass des Betroffenen eingezogen werden. Eine analoge Einziehung
des Bundespersonalausweises (BPA) ist nach geltendem Recht nicht moglich; mithin wird
jedoch die Giiltigkeit des Bundespersonalausweises (BPA) auf das Gebiet Deutschlands be-
schriankt und der Betroffene darauf hingewiesen, dass der BPA nicht zum Verlassen Deutsch-
lands berechtigt. Die derzeitige Verfahrensweise stellt eine ineffektive Umsetzung der erteil-
ten Reisebeschriankung dar, denn aufgrund der Freiziigigkeitsbestimmungen und der fehlen-
den rechtlichen und tatsdchlichen Moglichkeiten, den BPA entweder ganz einzuziehen oder
auf diesem fiir einen kontrollierenden (Grenz-)Beamten sichtbar zu dokumentieren, dass der
BPA nicht zum Verlassen Deutschlands berechtigt, kann der Personalausweis derzeit dennoch
als Legitimationspapier fiir Reisen innerhalb des Schengenraumes und in weitere Staaten
(z. B. Tiirkei) genutzt werden.

Aufgrund dieser fehlenden Moglichkeiten besteht eine erhebliche Sicherheitsliicke, da in der
Vergangenheit der BPA insbesondere von gewaltbereiten Islamisten auch bei bestehender
Ausreisebeschriankung und bei Passentzug bspw. fiir Reisen in die Tiirkei genutzt wurde, um
von der Tiirkei aus zur Teilnahme an Kampfhandlungen nach Syrien auszureisen. Die Schlie-
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seme2von? Bung der Sicherheitsliicke durch Anbringung eines Sichtvermerkes, wie bei der alten Version
des BPA (graues Heft) der auf die raumliche Beschriankung des Dokuments hinweist, besteht
beim neuen BPA in Scheckkartenformat nicht. Ebenso scheidet das Aufbringen von Sicht-
vermerken mittels Aufkleber s wegen der Ablosbarkeit von vornherein aus. Die Kenntlichma-
chung der Beschriankung der rdumlichen Giiltigkeit auf dem Personalausweisdokument muss
aber — um effektiv zu sein — in einer unmittelbar kontrollfdhigen und nicht verdnderbaren Art
und Weise direkt auf dem Dokument geschehen. Dies war auf den alten Papierdokumenten
moglich, stiel aber bereits bei der laminierten Nachfolgeversion an Grenzen (Aufkleber bei
Adressinderung).

Die vorgenannte MafBnahme wird durch Ausschreibung der Person im Geschiitzten Grenz-
fahndungsbestand (GGFB) und in Inpol-Z zur Ausreiseuntersagung begleitet.

Mit Einfiihrung des Schengenraums sowie der damit einhergehenden Freiziigigkeit entstand
dahingehend eine Sicherheitsliicke, da aufgrund des Wegfalls der Kontrollen an den Binnen-
grenzen auch keine Abfragen im GGFB erfolgten. Zur Kompensation erfolgt seit November
2012 die Ausschreibung des BPA im SIS II zur Einziehung, wenn dessen Giiltigkeit auf das
Bundesgebiet beschrinkt wurde.

Diese Ausschreibungen sind aufgrund der schengenweiten Freiziigigkeitsregelungen ineffek-
tiv, da Kontrollen von EU-Biirgern nur noch vereinzelt und meist als sogenannte ,,Sichtkon-
trolle* des eigentlichen Passes oder BPA, ohne Abfrage der Person oder des vorgelegten Rei-
sedokuments in polizeilichen Datenbanken, stattfinden.

Da es sich bei einem GroBteil der sogenannten ,,Syrien-Reisenden um Biirger eines Mit-
gliedstaates der Europdischen Union handelt, erfolgt bei der Aus- und Wiedereinreise in der
Regel nur eine Mindestkontrolle, die eine Uberpriifung des benutzten Reisedokumentes auf
Personengleichheit und Giiltigkeit umfasst und nur im Einzelfall mit einer Abfrage des SIS 1I-
Bestandes verbunden ist.

Selbst im Falle einer SIS-Abfrage des Dokuments, die zu einem Treffer fiihrt, wird in aller
Regel das Dokument dem Inhaber belassen und diesem die Weiter-/Ausreise gestattet, da dem
kontrollierenden Beamten nicht geniigend Informationen/Zeit zur Verfiigung stehen, um die
rdaumliche Beschriankung des Dokumentes zu erkennen und damit die Weiterreise zu untersa-
gen. Haufig wird in diesen Fillen vom Dokumenteninhaber ausgefiihrt, dass er das Ausweis-
dokument nur verlegt und dessen mutmaBlichen Verlust auch bei der Polizei angezeigt hatte.
Aus der Priifung des Dokumentes (z. B. auf Filschungsmerkmale) und der positiven Feststel-
lung der Zugehorigkeit zur kontrollierten Person (z. B. anhand des Abgleichs mit anderen
mitgefiihrten Dokumenten) ergibt sich i. d. R. kein Anlass fiir eine Sicherstellung. Eine Mog-
lichkeit festzustellen, dass es sich zwar um ein ,,echtes* und fiir den Genannten ausgestelltes,
aber im Nachhinein auf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland rdumlich beschrinktes
Dokument handelt, besteht fiir den kontrollierenden Beamten nicht.

Aufgrund der genannten Fallkonstellationen handelt es sich bei der bisherigen Optimierung
zwar um eine Verbesserung der Detektion von mit Ausreiseuntersagung belegten Personen,
jedoch reicht diese Mallnahme nicht, um Ausreisen dieses Personenkreises effektiv zu verhin-
dern, wie folgende Beispiele zeigen:

1. Zur Verhinderung der Ausreise eines in Berlin als Gefdhrder eingestuften deutschen
Staatsangehorigen wurde ihm nach negativer Priifung des Einsatzes von Meldeauflagen
im Oktober 2009 der Pass nach § 7 Abs. 1 PassG entzogen. Gleichzeitig wurde sein Per-
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sonalausweis auf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland gem. § 6 Abs. 7 PAuswG
beschrinkt und eine Ausschreibung im GGFB veranlasst (§ 6 Abs. 8 PAuswG). Der Ge-
fahrder wurde kurze Zeit spiter am Flughafen Ruzyne in Prag durch die tschechische
Grenzpolizei bei der Ausreisekontrolle eines Fluges nach Istanbul/Tiirkei festgestellt, da
er gleichzeitig nach Art. 99 SDU zur verdeckten Registrierung ausgeschrieben war. Die
Ausreise wurde gestattet. Nach bisheriger kriminalistischer Erfahrung ist es wahrschein-
lich, dass sich der Gefihrder in der Tiirkei iiber Mittelsménner z. B. in den Iran und von
dort aus in die Stammesgebiete Waziristans schleusen und sich dort in einem Terrorlager
ausbilden lieB3.

. Im Oktober 2010 leitete die Staatsanwaltschaft Diisseldorf ein Ermittlungsverfahren we-

gen des Verdachts der Vorbereitung einer schweren staatsgefdhrdenden Gewalttat gem. §
89a StGB gegen den deutschen Staatsangehorigen B. ein.

Dem B. wurde darauthin der Reisepass gem. § 7 Abs. 1 PassG entzogen und die Giiltig-
keit seines Personalausweises auf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland gem. § 6
Abs. 7 PAuswG beschrinkt.

Nach hier vorliegenden Erkenntnissen verstie3 B. bei mindestens vier verschiedenen Ge-
legenheiten gegen diese Reisebeschrinkung und erfiillte somit den Straftatbestand des §
24 Abs. 1 PassG.

Unter anderem wurde er im Juli 2011 auf einem Bahnhof in London bei der Ausreise nach
Briissel/Belgien kontrolliert. Im selben Monat wurde B. zweimal in den Niederlanden, un-
ter anderem am Flughafen Schiphol/Amsterdam festgestellt. Im September 2011 wurde er
bei der Einreise in Agypten festgestellt und nach GroBbritannien zuriickgewiesen.

Die zuvor beschriebenen Sachverhalte zeigen deutlich, dass B. bestrebt war, die Bundes-
republik Deutschland zu verlassen. Die im Ermittlungsverfahren gegen B gem. § 89a
StGB gewonnenen Erkenntnisse deuteten darauf hin, dass der Beschuldigte offensichtlich
beabsichtigte iiber Agypten nach Somalia zu reisen, um sich laut Zeugenaussagen dem
Jihad anzuschlief3en.

. Eine seit Januar 2014 als Geféahrder eingestufte Person ist im Juli 2014 iiber den Flugha-

fen Schiphol in Amsterdam/Niederlande nach Izmir/Tiirkei trotz Passentzug und Ausrei-
seuntersagung ausgereist. Bei der Ausreisekontrolle hat sie sich mit seinem giiltigen BPA
ausgewiesen und gab als Grund fiir die Reise an, ihre Familie in der Tiirkei besuchen zu
wollen. Einen Riickflug hatte die Person gebucht. Die Riickreise hat sie allerdings nicht
angetreten.

Nach ersten Erkenntnissen soll die Person ihren Bart entfernt und sich westlich gekleidet
haben.

Gegen die Person ist ein Ermittlungsverfahren nach § 89a StGB anhingig. Die Ausreise
war trotz Passentzug, rdumlicher Beschrinkung des BPA, Ausschreibung des BPA im
GGFB und SIS moglich.

Anfang Mirz 2015 wurde sie am Flughafen Diisseldorf bei der Riickreise festgenommen.
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Dem BKA liegen derzeit Erkenntnisse zu ca. 650 deutschen Islamisten bzw. Islamisten aus
Deutschland vor, die in Richtung Syrien gereist sind, um an Kampfhandlungen teilzunehmen.

Nicht in allen Fillen liegen Erkenntnisse vor, dass sich diese Personen tatsichlich in Syrien
aufhalten oder aufgehalten haben. Dariiber hinaus ist bekannt, dass sich deutsche Islamisten
bzw. Islamisten aus Deutschland von Syrien in den Irak begeben haben, um sich dort an
Kampfhandlungen zu beteiligen. Die Anzahl kann nicht abschlieend beziffert werden.

Aufgrund der dynamischen Lageentwicklung vor Ort unterliegt die Gesamtzahl der gereisten
Personen tagesaktuellen Verdnderungen mit weiterhin steigender Tendenz.
Etwa ein Drittel dieser gereisten Personen befindet sich momentan wieder in Deutschland. Zu

der Mehrzahl dieser Riickkehrer liegen keine belastbaren Informationen vor, dass sie sich
aktiv an Kampfhandlungen beteiligt haben. Als Ergebnis der kontinuierlichen Aus- und Be-
wertung der Erkenntnislage zu zuriickgekehrten Personen liegen den Sicherheitsbehdrden
aktuell zu etwa 40 Personen Erkenntnisse vor, wonach sie sich aktiv an Kampfhandlungen in
Syrien oder im Irak beteiligt haben. Etwa zwei Drittel der Gereisten sind derzeit im Ausland

aufhiltig.

Bedenkt man, dass diese Zahlen lediglich die Situation in Deutschland beschreiben, erkennt
man den dringenden Handlungsbedarf fiir den gesamten Schengenraum.

Ein erster und wichtiger Baustein ist die bereits erfolgte kurzfristige Anpassung der Aus-
schreibungen im Schengener Informationssystem (SIS 1I) wie von der EU-Kommission ge-
fordert.

Zum einen wird bei verfiigten Ausreiseuntersagungen der BPA durch die Bundespolizei im
GGFB und im SIS 1II als ,,ungiiltig erkldrtes Dokument* zur Einziehung ausgeschrieben (Art.
38 Abs. 2 SIS II-Ratsbeschluss). Ein Hinweis, dass dieser BPA auf das Gebiet der Bundesre-
publik Deutschland beschrinkt ist, kann nicht erfasst werden.

Zum anderen werden bei einer Neuausschreibung einer Person oder eines Identititsdokuments
im Kontext ,,Foreign Fighter zusitzliche Informationen mittels ,,M-Formular* (siche Anlage)
von der ausschreibenden Sirene-Dienststelle an alle anderen Sirenen iibermittelt. Das ,, M-
Formular* enthilt den Hinweis auf einen ,,Foreign Fighter* sowie Handlungsanleitungen, wie
bei Antreffen der Person zu verfahren ist.

Dariiber hinaus ist die Implementierung eines SIS-Erfassungsfeldes mit den Hinweisen ,,For-
eign Fighter* sowie ,terrorism related activity* geplant, das dem kontrollierenden Beamten
bei einem Treffer angezeigt wird und ihn in die Lage versetzt, bei seiner Sirene beziiglich
weiterer Informationen (M-Formular) nachzufragen. Der Hinweis ,,Foreign Fighter ist in
Deutschland bislang noch nicht umgesetzt. Der zweite Hinweis findet sich bislang nur bei
Festnahmefahndungen. Die Anderungen erfordern rechtliche und technische Anpassungen.
Deutschland ist technisch in der Lage, die Anderungen umzusetzen.

Geplant ist weiterhin die Verkniipfung einer Personenfahndung mit der dazugehorigen Do-
kumentenfahndung. Dies zeigt dem kontrollierenden Beamten bei der Abfrage einer nach
Art. 36 SIS II-Ratsbeschluss ausgeschriebenen Person die dazugehorige Sachfahndungs-
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semesvony ausschreibung des rdumlich beschrinkten BPA nach Art. 38 SIS II Ratsbeschluss an. Der
Zeitpunkt der Implementierung dieser Funktion ist noch nicht bestimmt.

Geplant ist auch die Einfiihrung der Méglichkeit des Setzens von ,,Highlights* bei einer deut-
schen Fahndungseingabe. Ist eine Fahndung mit einem ,,Highlight* versehen, erscheint bei
einem Treffer die Zusatzinformation ,,SofortmaB3nahme! Unverziiglich die zustidndige Sirene
kontaktieren!*. ,,Highlights* konnen bisher nur von ausldndischen Sirene-Dienststellen fiir
ihre Personen- und Sachfahndungen in SIS II gesetzt werden. Dies bedeutet, dass einem deut-
schen Beamten diese zwar angezeigt werden, bei der Eingabe eigener Fahndungen in das SIS
II diese aber nicht initiiert werden kdnnen. Das Setzen von ,,Highlights* soll Deutschland zum
30.06.2015 moglich sein.

Die vorgenannten Maflnahmen sind wichtige Bausteine bei der Verhinderung der Ausreise
gewaltbereiter Personen. Sie reichen aber nicht aus, da sie immer die Abfrage der Person oder
des Ausweisdokumentes im SIS II voraussetzen. Da die Freiziigigkeitsregelung innerhalb des
Schengenraumes lediglich Mindestkontrollen von EU-Biirgern vorsieht, ist eine fiir diese
MaBnahmen notwendige systematische Kontrolle von EU-Biirgern nicht moglich. Eine sys-
tematische Uberpriifung wiirde dariiber hinaus auch schon am Mengenaufkommen und dem
damit bendtigten Zeitbedarf sowie dem fehlenden Personal scheitern. Dieser Konflikt zwi-
schen den Sicherheitserfordernissen einerseits und dem Interesse an einem moglichst kontroll-
freien Reisen ist stidndiger Gegenstand von Diskussionen im polizeilichen und politischen
Bereich.

Somit ist ein weiterer Baustein erforderlich. Ein Instrument, welches jedem kontrollie-
renden (Grenz-)Polizeibeamten ermoglicht festzustellen, ob eine gezielte Kontrolle ange-
zeigt ist.

Aus Sicht des Bundeskriminalamtes stellt dies das Ersatzdokument fiir den BPA dar.

Mit dem Ersatz—-BPA und dem darin unveridnderlich niederzulegenden Sichtvermerk der
rdumlichen Beschriankung des Dokuments auf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland ist
die betroffene Person nicht mehr berechtigt, Deutschland zu verlassen. Der Sichtvermerk
zeigt dem kontrollierenden Beamten auch ohne Dateiabfrage, dass die Freiziigigkeit der kon-
trollierten Person rdumlich beschréankt ist und ermoglicht entsprechende Mallnahmen, z. B.
die vorldufige Festnahme, Riicksprache mit der Sirene Deutschland, die Versagung der Aus-
reise oder die Riickfiihrung.

Bei der Erstellung dieses Ersatzdokumentes wurde darauf geachtet, eine Stigmatisierung aus-
zuschlieBen. Das Dokument hat Ahnlichkeit mit dem vorldufigen BPA, der nach Verlust des
Ausweises im Ausland seitens eines Konsulats oder einer Botschaft temporir ausgestellt wird.

Der Ersatz-BPA ermoglicht es, sich bei Geschéften oder Identifizierungen, die in Deutschland
erforderlich und geboten sind, auszuweisen. Dem Ersatz-BPA sind keine Hinweise beziiglich
des Grundes fiir dessen Ausstellung oder den darin angebrachten Sichtvermerk zu entnehmen.
Die Personalien sind auf den Innenseiten abgebildet, wihrend sich die Sichtvermerke beziig-
lich der Ausreiseuntersagung nur auf der Vorder- und Riickseite - somit auflen - befinden.

Alternativ wurde im Vorfeld u. a. diskutiert, ob man einen roten Balken mit dem Hinweis
,,Gilt nur fiir die Bundesrepublik Deutschland* aufdruckt. Diese Malnahme wurde auf Grund
der stigmatisierenden Wirkung jedoch verworfen.
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semesvony  Weiterhin ist die MaBnahme verhéltnismédBig. Andere Mallnahmen wie beispielsweise die
Nutzung der FuBfessel oder Meldeauflagen wurden intensiv gepriift. Diese werden aber als
unzuverldssiger und unverhiltnisméfig erachtet. Eine FuBfessel ist beispielsweise manipu-
lierbar und schrinkt die Lebensqualitit deutlich ein. Meldeauflagen miissten in einer Héiufig-
keit erfolgen, die den Betroffenen erheblich in seinem Lebensablauf einschrinken, eine Aus-
reise zwischen zwei Terminen aber trotzdem nicht verhindern konnten.

Mit der Einziehung des Passes wird gleichzeitig der BPA auf Deutschland rdumlich be-
schrinkt. Durch den Entzug des BPA und der Ausstellung des Ersatz-BPA kommt es zu kei-
ner weiteren Einschrinkung von Grundrechten, es erfolgt damit lediglich die Umsetzung gel-
tenden Rechts. Die VerhiltnisméBigkeit ist auch deshalb gewahrt, weil nach dem PassG der
Passentzug unter viel weiteren Voraussetzungen moglich ist als der geplante Entzug des BPA.
Dieser soll nur entzogen werden, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dass
der Ausweisinhaber

a) einer terroristischen Vereinigung nach § 129a StGB oder einer terroristischen Vereini-
gung nach § 129ai. V. m. § 129b Abs. 1 Satz 1 StGB mit Bezug zur Bundesrepublik
Deutschland angehort

oder

b) diese unterstiitzt oder rechtswidrig Gewalt gegen Leib oder Leben als Mittel zur
Durchsetzung international ausgerichteter politischer oder religioser Belange anwen-
det oder eine solche Gewaltanwendung unterstiitzt oder vorsitzlich hervorruft.

Nicht zuletzt ist das Handeln der zustindigen Behorden auch gerichtsfest. Eine Uberpriifung
durch die Verwaltungsgerichte ist fiir jeden Betroffenen mdéglich. Um eine aufschiebende
Wirkung des Widerspruchs zu verhindern, ist die sofortige Vollziehung dieser Mafnahme
zwingend.

Dass der Entzug des BPA und die Ausstellung eines Ersatzdokumentes eine sinnvolle und
wirkungsvolle Mallnahme zur Verhinderung der Ausreise von gewaltbereiten Personen ist,
zeigen auch Beispiele aus anderen europidischen Staaten, in denen diese MaBBnahme bereits
umgesetzt wird:

Das franzosische Parlament hat im November 2014 ein neues Gesetz verabschiedet, wonach
der Reisepass und nationale Identitédtskarten fiir ungiiltig erkldrt werden konnen. Ferner kann
franzosischen Staatsangehorigen die Ausreise fiir einen Zeitraum von maximal sechs Monaten
untersagt werden (Verldngerung moglich), wenn der Verdacht besteht, dass sie sich einer ter-
roristischen Gruppierung anschlieBen wollen. Die MaBBnahme wird durch Einzug oder Versa-
gung des Reisepasses und/oder des Personalausweises umgesetzt. In Frankreich wurden erst
kiirzlich Pdsse und Personaldokumente von sechs mutmaBlichen Dschihadisten eingezogen,
die vermutlich in den Kampf nach Syrien ziehen wollten. Bei 40 weiteren Personen wird diese
MaBnahme gepriift.

Belgien hat im Januar 2015 repressive und praventive MaB3nahmen zur Bekdampfung von Ext-
remismus und Terror verabschiedet. Zu diesen Mallnahmen zédhlen u.a. auch die Erweiterung
der Moglichkeiten zum Entzug der belgischen Staatsangehorigkeit bei Doppelstaatern und der
befristete Entzug des Personalauseises sowie die Verweigerung der Ausstellung neuer Reise-
pisse und die Riicknahme der Reisepisse und Personalausweise fiir Personen, die ein Risiko
fiir die offentliche Ordnung darstellen.
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sere7von7 In Osterreich traten im Januar 2015 bereits einige Gesetzesverschirfungen in Kraft. Hierzu
zihlen auch Anderungen im Staatsbiirgerschafts- und Grenzkontrollgesetz. Demnach kann
Doppelstaatern, die an Kampfhandlungen teilnehmen, die Osterreichische Staatsangehorigkeit
entzogen werden.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass der Entzug des BPA und die Ausstellung eines Er-
satzdokumentes ein dringender und ldngst notwendiger Schritt zur Erginzung des Passentzugs
als MaBnahme zur Verhinderung der Ausreise von gewaltbereiten Islamisten ist. Die Durch-
setzung von Ausreiseuntersagungen kann derzeit nur auf diese Weise wesentlich verbessert
werden.

Mit freundlichen Griilen

gez.

Holger Miinch
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FORMULAR M - Verschiedenes

Bei der Verwendung eines Formulars der Kategorie M sind nur in den Rubriken Angaben zu machen, die fir die
jeweilige Ausschreibung von Belang sind; das bedeutet zum Beispiel, dass nach dem Ausfiillen der
mafgeblichen allgemeinen Abschnitte nur in der fiir Fahrzeuge vorgesehenen Rubrik Informationen
einzugeben sind, wenn sich die Ausschreibung auf ein Fahrzeug bezieht.

Angaben zum Formular

Date + time of message 001 Pflichtangabe, alle Zeitangaben haben in UTC-
Zeit zu erfolgen.
Message reference number 002 Pflichtangabe, jede Nummer darf bei allen

Formularen aus einem bestimmten Mitgliedstaat
nur einmal vergeben werden.

Sending SIRENE 003 Pflichtangabe, der Wert ist der Codetabelle ST001
zu entnehmen.

Destination SIRENE 004 Pflichtangabe, die Werte sind der Codetabelle
ST001 zu entnehmen.

Schengen reference number 005 Pflichtangabe, die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Important notice 311 Wenn ,URGENT" (dringend) eingetragen wird, ist

die Dringlichkeit zu begriinden.

Wenn ,geographical search” (rtlich begrenzte
Fahndung) eingetragen wird, sind die Werte aus
der Codetabelle ST001 fir den/die
Mitgliedstaat(en) anzugeben, auf den/die die
Fahndung abzielt.

Identitat

Main record 316  Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Identity alias number 310 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen. Diese Nummer entspricht der
Identitatsnummer der SIS-Ausschreibung, auf
deren Grundlage dieses Formular erstellt wurde.

Family names 006 Pflichtangaben, die Daten missen mit dem CS-
SIS Ubereinstimmen.

First names 007 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Name at birth 008 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Previously used name(s) 266 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Date of birth 009 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Place of birth 010 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Gender 012 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Nationalities 013 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Alias 011 Der vom Benutzer eingegebene Name.

Ausschreibung eines Fahrzeugs

Category of Vehicle 234 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Type of vehicle 235 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Make of Vehicle 014 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Vehicle Identification Number 015 Die Daten missen mit dem CS-SIS

40
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Ubereinstimmen.

Registration number(s) 016 Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Colours 017 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Country of registration 274 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Transponder RFID tag 201 Die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Ausschreibung eines Luftfahrzeugs

Category of aircraft 210 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Make of aircraft 211 Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Model of aircraft 212 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Serial number of aircraft 213 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

ICAO registration number 214  Pflichtangabe, die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Country of Registration 274  Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Colours 017 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Transponder RFID Tag number 201 Die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Ausschreibung eines Containers

Container BIC number 225 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Transponder RFID tag number 201 Die Daten miissen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Ausschreibung eines Wasserfahrzeugs

Category of boat 215 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Make of boat 216 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Model of boat 217 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Number of hulls 312 Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Country of registration 274 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Name of boat 236 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Registration number of boat 202 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Manufacturer's numbers 218 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Hull identification number 219 Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Boat external identification number 313 Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Certification number 314 Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Colours 017 Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
~ Transponder RFID tag number 201 Die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

41
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Boat Engine(s)

Category of boat engine 220
Make of boat engine 221
Type/model of boat engine 222
Serial number of boat engine 223
Colours 017
Transponder RFID tag number 201

Ausschreibung von industrieller Ausriistung

Category of industrial equipment 226
Make of industrial equipment 227
Type of industrial equipment 265
Country of registration 274
Vehicle Identification Number 015
Registration number(s) 016
Serial Number of industrial equipment 228

Engine Number of industrial equipment) 229
Colours 017

Transponder RFID tag number 201

Ausschreibung eines Wasserfahrzeugmotors

Category of boat engine 220
Make of boat engine 221
Type/model of boat engine 222
Serial number of boat engine 223
Colours 017
Transponder RFID tag number 201

Nur auszufiillen, wenn die Angaben zu dem/den
Wasserfahrzeugmotor(en) in der
Ausschreibung des Wasserfahrzeugs verfiigbar
sind.

Pflichtangabe, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verfiigbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.

Nur auszufillen, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verfligbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.

Nur auszufiillen, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verflgbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.
Pflichtangabe, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verfiigbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.

Nur auszuflllen, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verfugbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.

Nur auszufillen, wenn die Angaben zum
Wasserfahrzeugmotor verfiigbar sind. Die Daten
mussen mit dem CS-SIS Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten muissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Ausschreibung von Wertpapieren/Zahlungsmitteln

Category of Security 230

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
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International Securities Identification
Number (ISIN)

Face value of security

Currency

Account number

Registrar paying agent bank

232

315

025

231

233

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Ausschreibung der Zulassungsbescheinigung eines Fahrzeugs
Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Category of document
Nationality of document
Make of vehicle

Type of vehicle

Vehicle Identification Number
Registration number(s)
Document number

Family names

First names

Date of birth

Ausschreibung eines ausgefiillten Dokuments

Category of document
Nationality of document
Document number
Family names

First names

Date of birth

Ausschreibung eines Blankodokuments

Category of document
Nationality of document

Document number

Ausschreibung eines Fahrzeugkennzeichens

Country of registration

Registration number(s)

018

019

014

235

015

016

020

006

007

009

018

019

020

006

007

009

018

019

020

274

016

Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangaben, die Daten mussen mit dem CS-

SIS Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.
Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten muissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS

Ubereinstimmen.

Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.
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Ausschreibung einer Schusswaffe

Category of firearm 021
Make of firearm 022
Calibre of firearm 023
Weapon number 024
Model of firearm 028
Transponder RFID tag number 201
Ausschreibung einer Banknote

Currency 025
Face value 026
Banknote serial number 027

Auskunftsersuchen bzw. Ersuchen um weitere

Information on national legislation 080
Request for information 081
Response to your message 082
Particular information concerning the alert 083
Police office in charge 289
Anhénge

File type 401
File name 402
Sprache und Ubersetzung

Language of form text 500
Language of translated form text 501
Confirmation whether this is a verified 502

translation

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten mussen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten miissen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Pflichtangabe, die Daten missen mit dem CS-SIS
Ubereinstimmen.

Informationen zur Ausschreibung

Durch dieses Feld kdnnen Auskinfte tber die
ausgeschriebene Person oder Sache und den
Grund der Ausschreibung eingeholt werden. Wenn
konkrete Informationen benétigt werden, sind diese
mdglichst genau zu bezeichnen, zum Beispiel:
,Bitte Ubermitteln Sie uns einen Identitatsnachweis
fur die Person."

Hier kénnen Informationen, die in den anderen
Feldern nicht enthalten sind, und/oder die Antwort
auf ein Auskunftsersuchen eingegeben werden.

Diese Angabe ist zwingend vorgeschrieben,
wenn Dokumente angehangt werden.
Diese Angabe ist zwingend vorgeschrieben,
wenn Dokumente angehangt werden.

Pflichtangabe
Pflichtangabe bei Verwendung Ubersetzter Felder
Pflichtangabe bei Verwendung Ubersetzter Felder

44
Seite 99 von 105



Deutscher Bundestag

Innenausschuss

* [?.ie Bundesbeauftragte Ausschussdrucksache
fiir den Datenschutz und
die Informationsfreiheit 18(4)265 Andrea VoBhoff

Bundesbeaufiragte fiir den Datenschutz
und die Informationsfreiheit

POSTANSCHRIFT Die Bundesbeaufiragte fir den Datenschutz und die Informationsfreihait,
" Postfach 1468, 530(4 Bonn

HAUSANSCHRIFT Husarenstraflle 30, 53117 Bonn
VERBINDUNGSBORO  Friedrichstrafie 50, 10117 Berlin

TELEFON {0228) 997798-100

An den Vorsitzenden
des Innenausschusses

des Deutschen Bundestages TeLERax (0228) 987799-550
Herm Wolfang Bestagh 1 4y sschnse TIL re4@bfdi bund.de
Platz der RePUb" 1 INTERNET www.datenschutz.bund.de

11011 Berlin Eingangmit  Agl am O%.63. 75"
1. Vors. m.d.B. um (‘ﬁﬁ 33 )
Kenntnisnahme/Rij

° lleSprache Bltte geben Sie das vorstehende Gaschaltszeichen bel

Mehrfertigungen mit/ohne Anschreiben sllen Antwortschrelben unbedingt an.
an Abg. BE, Obl. Sekr,

pAtuM  Bonn, 03.03.2015
GescHAfTsz.  IV-=206-6/002#0003

2.

an

v A B

4. 2.d.A. (alphab.-Gesetz- BMI) / /g

ererr Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Perﬁglau eisgesetzes zur Ein-
fiihrung eines Ersatz-Personalausweises und zur Anderung des Passgesetzes
(BT-Drs. 18/3831; BR-Drs. 21/15)
wer Datenschutzrechtliche Bedenken
ANLAGEN -]-

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.

389312015 ZUSTELL- UND LIEFERANSCHRIFT  HusarenstraBe 30, 53117 Bann
VERKEHRSANBINDUNG  Siraltenbahn 61, Husaregia® 100 von 105
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ﬁ Die Bundesbeauftragte
fiir den Datenschutz und

die Informationsfreiheit

SENEZVONS 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.
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EntschlieBung

der Konferenz der Daftenschutzbeauftragten 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 &éffentlichen Sicherheit. Die technische Entwicklung der Datenverarbeitung droht praktisch
alle Bereiche unseres Lebens offenzulegen. Ungeheuer grofe Datenmengen kénnen
inzwischen in Echizeit verknlpft und ausgewertet werden. Bei der weitgehend heimlich
durchgefihrten anlass- und verdachtslosen Datenauswertung riicken zunehmend auch
Menschen in den Fokus von Nachrichtendiensten und Ermittiungsbehérden, die selbst keinerlei
Aniass fir eine Uberwachung gegeben haben. Hieran kénnen weitere MaBnahmen anknipfen,
die fur die Betroffenen erhebliche Folgen haben. Dies gefihrdet die Grundrechte auf
informationelle Selbstbestimmung, auf Fernmeldegeheimnis und auf Gewd&hrleistung des
Schutzes der Vertraulichkeit und Integritét 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 fir entsprechende Nachbesserungen des von der Europsischen Kommission
vorgelegten Entwurfs einer Edropol-Verordnung einzusetzen.

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

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