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Antwort

der Bundesregierung

auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten René Springer, Dr. Christian Wirth,
Waldemar Herdt, weiterer Abgeordneter und der Fraktion der AfD
— Drucksache 19/5457 —

Mangelnde Kooperation auslandischer Stellen bei der Passbeschaffung
(Nachfrage zur Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage auf
Bundestagsdrucksache 19/4156)

Vorbemerkung der Fragesteller

Die Zustdndigkeit des Auswértigen Amtes wird u. a. im Gesetz iiber den Aus-
wirtigen Dienst (GAD) und im Konsulargesetz (KonsG) geregelt. Danach ob-
liegt dem Auswirtigen Amt die Vertretung der Bundesrepublik Deutschland ge-
geniiber ausldndischen Stellen.

Dies beriicksichtigt der frithere sidchsische Staatsminister Markus Ulbig in sei-
ner Antwort auf eine Kleine Anfrage der AfD-Fraktion im Séchsischen Landtag
(Drucksache 6/9334). Er fiihrt u. a. aus: ,,Das ZUR [Anm.: Zentrum zur Unter-
stiitzung der Riickkehr] soll als neu errichtete Zentralstelle zwischen Bund und
Léndern durch eine verbesserte — kontinuierliche — Kooperation und Kommu-
nikation zu einer Verbesserung der gemeinsamen Riickkehrpolitik fithren. Uber
die verschiedenen Arbeitsbereiche des ZUR sollen in den vielfaltigen Themen-
feldern im Bereich der Riickfiihrung (z. B. der Passbeschaffung, der Organisa-
tion von Charterfliigen, aber auch der freiwilligen Riickreisen) Unterstiitzungs-
moglichkeiten und Optimierungspotentiale ermittelt, geschaffen und von den
beteiligten Stellen kiinftig umgesetzt werden. Die Arbeit des ZUR dient dazu,
die Wirksamkeit von Abschiebungsversuchen zu erhéhen. Der Freistaat Sach-
sen rechnet damit, dass sich insbesondere durch die intensive Unterstiitzung bei
der Passersatzpapierbeschaffung Abschiebungen in Sachsen schneller realisie-
ren lassen. Neben der Kommunikationsverbesserung zur Optimierung des Res-
sourcen-Einsatzes der Bundes- und Landerbehorden, nimmt der Bund die Zu-
standigkeiten wahr, die ihm auch vor der Einrichtung des ZUR zukamen, insbe-
sondere die Vertretung der Bundesrepublik Deutschland iiber das Auswértige
Amt gegeniiber auslidndischer Stellen®.

Das Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat unterhélt innerhalb der
,»Abteilung M* einen Stab ,,R — Riickkehr mit insgesamt vier Referaten sowie
einer Projektgruppe ,,Aufbau von AnkER-Einrichtungen® (Stand: Organi-
gramm 17. Juli 2018).

Nach dem Entwurf eines Gesetzes iiber die Feststellung des Bundeshaushaltes
fiir das Haushaltsjahr 2019 obliegt ,,der Vollzug von RiickfithrungsmafBnahmen

Die Antwort wurde namens der Bundesregierung mit Schreiben des Bundesministeriums des Innern, fiir Bau und Heimat
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ausreisepflichtiger ausléndischer Staatsangehoriger einschlielich der Passer-
satzbeschaffung fiir einzelne Drittstaaten* der Bundespolizei (Haushaltsgesetz
2019, vgl. Bundestagsdrucksache 19/3400, Seite 733, Vorbemerkung Bundes-
polizei, Punkt 11, Titel 0625).

Gleichwohl erklért die Bundesregierung in der Vorbemerkung der Antwort
(Bundestagsdrucksache 19/4156), dass durch die Fragestellung insbesondere
Umsténde beriihrt werden, die nicht im origindren Verantwortungsbereich des
Bundes liegen. Vielmehr soll die Zustidndigkeit fiir die Passersatzpapierbeschaf-
fung bei den Léndern liegen; der Bund leiste in einigen Fallgruppen lediglich
Amtshilfe. Ferner wiirde durch oder unter Mitwirkung des Bundes keine soge-
nannte ,,Problemstaatenliste” mehr gefiihrt. In der Antwort (Bundestagsdruck-
sache 19/4156) stellt die Bundesregierung auf Zahlen der Bundespolizei ab.

Die Antwort der Bundesregierung (Bundestagsdrucksache 19/4156) auf die
Kleine Anfrage (Bundestagsdrucksache 19/3868) der Fragesteller wirft aus de-
ren Sicht diesbeziiglich weitere Fragen auf.

Vorbemerkung der Bundesregierung

Die Riickfiihrung ausreisepflichtiger Personen liegt nach der foderalen Zustin-
digkeitsverteilung der Bundesrepublik Deutschland grundsétzlich in der Verant-
wortung der Lander. Da dies eine Aufgabe von nationalem Interesse ist, unter-
stiitzt der Bund die Lénder hierbei in vielféltiger Weise. Dazu gehdren in origi-
nérer Zusténdigkeit die Gestaltung der Beziehungen zu den Herkunftsléndern und
die Schaffung weiter verbesserter Bedingungen fiir die Riickiibernahme eigener
Staatsangehoriger, z. B. durch Riickiibernahmeabkommen oder sonstige Abspra-
chen mit den Herkunftsstaaten. Hinzu kommt die bereits jetzt erfolgende inten-
sive Unterstiitzung bei der Beschaffung von Passersatzpapieren.

1. Wem obliegt die Zustdndigkeit fiir den Vollzug von Riickfiihrungsmafnah-
men ausreisepflichtiger Staatsangehoriger einschlieBlich der Passersatzpa-
pierbeschaffung, soweit dafiir nicht die Bundespolizei zustindig ist?

Welche Zielldnder sind davon betroffen?

Der Vollzug des Auslinderrechts liegt bei den Lédndern (Auslédnder- und Landes-
polizeibehorden). § 71 des Aufenthaltsgesetzes (AufenthG) sieht eine umfas-
sende Zustindigkeit der Lénder fiir aufenthalts- und passrechtliche Maflnahmen
einschlielich aufenthaltsbeschrinkender MaBBnahmen, Beantragung von Ab-
schiebungshaft usw. vor. Die Entscheidung iiber die Fortdauer des Aufenthalts-
rechts obliegt allein der Auslédnderbehdrde. Die Ausldnderbehorde entscheidet
iiber Erteilung, Versagung und Aufhebung des Aufenthaltstitels sowie iiber etwa-
ige aufenthaltsbeendende MaBnahmen. Kommt der Auslédnder seiner Pflicht zur
freiwilligen Ausreise trotz Ausreiseaufforderung und Androhung von Zwangs-
mafnahmen innerhalb der gesetzten Ausreisefrist nicht nach, muss die Auslin-
derbehorde die Ausreisepflicht — nach vorheriger Androhung— durch das
Zwangsmittel der Abschiebung vollstrecken. Bei der Abschiebung ist weiterhin
die Auslanderbehorde Herrin des Verfahrens. Fiir die Abschiebung selbst, d. h.
den Aufgriff des Auslinders und die Zufiihrung zum Ausgangsort der erzwunge-
nen Ausreise (in der Regel Flughafen) ist regelmiBig die Landespolizei zustin-
dig. Die Zustindigkeit fiir die Begleitung von Riickfithrungen ergibt sich aus § 71
Absatz 1 AufenthG fiir die Ausldanderbehorden, aus § 71 Absatz 3 Nummer 1d
AufenthG fiir die Bundespolizei sowie aus § 71 Absatz 5 AufenthG fiir die Poli-
zeien der Lander. Dies gilt fiir simtliche Zielstaaten.
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Eine Bundeszustiandigkeit besteht allerdings fiir die Durchfithrung von Asylver-
fahren. Nach Beendigung des Asylverfahrens erldsst das Bundesamt fiir Migra-
tion und Fliichtlinge im Falle eines negativen Ausgangs die Abschiebungsandro-
hung, deren Vollzug wiederum den Léndern obliegt.

2. Ist die Passersatzpapierbeschaffung immer der rechtskréftigen Feststellung
der Ausreisepflicht entsprechend § 50 des Aufenthaltsgesetzes (AufenthG)
nachgelagert?

Wenn ja, wie ist dann nach Ansicht der Bundesregierung § 50 Absatz 5 Auf-
enthG zu verstehen?

Nein. Die Erfiillung der Passpflicht ist — auler bei Schutzberechtigten im Sinne
der Genfer Fliichtlingskonvention und Staatenlosen — eine den Ausldnder selbst
wihrend jeder Phase des Aufenthaltes in Deutschland treffende Verpflichtung.
Hierzu zihlt gegebenenfalls, wenn ein reguldrer Nationalpass nicht zu erlangen
ist, auch die Beschaffung eines anerkannten und giiltigen Passersatzes.

Die MaBinahmen der Auslédnderbehdrde zur Passersatzbeschaffung ersetzen oder
ergidnzen lediglich die eigentlich den Auslénder treffende Verpflichtung und sind
daher nicht gesetzlich mit einer bestimmten Phase des Aufenthaltes verbunden.
Eine eindeutige Identitétsfeststellung, die einer Passersatzbeschaffung voraus-
geht, sollte so frith wie moglich erfolgen; im Asylrecht sieht § 16 des Asylgeset-
zes die Identifizierung bereits fiir den Zeitraum nach Stellung des Asylgesuchs
vor. Die ersten Mallnahmen fiir eine Passersatzpapierbeschaffung kénnen und
sollten, soweit moglich, bereits vor und unabhéngig von der Vollziehbarkeit der
Ausreisepflicht beginnen. In den Féllen des § 50 Absatz 5 AufenthG ist eine Pas-
sersatzpapierbeschaffung nicht erforderlich, da der Ausldnder bereits im Besitz
eines Passes oder Passersatzes ist. Ausnahmsweise kann in diesen Féllen eine
Passersatzbeschaffung erforderlich sein, wenn die Giiltigkeitsdauer des in Ver-
wahrung genommenen Dokuments ablauft, oder wenn das Dokument ausnahms-
weise nach Vorgaben des Zielstaates nicht zur Riickkehr geeignet ist.

3. Aus welchem Grund verweist die Bundesregierung in der Vorbemerkung ih-
rer Antwort (Bundestagsdrucksache 19/4156) auf die origindre Zustandig-
keit der Lander bei der Passersatzpapierbeschaffung, obwohl die Bundespo-
lizei fiir den Vollzug von RiickfiihrungsmaBBnahmen ausreisepflichtiger
Staatsangehdriger einschlieSlich der Passersatzpapierbeschaffung zustiandig
ist?

Wie sind dahingehend die in der Antwort der Bundesregierung beigefiigten
Tabellen zu verstehen?

Auf die Antwort zu Frage 1 wird verwiesen. Die Passersatzbeschaffung ist in der
Praxis hiufig Bestandteil der Riickfiihrung. Die Vorbemerkung der Bundesregie-
rung in der Antwort auf die Kleine Anfrage der Fraktion der AfD auf Bundes-
tagsdrucksache 19/4156 orientiert sich jedoch am Wortlaut des § 71 AufenthG.
Hinsichtlich der Zustindigkeiten der Bundespolizei unterscheidet der Gesetzge-
ber in Absatz 3 zwischen der Riickfiihrung von Auslindern aus anderen und in
andere Staaten (Nummer 1d) und der Beschaffung von Heimreisedokumenten fiir
Ausliander im Wege der Amtshilfe (Nummer 7). In diesem Sinne sind sowohl die
in Bezug genommene Vorbemerkung der Bundesregierung wie die tabellarischen
Ubersichten zur Passersatzbeschaffung zu verstehen.
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4. Auf Basis welcher Vereinbarung, vertraglichen und/oder gesetzlichen
Grundlage ist die Zusammenarbeit zwischen der Bundespolizei, den Landern
und dem Auswirtigen Amt hinsichtlich der Passersatzpapierbeschaffung in
Anbetracht ihrer per Gesetz iibertragenen Aufgaben geregelt, und was ist der
Inhalt dieser Regelung?

Ist diese Regelung fiir alle Bundeslédnder einheitlich und verbindlich?

Es wird beziiglich der gesetzlichen Grundlagen auf die Antwort zur Frage 1 ver-
wiesen. Dariiber hinaus gibt es keine Vertrige oder Vereinbarungen zwischen den
beteiligten Behdrden. In der Praxis vollziehen sich Kooperationen regelmifBig im
Wege der Gremienarbeit. So gibt es auch Gremien, die sich mit der Beschaffung
von Passersatzpapieren sowie der Durchfiihrung von Riickfiihrungsmafinahmen
beschiftigen. Im Jahr 1993 beschloss die von der Innenministerkonferenz einge-
richtete Arbeitsgruppe Riickfiihrung (AG-Riick) die Schaffung von spezialisier-
ten Dienststellen fiir Fragen der Passersatzbeschaffung (sog. Clearingstellen und
Zentrale Ausldanderbehdrden mit Clearingstellenfunktion). In den Léndern sind
unterschiedliche Organisations- und Zusténdigkeitsregelungen vorhanden, die
von genereller Zentralisierung aller Passbeschaffungsmafnahmen fiir alle Staaten
mit Zustdndigkeitsverordnung liber Amtshilfekonstrukte mit Zusténdigkeitsiiber-
tragung fiir bestimmte Staaten und Aufgaben oder reine Amtshilfekonstrukte rei-
chen. Im Jahr 2010 beschloss die AG-Riick fiir die eingerichteten Zentral- und
Clearingstellen sog. Verfahrensabsprachen fiir die Landerbeteiligung zur Besei-
tigung von Vollzugshindernissen, die sich aus der hdufig schwierigen Beschaf-
fung von Reisedokumenten filir Ausreisepflichtige ergeben. Auf diese Weise sol-
len die Informationen und bei Bedarf auch die Verfahren selbst gebiindelt werden.
In diesem Zusammenhang wurden auch Absprachen, nicht im Sinne férmlicher
Verwaltungsvereinbarung, zur Zusammenarbeit zwischen den zustdndigen Be-
horden fiir die Passersatzpapierbeschaffung und dem Bundesministerium des In-
nern, fiir Bau und Heimat (BMI) sowie dem Auswiértigen Amt getroffen. Dariiber
hinaus beschlossen am 9. Februar 2017 die Bundeskanzlerin und Regierungsche-
finnen und Regierungschefs der Lander die Einrichtung des Gemeinsamen Zent-
rums zur Unterstiitzung der Riickkehr (ZUR). Das ZUR soll operative Abstim-
mung zwischen Bund und Léndern zu Riickkehr- und Riickfiihrungsfragen ver-
bessern. So beschafft der Arbeitsbereich Passersatzpapierbeschaffung des ZUR
in Problemfillen die notigen Passersatzpapiere. Bei der praktischen Aufgaben-
wahmehmung stimmt sich das ZUR (Arbeitsbereich PEB) in konkreten Féllen
mit dem Auswértigen Amt und dem BMI ab. Fiir weitere Ausfiihrungen wird auf
die Antwort zu Frage 5 verwiesen.

5. Was wurde zwischen dem Bund, den Léndern und ggf. dem Auswértigem
Amt hinsichtlich der Einrichtung des ZUR vereinbart, und welchen Inhalt
hat diese Vereinbarung?

Die Einrichtung des ZUR wurde aufgrund des Beschlusses der Besprechung der
Bundeskanzlerin mit den Regierungschefinnen und Regierungschefs der Lénder
am 9. Februar 2017 zur Riickkehrpolitik vereinbart. Es wurde vereinbart. Das
ZUR soll der operativen Abstimmung zwischen Bund und Landern zu Riickkehr-
und Riickflihrungsfragen, beispielsweise im Rahmen von Sammelriickfiihrungen,
dienen. Hierbei soll das ZUR in stdndigem Kontakt mit den Botschaften der Her-
kunftslander stehen und in allen Problemfillen die nétigen Dokumente fiir aus-
reisepflichtige Ausldnderinnen und Auslénder beschaffen. Es setzt auf bestehen-
den Strukturen auf und fungiert als Kooperationsplattform zwischen Bund und
Landern.
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6. Welcher konkrete Aufgabenbereich obliegt dem Auswértigen Amt (im Zu-
sammenhang mit dem gesetzlichen Auftrag zur Vertretung der Bundesrepub-
lik Deutschland gegeniiber ausldndischen Stellen) bei der Passersatzpapier-
beschaffung im Zusammenspiel mit der Bundespolizei und den Landern?

Das Auswirtige Amt unterstiitzt in Amtshilfe die zusténdigen Behorden bei der
Passersatzpapierbeschaffung beispielsweise durch die Erstellung von Verbalno-
ten, Demarchen, dem Abgleich von Visa-Antragsunterlagen oder der Uberprii-
fung von Personaldaten in den entsprechenden Registern der Herkunftslander und
bei den zustédndigen Behorden. Dariiber hinaus evaluiert das Auswartige Amt die
Kooperation der Herkunftslénder bei der Passersatzbeschaffung sowie die Ein-
haltung internationaler Vereinbarungen fortwihrend und thematisiert dieses bei
politischen Konsultationen.

7.  Wie viele Unterstiitzungsersuchen der Lénder zur Passersatzpapierbeschaf-
fung hat das Auswértige Amt in den Jahren 2010 bis 2018 (bis zum Stichtag
30. September) erhalten und entsprechend des gesetzlichen Auftrags an aus-
landische Stellen weitergeleitet bzw. bearbeitet (bitte nach Jahren und Lén-
dern getrennt auflisten)?

Das Auswirtige Amt erfasst keine statistischen Angaben im Sinne der Fragestel-
lung.

8.  Welche Stelle innerhalb des Auswértigen Amts iibernimmt diese Aufgabe
und wie sind die Abldufe geregelt?

Zustindige Stelle innerhalb des Auswértigen Amts ist das Referat fiir Auslédnder-
recht einschlieBlich Asylrecht; Visumrecht und Auslidnderpolitik. Die Abldufe
richten sich nach den Anforderungen des Einzelfalls, insbesondere nach Verfah-
rensstand und den Beziehungen zu dem jeweiligen Herkunftsland.

9. In wie vielen Fillen endete die Unterstiitzung des Auswirtigen Amts im
Sinne der Frage 7 damit, dass iiber das Auswirtige Amt Passersatzdoku-
mente an die ersuchenden Landerdienststellen und/oder direkt der Bundes-
polizei weitergeleitet werden konnten (bitte analog der Antwort zu Frage 7
nach Jahren und Lindern getrennt auflisten)?

Das Auswartige Amt erfasst keine statistischen Angaben im Sinne der Fragestel-
lung.

10. Was waren nach Kenntnis der Bundesregierung die hdufigsten Ablehnungs-
griinde ausldndischer Stellen, Passersatzpapiere auszustellen, und sind im
Staatenvergleich dabei Haufungen feststellbar?

Die Griinde, weshalb auslédndische Stellen die Ausstellung von Passersatzdoku-
menten ablehnen, werden statistisch nicht gesondert erfasst. Als hdufige Begriin-
dung wird unter anderem angefiihrt, dass im Rahmen der Passersatzpapierbe-
schaffung den Stellen der Herkunftsstaaten keine Originaldokumente des Ausrei-
sepflichtigen vorgelegt wurden.
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11. Beinhalten die Zahlen aus der Antwort zu Frage 9 auch die von der Bundes-
polizei iibernommenen Verfahren zur Passersatzpapierbeschaffung fiir aus-
reisepflichtige auslédndische Staatsangehorige?

Wenn nicht, aus welchem Grund?

Auf die Antwort zu Frage 9 wird verwiesen.

12.  In wie vielen Féllen haben die Lander und das Bundesamt fiir Migration und
Fliichtlinge (BAMF) das Auswirtige Amt in den Jahren 2015 bis 2018 (bis
zum Stichtag 30. September) im Rahmen der Feststellung der Staatsangeho-
rigkeit eines Ausldnders um Unterstiitzung gebeten?

Der Bundesregierung liegen keine statistischen Angaben im Sinne der Fragestel-
lung vor.

13.  Welche Staaten und welche Informationen, Begriindungen und Sachverhalte
enthielt die sog. Problemstaatenliste (im Zeitraum der Jahre 2010 bis 2014)
bis zu dem Zeitpunkt, an dem sie nicht mehr vom Bund bzw. unter dessen
Mitwirkung gefiihrt wurde (Bundestagsdrucksache 19/4156)?

Die genannte Liste enthielt Informationen iiber die bestehenden konkreten Prob-
leme im Zusammenhang mit der Passersatzpapierbeschaffung bei bestimmten
Herkunftslandern. Bei den Staaten handelt es sich iiberwiegend um (west-)afrika-
nische Lénder sowie Staaten des Nahen Ostens und Asiens. In der Liste waren
die bisherigen Bemiithungen zur Beseitigung dieser Probleme sowie die geplanten
MafBnahmen aufgefiihrt.
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