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1.  Fragestellung

Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen hat am 24. September 2014 die UN-Resolution 2178
(2014) verabschiedet. Diese Resolution fordert die Mitgliedstaaten zu schiarferen MaBlnahmen ge-
geniliber mutmalBlichen Terroristen auf. Die Mitgliedstaaten werden nach dieser Resolution nicht
nur verpflichtet, einen umfassenden Straftatenkatalog fiir das Reisen mit terroristischer Absicht
zu erlassen, sondern auch dazu, die Ein-, Aus- und Durchreise starker zu kontrollieren.

Diese Ausarbeitung stellt die durch die Resolution 2178 (2014) gestellten Anforderungen im Hin-
blick auf passrechtliche sowie — im engen Sachzusammenhang dazu stehende — ausldnderrechtli-
che MaBnahmen dar (dazu unter 2.). Zur Kldrung der Frage eines etwaigen Anpassungsbedarfs ist
zunichst die gegenwdrtige Rechtslage im Hinblick auf die durch die Resolution geforderten MaB-
nahmen zu analysieren (dazu unter 3.). Dazu werden zunidchst Manahmen nach dem Passgesetz
(PassG) und dem Personalausweisgesetz (PAuswG) erortert, wobei besonderes Augenmerk auf das
Ausreiseverbot nach dem Passgesetz gegeniiber deutschen Staatsangehorigen gelegt wird. Sodann
wird erldutert, inwiefern nach derzeitiger Rechtslage die Ein- und Ausreise von Ausldndern und
EU-Biirgern im Hinblick auf terroristische Aktivitdten im Ausland verweigert werden kann. Ab-
schlieBend erfolgt eine Bewertung dessen, welche Auswirkungen die UN-Resolution 2178 (2014)
auf das Ausldander- und Passrecht hat und ob aufgrund der Resolution rechtlicher Anpassungsbe-
darf fiir die Bundesrepublik Deutschland besteht (dazu unter 4.).

2.  Aussagen der UN Resolution 2178 (2014)

Der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen verfolgt mit der Resolution 2178 (2014) das Ziel, die
Wirksamkeit von MaBnahmen zur Bekdmpfung des Terrorismus zu erhéhen. Er stellt fest, dass
Terroristen internationale Netzwerke zwischen den Herkunfts-, Transit- und Zielstaaten aufgebaut
haben, iiber die ausldndische terroristische Kimpfer und Ressourcen zu ihrer Unterstiitzung hin
und her geschleust werden.? Zweck der Resolution ist es, der Bedrohung insbesondere durch aus-
landische terroristische Kampfer mit einem umfassenden MaBnahmenkatalog entgegenzutreten.

2.1. Auslédndische terroristische Kdmpfer als besondere Gefahr

Ausldndische terroristische Kdimpfer werden in der Resolution 2178 (2014) als Personen definiert,
,die in einen Staat reisen, der nicht der Staat ihrer Ansédssigkeit oder Staatsangehorigkeit ist, um
terroristische Handlungen zu begehen, zu planen, vorzubereiten oder sich daran zu beteiligen oder
Terroristen auszubilden oder sich zu Terroristen ausbilden zu lassen.“® Dabei nimmt der Sicher-

1 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, Erwdgungsgriinde S. 1.

2 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, Erwédgungsgriinde S. 2.

3 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, Erwdgungsgriinde S. 2.
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heitsrat insbesondere solche ausldndischen terroristischen Kampfer ins Visier, die mit dem Islami-
schen Staat im Irak und der Levante, der Al-Nusra-Front und anderen Zellen, Unterorganisationen,
Splittergruppen oder Ablegern Al-Qaidas verbunden sind.*

Der Sicherheitsrat befiirchtet, dass durch auslédndische terroristische Kampfer die Konflikte in
Krisengebieten verschéirft werden. Sie wiirden zudem eine Bedrohung fiir ihre Herkunftsldander,
fiir die Lander, durch die sie reisen, und besonders fiir die Staaten, die an Krisengebiete angrenzen,
darstellen. Zudem seien durch ausldndische terroristische Kampfer eine stdrkere Radikalisierung
und die Anwerbung weiterer Kdimpfer zu befiirchten.’

2.2. MaBnahmen zur Verhinderung der Ein- und Ausreise
Die Resolution will daher unter anderem verhindern, dass ausldandische Terroristen in die Kri-
sengebiete reisen, um terroristische Gruppen oder Splitterzellen zu unterstiitzen. Zu diesem
Zweck legt der Sicherheitsrat den Mitgliedstaaten nahe bzw. fordert sie diese auf, innerstaatlich
verschiedene MaBnahmen zu ergreifen. Im auslédnderrechtliche bzw. passrechtlichen Kontext
sind dies insbesondere:

— die Durchfithrung von wirksamen Grenzkontrollen,®

— stdrkere Kontrollen der Ausstellung von Identitdts- und Reisedokumenten,’

— eine Risikobewertung und Kontrolle von Reisenden durch ein faktengestiitztes Verfahren,?

— die Verhinderung des Grenziibertritts ausldndischer terroristischer Kampfer,®

— die Verhinderung der Einreise und Durchreise von allen Personen, die terroristische Aktivi-

tdten finanzieren, planen, vorbereiten oder durchfiihren wollen, mit der Maligabe, dass
diese Bestimmung keinen Staat dazu verpflichtet, seinen eigenen Staatsangehdrigen oder

4 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, Erwdgungsgriinde S. 2.

5 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, Erwédgungsgriinde S. 2.

6 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, S. 4 Ziffer 2.

7 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, S. 4 Ziffer 2.

8 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, S. 4 Ziffer 2.

9 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, S. 5 Ziffer 4.
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stindig ansédssigen Personen die Einreise in sein Hoheitsgebiet zu verweigern oder ihre
Ausreise zu verlangen.

3. Mabnahmen nach gegenwirtiger Rechtslage

Zur Abschitzung eines etwaigen Anpassungsbedarfs ist zunédchst zu untersuchen, inwieweit
nach geltender Rechtslage Personen mit terroristischen Absichten an der Ein- und Aus- bzw.
Durchreise gehindert werden kénnen.

3.1. MaBnahmen nach dem Passrecht
Fiir deutsche Staatsangehorige sieht das Passgesetz verschiedene MalBlnahmen vor.
3.1.1. Ausreiseverbot nach dem Passgesetz

Wenn einem Deutschen der Pass nach § 7 Abs. 1 PassG versagt oder nach § 8 PassG entzogen
worden ist, dann ist nach § 10 Abs. 1 S. 1 PassG ein Ausreiseverbot zu verhdngen. Dariiber hinaus
kénnen nach § 10 Abs. 1 S. 2 PassG die zustdndigen Behorden einem deutschen Staatsangehorigen
die Ausreise untersagen, wenn Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass ein Passversagungs-
grund nach § 7 Abs. 1 PassG vorliegt.

§ 7 Abs. 1 PassG ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts eine zulédssige
Schranke der Ausreisefreiheit, die durch die allgemeinen Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1
Grundgesetz (GG) geschiitzt wird."

Ein Ausreiseverbot konnte fiir den Fall, dass ein Deutscher mit terroristischen Absichten das
Land verlassen will, auf § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG gestiitzt werden. Nach § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG ist
der Pass zu versagen, ,,wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dass der Passbewerber
die innere oder duBere Sicherheit oder sonstige erhebliche Belange der Bundesrepublik Deutsch-
land gefdhrdet.“ Die Passversagung ist ein Mittel der Gefahrenabwehr. Sie dient dazu, die Bun-
desrepublik Deutschland und ihre Lander vor der Beeintrdchtigung ihrer inneren und duBeren
Sicherheit und der Gefidhrdung ihrer erheblichen Belange zu schiitzen.' Die innere und dulere
Sicherheit der Bundesrepublik ist bei einem im Ausland kdmpfenden Terroristen grundsétzlich
nicht betroffen.'® Bei deutschen Staatsangehorigen, die ausreisen wollen, um sich an terroristi-
schen Akten im Ausland zu beteiligen, kann hingegen das Tatbestandsmerkmal der ,,sonstigen
erheblichen Belange® erfiillt sein. Darunter werden Handlungen verstanden, die geeignet sind,
die auswirtigen Beziehungen oder unter besonderen Umstdnden auch das internationale Ansehen

10 S/RES/2178 (2014): Resolution 2178 (2014), Threats to international peace and security caused by terrorist acts,
verabschiedet auf der 7272. Sitzung des Sicherheitsrats am 24. September 2014, S. 6 Ziffer 8.

11 Vgl. BVerfGE 6, 32.

12 Wache, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Kommentar, 199. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommen-
tierung 184. Ergdnzungslieferung 2011), § 7 PassG Rn. 5.

13 VG Aachen, Beschluss vom 14. April 2009, Az. 8 L 164/09, NVwZ-RR 2009, 781 (781).
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der Bundesrepublik zu schiddigen.'* Das Tatbestandsmerkmal liegt unter anderem vor, wenn die
Person eine Gefahr oder eine Bedrohung fiir andere Staaten darstellt.” Das VG Berlin fiihrte in
diesem Zusammenhang aus:

,Die Teilnahme eines deutschen Staatsangehorigen am bewaffneten Jihad ist geeignet, in er-
heblichem Male die auswiértigen Beziehungen der Bundesrepublik zu gefahrden [...]. Terror-
anschldge des militanten Jihad, an denen deutsche Staatsangehorige mitgewirkt haben,
tangieren massiv die Sicherheitsinteressen der davon betroffenen Liander und sind in ganz
erheblichem MabBe geeignet, diplomatische Spannungen zu erzeugen. Als Teilnahmehandlun-
gen sind dabei sowohl die Teilnahme an Ausbildungs- und Kampfhandlungen im Ausland als
auch sonstige Unterstiitzungshandlungen wie z. B. der Transport von Unterstiitzungsgeldern
in das Ausland, die Schulung oder die Beratung anderer gewaltbereiter Jihadisten im Ausland
zu verstehen.“'®

Die Bundesrepublik ist zudem durch zahlreiche Vertrdge und Abkommen verpflichtet, den inter-
nationalen Terrorismus zu bekdmpfen. Sind daher erhebliche Anzeichen vorhanden, dass eine
Person sich im internationalen Raum an terroristischen Aktivitdten beteiligen will, dann liegen
sonstige erhebliche Belange im Sinne von § 7 Abs. 1 Nr. 1 PassG vor,"” so dass deutschen Staats-
angehorigen die Ausreise aus diesem Grund nach § 10 Abs. 1 S. 2 PassG verweigert werden kann.
Hervorzuheben ist, dass die Behorde fiir die Uberpriifbarkeit der Gefahrenprognose konkrete Tatsa-
chen dafiir anfiihren muss, dass das Verhalten des Ausreisewilligen einen Tatbestand nach § 7
Abs. 1 PassG erfiillt.’® Zudem ist das UbermaBverbot nach § 7 Abs. 2 PassG zu beachten, wobei in
diesem Rahmen besonders passbeschrankende Malnahmen in Betracht kommen kénnten.*

Ausreiseverbote fiir deutsche Jihadisten kdnnen zudem auf die Passversagungsgriinde nach § 7
Abs. 1 Nr. 6 PassG und § 7 Abs. 1 Nr. 10 PassG gestiitzt werden. § 7 Abs. 1 Nr. 6 PassG ist ein-
schldgig, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dass sich eine Person unbefugt
zum Wehrdienst auBlerhalb der Bundeswehr verpflichten will. Die Norm soll verhindern, dass

14 Wache, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Kommentar, 199. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommen-
tierung 184. Ergdnzungslieferung 2011), § 7 PassG Rn. 7.

15 Ein andere Ansicht vertritt Daum, Anforderungen an Ausreisebeschrankungen von Islamisten, DOV 2014, 526
(528 f.). Er ist der Auffassung, dass das internationale Ansehen der Bundesrepublik durch die Teilnahme am
Jihad im Ausland nicht in jedem Fall gefdhrdet ist.

16 VG Berlin, Urteil vom 6. Marz 2012, Az. VG 23 K 59.10, BeckRS 2012, 49190.

17 Hailbronner, in: Hailbronner, Auslédnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 71.
Ergédnzungslieferung 2010), § 46 AufenthG Rn. 22.

18 Daum, Anforderungen an Ausreisebeschrankungen von Islamisten, DOV 2014, 526 (528 f.).

19 Wache, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Kommentar, 199. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommen-
tierung 184. Ergdnzungslieferung 2011), § 7 PassG Rn. 20.
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Deutsche unbefugt in fremde Streitkréfte eintreten,”® da im Ausland militdrisch ausgebildete
Deutsche eine potentielle Gefahr fiir die innere und dufere Sicherheit der Bundesrepublik
Deutschland darstellen.?* Mit der Norm sind nicht nur staatliche Streitkrafte, sondern auch militar-
dhnliche Verbdnde gemeint,”” womit auch die Beteiligung am Jihad in Syrien auf Seiten des sog.
Islamischen Staates von diesem Passversagungsgrund erfasst sein diirfte.*

§ 7 Abs. 1 Nr. 10 PassG ist einschlédgig, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dass
ein Deutscher eine Straftat nach § 89a Strafgesetzbuch (StGB) vornehmen wird. § 89a StGB stellt
unter dem als strafrechtliche Reaktion auf den internationalen Terrorismus erlassenen Straftatbe-
stand ,,Vorbereitung einer schweren staatsgefihrdenden Gewalttat® bereits terroristische Vorfeldak-
tivitdten in einem friithen Stadium unter Strafe.** Insbesondere die Ausbildung in einem ,, Terror-
Camp* ist nach § 89a StGB strafbar.?® § 89a StGB wurde im Jahr 2009 in das PassG aufgenommen.
Nach der Gesetzbegriindung soll mit § 89a StGB auch die Sicherheit anderer Staates geschiitzt
werden.?® Damit kdnnen auch Ausreiseverbote verhdngt werden, wenn Tatsachen die Annahme
rechtfertigen, dass eine Person beabsichtigt, im Ausland fiir eine terroristische Organisation zu
kdmpfen oder sich ausbilden zu lassen.

3.1.2. Weitere passbeschrankende MaBnahmen

Neben dem Ausreiseverbot nach § 10 Abs. 1 PassG sieht das Passgesetz die Moglichkeit vor, einem
deutschen Staatsangehorigen den Pass zu versagen, § 7 Abs. 1 PassG, oder den Geltungsbereich
oder die Giiltigkeitsdauer des Passes zu beschranken, § 7 Abs. 2 PassG. Dariiber hinaus erlaubt § 8
PassG die Entziehung des Passes, wenn die Voraussetzungen der Passversagung nach § 7 Abs. 1
PassG vorliegen. Diese Malnahmen diirfen nach § 9 PassG im polizeilichen Grenzfahndungsbe-
stand gespeichert werden.

Neben den nach dem Passgesetz méglichen Mallnahmen sieht das Gesetz iiber Personalausweise
und den elektronischen Identitdtsnachweis (Personalausweisgesetz - PAuswG) die Moglichkeit

vor, im Einzelfall anzuordnen, dass der Personalausweis bei Vorliegen der Voraussetzungen des
§ 7 Abs. 1 PassG nicht zum Verlassen der Bundesrepublik berechtigt, § 6 Abs. 7 PAuswG. Diese
Anordnungen diirfen nach § 6 Abs. 8 PAuswG ebenfalls im polizeilichen Grenzfahndungsbestand

20 Wache, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Kommentar, 199. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommen-
tierung 184. Ergdnzungslieferung 2011), § 7 PassG Rn. 16.

21 Daum, Anforderungen an Ausreisebeschrankungen von Islamisten, DOV 2014, 526 (532).

22 Wache, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Kommentar, 199. Erganzungslieferung 2014 (Kommen-
tierung 184. Ergdnzungslieferung 2011), § 7 PassG Rn. 16.

23 Mit gewissen Einschrankungen so auch Daum, Anforderungen an Ausreisebeschrinkungen von Islamisten, DOV
2014, 526 (532).

24 Sternberg-Lieben, in: Schonke/Schroder Strafgesetzbuch, 29. Auflage 2014, § 89a Rn. 1b.

25 Gazeas/Grosse-Wilde/KieBling, Die neuen Tatbestdnde im Staatsschutzstrafrecht — Versuch einer ersten Ausle-
gung der §§ 89a, 89b und 91 StGB, NStZ 2009, 593 (596).

26 BT-Drs. 16/12428, S. 20.
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gespeichert werden. Das Personalausweisgesetz verweist hingegen nicht auf § 8 PassG mit der
Folge, dass der Personalausweis nicht nach den Passversagungsgriinden entzogen werden kann.
Personalausweise konnen nach §§ 28, 29 PAuswG lediglich im Fall ihrer Ungiiltigkeit eingezogen
werden.

3.2. Einreise und Ausreise von Auslandern

MaBnahmen zur Beschriankung der Ein- und Ausreise von Ausldndern finden sich im Aufent-
haltsgesetz. Ausldnder ist jede Person, die nicht Deutscher im Sinne des Art. 116 Abs. 1 GG ist,
§ 2 Abs. 1 Aufenthaltsgesetzes (AufenthG).

3.2.1. Aufenthaltstitel

Nach § 4 Abs. 1 S. 1 AufenthG bediirfen Auslidnder fiir die Einreise und den Aufenthalt im Bun-
desgebiet eines Aufenthaltstitels, sofern nicht durch Recht der Européischen Union oder durch
Rechtsverordnung etwas anderes bestimmt ist oder auf Grund des Abkommens vom 12. September
1963 zur Griindung einer Assoziation zwischen der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft und der
Tirkei (Assoziationsabkommen EWG/Tiirkei)?” ein Aufenthaltsrecht besteht. Das Aufenthaltsgesetz
unterscheidet zwischen befristeten Aufenthaltstiteln (Visum, Aufenthaltserlaubnis und Blaue Karte
EU) und unbefristeten Aufenthaltstiteln (Niederlassungserlaubnis und Erlaubnis zum Daueraufent-
halt-EU). Zudem gibt es auch Konstellationen, in denen ein Ausldnder von dem Erfordernis eines
Aufenthaltstitels befreit ist.?

§ 5 AufenthG bestimmt die allgemeinen Voraussetzungen fiir die Erteilung eines Aufenthaltstitels.
In diesem Rahmen ist § 5 Abs. 4 AufenthG besonders hervorzuheben, nach dem ein Aufenthaltsti-
tel zu versagen ist, wenn ein Ausweisungsgrund nach § 54 Nr. 5 bis Nr.5b AufenthG vorliegt. § 54
Nr. 5 AufenthG ist erfiillt, wenn der Ausldnder einer Vereinigung angehort oder angehort hat, die
den Terrorismus unterstiitzt, oder er eine derartige Vereinigung unterstiitzt oder unterstiitzt hat.*
Die Vorschrift verfolgt den Schutz vor Terrorismus, indem potentielle Attentéter bereits am Be-
treten des Bundesgebietes gehindert werden.*® Terroristen soll grundsétzlich kein Aufenthaltstitel
gewdhrt werden. Es handelt sich hierbei um eine absolute Schranke fiir die Erteilung eines Aufent-
haltstitels.?* Die Vorschrift gilt fiir alle Aufenthaltstitel.

27 Dieses Abkommen gilt aber nicht fiir die erstmalige Einreise in das Bundesgebiet.

28 Vgl. hierzu auch eingehend . Erlduterung der verschiedenen Aufenthaltstitel aus dem Aufenthaltsgesetz
sowie weiterer Aufenthaltsrechte, Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, (WD 3 — 3000 — 251/14),
2014.

29 Siehe zu den tatbestandlichen Voraussetzungen von § 54 Nr. 5 AufenthG: Ziffer 3.2.3.1.

30 Hailbronner, in: Hailbronner, Ausldnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 77.
Ergdnzungslieferung 2012), § 5 AufenthG Rn. 85.

31 Dienelt, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 5 AufenthG Rn. 139.
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3.2.2. Grenzkontrollen

§ 13 Abs. 1 AufenthG stellt die formalen Voraussetzungen fiir die Einreise in das Bundesgebiet auf.
Danach hat die Einreise in die Bundesrepublik Deutschland grundsétzlich an den zugelassenen
Grenziibergangsstellen innerhalb bestimmter Verkehrsstunden stattzufinden, § 13 Abs. 1 S. 1
AufenthG. Es sind bestimmte Papiere mitzufiihren und der Ausldnder hat sich einer Grenzkon-
trolle zu unterziehen, § 13 Abs. 1 S. 2 AufenthG. Zudem ist fiir die Einreise in das Bundesgebiet
ein Aufenthaltstitel erforderlich (s.0.). Diese formalen Erfordernisse sollen dem Sicherheitsbe-
diirfnis der Bundesrepublik Deutschland Rechnung tragen.*

Die formalen Erfordernisse nach § 13 Abs. 1 AufenthG werden allerdings durch den Schengener
Grenzkodex (SGK) weitgehend iiberlagert. Nach dieser unionsrechtlich verbindlichen Verordnung
entfallen die Personenkontrollen an den Schengen-Binnengrenzen. Der Umfang der Grenzkontrolle
ist daher wesentlich von der Einstufung der Staatsgrenzen als (Schengen-)Binnengrenze oder
(Schengen-)AuBengrenze abhingig.* Personenkontrollen finden regelméfBig nur noch an den
AuBengrenzen statt. Ausldnder sind gleichwohl verpflichtet, einen Pass oder Passersatz mitzu-
fiihren und sich auf Verlangen auszuweisen.**

3.2.3. Zuriickweisung nach § 15 Abs. 2 Nr. 1 AufenthG

§ 15 AufenthG berechtigt die zustdndigen Behorden bei Vorliegen der gesetzlichen Vorausset-
zungen, einen Ausldnder an der Grenze zuriickzuweisen.* Die Zuriickweisung bedeutet die
Verweigerung der Einreise.?® Die nationale Zurlickweisungsregelung des § 15 AufenthG wird zum
Teil durch Art. 13 SGK verdrédngt,” der fiir bestimmte Félle die Zurlickweisung von Drittstaatange-
horigen regelt.*® Zudem findet an den Schengen-Binnengrenzen keine Zuriickweisung statt.*

§ 15 AufenthG unterscheidet zwischen zwei Fallen: Nach § 15 Abs. 1 AufenthG sind Ausldnder,
die unerlaubt einreisen wollen, zwingend zuriickzuweisen. Der Behorde steht kein Ermessen zu.
Dies sind insbesondere Fille, in denen der Ausldnder keinen Pass oder keinen Aufenthaltstitel

32 Hailbronner, in: Hailbronner, Ausldnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 71.
Ergidnzungslieferung 2010), § 13 AufenthG Rn. 1.

33 Winkelmann, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 13 AufenthG Rn. 3.
34 Westphal, in: Huber, Aufenthaltsgesetz, Kommentar, 1. Auflage 2010, § 13 AufenthG Rn. 13.

35 Hailbronner, in: Hailbronner, Auslédnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 58.
Ergédnzungslieferung 2008), § 15 AufenthG Rn. 1.

36 Winkelmann, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 15 AufenthG Rn. 2.
37 Winkelmann, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 15 AufenthG Rn. 9.
38 Winkelmann, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 15 AufenthG Rn. 9.

39 Winkelmann, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 15 AufenthG Rn. 2.
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besitzt. § 15 Abs. 2 AufenthG zdhlt dagegen Regelfille auf, in denen die Behorde die Einreise ver-
weigern kann. Es handelt sich hierbei um eine Ermessensvorschrift, so dass die Behorde auch Aus-
nahmefille beriicksichtigen kann. Fiir die Zuriickweisung sind die mit der polizeilichen Kontrolle
des grenziiberschreitenden Verkehrs beauftragten Behorden zustdndig, vgl. § 71 Abs. 3 AufenthG.

3.2.3.1.  Ausweisungsgrund nach § 54 AufenthG

Ein Ausldnder kann von den Grenzbehorden zuriickgewiesen werden, wenn ein Ausweisungs-
grund nach den §§ 53 ff. AufenthG vorliegt, § 15 Abs. 2 Nr. 1 AufenthG. Die Ausweisung begriin-
det die materielle Ausreisepflicht. Sie ist ein Beendigungstatbestand des Aufenthaltsrechtes und
soll auch die Wiedereinreise verhindern.*® Dabei ist nur das Vorliegen des Ausweisungsgrundes fiir
die Zuriickweisung entscheidend.*!

Nach § 15 Abs. 2 Nr. 1 AufenthG i. V. m. § 54 Nr. 5 AufenthG kann ein Ausldnder zuriickgewiesen
werden, wenn ,, Tatsachen die Schlussfolgerung rechtfertigen, dass er einer Vereinigung angehort
oder angehort hat, die den Terrorismus unterstiitzt, oder er eine derartige Vereinigung unterstiitzt
oder unterstiitzt hat; auf zurtickliegende Mitgliedschaften oder Unterstiitzungshandlungen kann
die Ausweisung nur gestiitzt werden, soweit diese eine gegenwartige Gefdhrlichkeit begriinden.“

Mit diesem Ausweisungsgrund soll der Terrorismus effektiv bekdmpft und Vorfeldaktivitdaten
eingeddmmt werden.** § 54 Nr. 5 AufenthG wurde als Reaktion auf die Terroranschldge vom 11.
September 2001 eingefiihrt. Dem weltweiten Terrorismus soll durch die Vorschrift jegliche
Grundlage entzogen werden.*® Der Gesetzgeber will mit der Vorschrift sowohl den nationalen als
auch den internationalen Terrorismus erfassen. Der rdumliche Anwendungsbereich der Norm ist
daher sehr weit und erfasst jegliche terroristische Akte, unabhédngig davon, wo sie stattfinden.*

3.2.3.2.  Rechtsprechung zu § 54 Nr. 5 AufenthG

Bei der ersten Tatbestandsalternative kommt es auf die Mitgliedschaft in einer Vereinigung an,
die den Terrorismus unterstiitzt. Eine Vereinigung unterstiitzt den Terrorismus, wenn sie sich
selbst terroristisch betétigt oder wenn sie die Begehung terroristischer Taten durch Dritte veran-
lasst, fordert oder befiirwortet.*> Insbesondere ist von einer terroristischen Vereinigung auszugehen,
wenn politische Ziele mit terroristischen — vélkerrechtlich gedchteten — Mitteln, wie z. B. dem

40 Bauer, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 54 AufenthG Rn. 1 f.

41 Hailbronner, in: Hailbronner, Auslédnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 58.
Ergdnzungslieferung 2008), § 15 AufenthG Rn. 25.

42 Bauer, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Auslanderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 54 AufenthG Rn. 15.
43 BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2011, Az. 1 C 13/10, NVwZ 2012, 701 (702).

44 So die Begriindung des Gesetzentwurfs zu § 5 Abs. 4 AufenthG, der auf § 54 Nr. 5 AufenthG verweist: BT-Drs.
15/420, S. 70.

45 BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2011, Az. 1 C 13/10, NVwZ 2012, 701 (703); vgl. auch BT-Drs. 14/7386, S. 54.
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Einsatz gemeingefdhrlicher Waffen oder durch Angriffe auf das Leben von unbeteiligten Dritten,
verfolgt werden.*® Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichtes ist bei der Beurtei-
lung des Tatbestandes der normale Beweismalstab anzulegen. Dieses Tatbestandsmerkmal muss
zur vollen Uberzeugung des Gerichtes feststehen.*’

Hingegen kommt es bei der zweiten Tatbestandsalternative auf die Unterstiitzungshandlung selbst
an.*® Fiir die erforderliche individuelle Unterstiitzung einer terroristischen Vereinigung durch den
einzelnen Ausldnder geniigt es dagegen, dass Tatsachen eine entsprechende Schlussfolgerung
rechtfertigen.* Der Beweismalstab ist bei diesem Tatbestandsmerkmal geringer. Ein Ausldnder
unterstiitzt eine terroristische Vereinigung, wenn sich seine Tétigkeit in irgendeiner Weise positiv
auf die Aktionsmoglichkeit der Vereinigung, die den internationalen sowie nationalen Terrorismus
unterstiitzt, auswirkt. Dazu zdhlt jedes Tatigwerden eines Nichtmitglieds, das die innere Organi-
sation und den Zusammenhalt der Vereinigung fordert, ihren Fortbestand oder die Verwirklichung
ihrer auf die Unterstiitzung terroristischer Bestrebungen gerichteten Ziele fordert und damit ihre
potenzielle Gefahrlichkeit festigt und ihr Gefahrdungspotenzial stiarkt.*® Die Zielrichtung der
Unterstiitzungshandlung muss dabei fiir den Ausldnder erkennbar sein, weil sie ihm andernfalls
nicht zurechenbar ist.”* In der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung wurden Ausweisungen
wegen Sympathiewerbung® oder wegen der Teilnahme an Veranstaltungen einer terroristischen
Vereinigung™ fiir zuldssig erachtet. Die Rechtsprechung legt somit § 54 Nr. 5 AufenthG sehr weit
aus. Auch Mitgliedschaften oder Unterstiitzungshandlungen in der Vergangenheit kénnen den
Tatbestand erfiillen, wenn durch die Person eine gegenwirtige Gefahr fiir die 6ffentliche Sicherheit
besteht.** Die aktive Unterstiitzung einer terroristischen Vereinigung fillt ohne weiteres unter den
Tatbestand des § 54 Nr. 5 AufenthG.

In diesen Fillen konnen die zustdndigen Behorden die Einreise in das Bundesgebiet gem. § 15
Abs. 2 Nr. 11i. V. m. § 54 Nr. 5 AufenthG verweigern.

46 BVerwG, Urteil vom 30. April 2009, Az. 1 C 6/08, NVwZ 2009, 1162 (1166).

47 BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2011, Az. 1 C 13/10, NVwZ 2012, 701 (702).

48 Marx, Abgrenzungsprobleme bei der Vorfeldbekdmpfung terroristischer Bestrebungen, ZAR 2011, 167 (168).
49 BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2011, Az. 1 C 13/10, NVwZ 2012, 701 (702).

50 BVerwG, Urteil vom 15. Mérz 2005, Az. 1 C 26/03, NVwZ 2005, 1091 (1093). Das Bundesverwaltungsgericht hat
in seinem Urteil vom 25. Oktober 2011 (Az. 1 C 13/10) ausdriicklich noch einmal darauf hingewiesen, dass die
Kriterien des Urteils von 2005 (Az. 1 C 26/03) weiterhin mafigeblich bei der Beurteilung sind, ob eine individu-
elle Unterstiitzungshandlung durch eine Person vorliegt.

51 BVerwG, Urteil vom 15. Méarz 2005, Az. 1 C 26/03, NVwZ 2005, 1091 (1093).
52 BVerwG, Urteil vom 30. Juli 2013, Az. 1 C 9.12, NVwZ 2014, 294 (295).
53 VGH Mannheim, Urteil vom 14. Mai 2014, Az. 11 S 2224/13, BeckRS 2014, 53263.

54 BVerwG, Urteil vom 25. Oktober 2011, Az. 1 C 13/10, NVwZ 2012, 701 (704).
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3.2.4. Ausreiseverweigerung nach § 46 Abs. 2 AufenthG

§ 46 Abs. 2 AufenthG ordnet die entsprechende Anwendung des § 10 PassG an. Damit kann auch
einem Ausldnder mit terroristischen Beweggriinden die Ausreise verweigert werden. Hinsichtlich
der Voraussetzungen kann auf die Ausfiihrungen zu §§ 10, 7 PassG verwiesen werden.>

3.3. Ein- und Ausreise von EU-Biirgern

Fiir Unionsbiirger gelten zum Teil andere Vorschriften. Fiir die Einreiseverweigerung gilt nicht

§ 15 AufenthG, sondern das Gesetz iiber die allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbiirgern (Freizii-
gigkeitsgesetz — FreiziigG/EU). Das Freiziigigkeitsgesetz ist grundsétzlich eine abschlieBende
spezialgesetzliche Regelung, soweit nicht durch Gesetz etwas anderes bestimmt ist, § 1 Abs. 2 Nr.
1 AufenthG. In § 1 FreiziigG/EU werden Unionsbiirger als Staatsangehdrige eines anderen Mit-
gliedstaates der Europdischen Union definiert. EU-Biirger benétigen fiir die Einreise und den
Aufenthalt grundsétzlich kein Visum.*® Damit konnen Unionsbiirger eines EU-Mitgliedstaats ohne
weiteres in das Hoheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaates einreisen.’” Das Freiziigigkeitsrecht
verleiht aber nicht nur ihnen, sondern auch ihren Familienangehorigen den Anspruch auf Einreise
in einen und Aufenthalt in einem anderen Mitgliedstaat. Die Einreise kann aber nach § 6 Abs. 1
S. 2 FreiziigG/EU aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit verweigert
werden. Hieraus resultiert ein vollziehbares Einreiseverbot.*®

Der Begriff der 6ffentlichen Sicherheit ist nicht mit dem polizeirechtlichen Begriff identisch.® Er
umfasst nach der Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs (EuGH) sowohl die innere Si-
cherheit eines Mitgliedstaats als auch seine dullere Sicherheit.®® Zur inneren Sicherheit zdhlen der
Bestand der staatlichen Einrichtungen und der wichtigen 6ffentlichen Dienste sowie die Sicherstel-
lung der Grundversorgung der Bevolkerung. Die duBere Sicherheit umfasst nicht nur militdrische
Bedrohungen, sondern auch die Gefahr einer erheblichen Stérung der auswértigen Beziehungen
oder des friedlichen Zusammenlebens der Volker.®* Die Beeintrachtigung der 6ffentlichen Sicher-
heit muss, wie im Falle der 6ffentlichen Ordnung, von dem personlichen Verhalten des Betroffenen

55 Siehe Ziffer 3.1.1.

56 Dienelt, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 2 FreiztigG/EU Rn. 10.
57 Tiibingen, Das Einreiseverbot — ein Instrument zur Beschrdankung der Freiziigigkeit, ZAR 2013, 330 (330).

58 Tiibingen, Das Einreiseverbot — ein Instrument zur Beschrankung der Freiziigigkeit, ZAR 2013, 330 (330).

59 Hailbronner, in: Hailbronner, Ausldnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 81.
Ergédnzungslieferung 2013), § 6 FreiziigG/EU Rn. 30.

60 EuGH, Urteil vom 23. November 2010, Az. C-145/09, NVwZ 2011, 221 (223).

61 Alexy, in: Hofmann/Hoffmann, Auslédnderrecht, Handkommentar, 1. Auflage 2008, § 6 FreiziigG/EU Rn. 11.
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ausgehen.® Der Begriff der 6ffentlichen Sicherheit ist aber nicht nur auf die Sicherheit des Staates
beschrdnkt. Auch schwere Straftaten, die die Ruhe und Sicherheit der Beviolkerung bedrohen,
konnen eine Storung der offentlichen Sicherheit darstellen.®® Es existiert keine verbindliche Defini-
tion des Begriffes. Der EuGH stellt auf den Einzelfall ab.®*

Nach diesen Grundsitzen diirften aber drohende terroristische Akte das Rechtsgut der 6ffentlichen
Sicherheit betreffen. Mithin kdnnte einem EU-Biirger mit terroristischen Absichten die Einreise in
die Bundesrepublik Deutschland nach § 6 Abs. 1 S. 2 FreizligG/EU verweigert werden.

Zudem wird mit § 11 Abs. 1 S. 1 FreiziigG/EU auch auf § 46 Abs. 2 AufenthG verwiesen. Insofern
konnen EU-Biirger nach den gleichen MaBstdben wie Ausldnder und Deutsche an der Ausreise
aus der Bundesrepublik gehindert werden.®

4.  Anpassungsbedarf aufgrund der UN-Resolution 2178 (2014)

Zusammenfassend lédsst sich feststellen, dass nach gegenwartiger Rechtslage sowohl im Passrecht
im Hinblick auf deutsche Staatsangehérige als auch im Ausldnderrecht im Hinblick auf Auslan-
der und EU-Biirger hinreichende Moglichkeiten zur Verhinderung der Ein- bzw. Ausreise von
Terroristen bestehen. Diese diirften den Anforderungen der UN-Resolution 2178 (2014) geniigen.

Dies liegt darin begriindet, dass die Tatbestandsmerkmale der Ein- und Ausreiseverweigerungs-
vorschriften von der Rechtsprechung vergleichsweise weit ausgelegt werden und den Verwal-
tungsbehorden ein weiter Ermessensspielraum eingerdumt ist, der es erlaubt, auf neue Bedrohungs-
szenarien zu reagieren, ohne dass es einer Anderung der Rechtsgrundlagen bediirfte. Zudem hat
der deutsche Gesetzgeber bereits im Gefolge der Terroranschldge auf das World Trade Center um-
fassend auf die mit dem internationalen Terrorismus verbundenen Gefahren reagiert.

Problematisch erscheint allerdings folgender Aspekt: In der Resolution fordert der Sicherheitsrat
wirksame Grenzkontrollen. Wie oben aufgezeigt, sind mit dem Schengener Grenzkodex aber
groBe Teile der Grenzkontrollen weggefallen. An dieser Stelle besteht daher ein Spannungsverhalt-
nis zwischen dem europarechtlich gewéhrleisteten freien Grenziibertritt innerhalb der Schengen-
Staaten einerseits und der durch die Resolution geforderten effektiven Kontrolle der Aus- und Ein-
reisebewegungen von (ausldndischen) Terroristen andererseits. Dieses ldsst sich allerdings nicht
durch Maflnahmen des nationalen Gesetzgebers 16sen, sondern ist in erster Linie eine Frage des
Europarechts.

62 Hailbronner, in: Hailbronner, Auslédnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 81.
Ergédnzungslieferung 2013), § 6 FreiziigG/EU Rn. 38.

63 Hailbronner, in: Hailbronner, Ausldnderrecht, Kommentar, 86. Ergdnzungslieferung 2014 (Kommentierung 81.
Ergédnzungslieferung 2013), § 6 FreiziigG/EU Rn. 30.

64 Dienelt, in: Renner/Bergmann/Dienelt, Ausldnderrecht, Kommentar, 10. Auflage 2013, § 6 FreizligG/EU Rn. 35.

65 Vgl. Ziffer 3.1.1.
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Uber die nach gegenwirtiger Rechtslage bestehenden Moglichkeiten hinaus werden derzeit An-
derungen im Personalausweisgesetz erwogen, die es ermoglichen wiirden, Terrorverddchtigen
mit deutscher Staatsangehorigkeit den Personalausweis zu entziehen und stattdessen ein Ersatz-
dokument auszuhdndigen, um die Ausreise in Kampfgebiete iiber Zwischenstationen (insbeson-
dere iiber die Tiirkei) zu erschweren. In der Literatur wurden allerdings bereits verfassungsrecht-
liche Zweifel an einer solchen Losung artikuliert.®® Es ist allerdings auch nicht ersichtlich, dass
die UN-Resolution 2178 (2014) eine derartige Malnahme fordern wiirde.

66 Hornung, Ersatzpersonalausweis fiir potenzielle Islamisten — Terrorismusbekdmpfung durch Stigmatisierung,
Legal Tribune Online vom 3.11.2014, abrufbar unter http://www.lto.de/persistent/a_id/13678/, [Stand: 20. No-
vember 2014].



