HANLR 172019 Studienpraxis

Offentliches Recht im Probeexamen

Die Klausur ist im HannES-Probeexamen des Sommersemesters 2018 an der Juristischen Fakultit der Leibniz Universitit
Hannover gestellt worden. Herzlicher Dank gebtihrt Prof. Dr. Waechter, der sich mit der Veroffentlichung des Sachverhalts
einverstanden erklart hat. Verfasserin der Klausurlosung ist stud. iur. Frederike Hirt, die Klausur ist mit 13 Punkten bewertet

worden.

Sachverhalt:

K ist Vorsitzende eines Vereins. Dieser hat sich zur Aufgabe gesetzt, einem Dorf D in Afghanistan durch Schulbau etc.
zu helfen. K hat fiir ihre Tatigkeit bereits das Bundesverdienstkreuz bekommen. Sie reiste in der Vergangenheit 6fter
nach D.

Dem deutschen Konsulat in Afghanistan wird bekannt, dass K erneut nach D reisen will. Die Behdrden (Bundeskrimi-
nalamt, Bundesnachrichtendienst) schidtzen aufgrund des Birgerkrieges nach ihnen vorliegenden Berichten das Ent-
fithrungsrisiko fiir westliche Staatsangehorige fiir die Dauer eines Jahres als hoch ein. K hilt aufgrund personlicher
Auskiinfte ihrer Gewéhrsleute in D die Reise fiir vertretbar.

Die Gemeinde ordnet daraufhin nach Anhérung der K eine Reisebeschridnkung fiir K an, die auf ein Jahr befristet ist.
Danach ist K nicht berechtigt, direkt oder indirekt mit dem Ziel Afghanistan aus der BRD auszureisen. Die Beschrankung
wird mit ihrer Befristung von der Gemeinde in den Reisepass der K eingetragen. Ein Visum des Staates Afghanistan
besaf3 die K bereits. Die schriftliche Begriindung der Gemeinde liegt eine allgemeine Entfiihrungsgefahr fiir Personen
aus westlichen Staaten vor. Jede Entfithrung beeintrichtige Belange der BRD, weil bei Zahlung von Losegeld eine ter-
roristische Gruppe finanziell geférdert wiirde. Wiirde kein Losegeld gezahlt und K getétet, wiirde dies das Ansehen der
BRD schadigen. Ein Befreiungsversuch wiirde seinerseits das Leben von daran beteiligten Personen gefahrden und ver-
ursache hohe Befreiungskosten.

K erhebt innerhalb eines Monats nach Zustellung des Bescheides tber die Passbeschrankung Klage zum Gericht. Die
Gemeinde habe die genauen Quellen und Details ihrer Einschitzung nicht offengelegt. Der ortliche Gouverneur in Af-
ghanistan habe fiir ihre Sicherheit garantiert. Bei einer allgemeinen Gefahrdungslage sei eine Reisewarnung angebracht,
aber keine Unterbindung von Reisen.

Eineinhalb Jahre danach kommt es zur miindlichen Verhandlung. In dieser werden von der Gemeinde im Anschluss an
Erkenntnisse des BND weitere plausible Einzelheiten zu der allgemeinen Entfiihrungsgefahr genannt; dartiber hinaus
tragt sie vor, geheimhaltungsbediirftige Details gehorten nicht in eine Begriindung und: man misse dem BND schon
glauben.

K argumentiert, § 7 PassG konne die Ausreisefreiheit nicht beschrinken, wenn lediglich eine allgemeine Gefdhrdung
vorliege. Letztlich miisse sie selbst wissen, was sie wolle, auch wenn sie sich selbst gefahrde. Im Ubrigen verursache
nicht sie eine mogliche Gefahr, sondern Dritte. Eine Meldeauflage durfte ihr gegeniiber auch nicht ergehen; dann kon-

sequent auch keine Passbeschrankung.
Wie wird das Gericht entscheiden? Bitte fertigen Sie ein Gutachten iiber die Erfolgsaussichten der Klage.

Kurz zu beantwortende Zusatzfrage: Wie ist zu verfahren, wenn das Gericht Akten des BND anfordert, die Vorlage

dieser Akten aber aus Geheimschutzgriinden verweigert wird?
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Pafdgesetz (Paf3G)

§ 1 Passpflicht

(1) Deutsche im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 des Grundgesetzes, die aus dem Geltungsbereich dieses Gesetzes aus- oder
in ihn einreisen, sind verpflichtet, einen giiltigen Pass mitzufithren und sich damit tiber ihre Person auszuweisen. Der

Passpflicht wird durch Vorlage eines Passes der Bundesrepublik Deutschland im Sinne des Absatzes 2 gentigt.

§ 7 Pafdversagung

(1) Der Pafs ist zu versagen, wenn bestimmte Tatsachen die Annahme begriinden, dafs der PafSbewerber

1. die innere oder dufdere Sicherheit oder sonstige erhebliche Belange der Bundesrepublik Deutschland gefahrdet;

2. sich einer Strafverfolgung oder Strafvollstreckung oder der Anordnung oder der Vollstreckung einer mit Freiheits-
entziehung verbundenen MafSregel der Besserung und Sicherung, die im Geltungsbereich dieses Gesetzes gegen ihn
schweben, entziehen will;

3. einer Vorschrift des Betdubungsmittelgesetzes iiber die Einfuhr, Ausfuhr, Durchfuhr oder das Inverkehrbringen von
Betdubungsmitteln zuwiderhandeln will;

4.[..]

(2) Von der PafSversagung ist abzusehen, wenn sie unverhaltnismafig ist, insbesondere wenn es gentigt, den Geltungs-
bereich oder die Giiltigkeitsdauer des Passes zu beschrénken. Die Beschrankung ist im Pafs zu vermerken. Fallen die
Voraussetzungen fiir die Beschrankung fort, wird auf Antrag ein neuer Pafs ausgestellt.

(3) Die Absatze 1 und 2 gelten auch fiir die Versagung eines ausschliefSlich als PafSersatz bestimmten amtlichen Aus-
weises.

(4) Ein Pafs oder PafSersatz zur Einreise in den Geltungsbereich dieses Gesetzes darf nicht versagt werden.

(5) (weggefallen)

Konsulargesetz

§ 5 Hilfeleistung an einzelne

(1) Die Konsularbeamten sollen Deutschen, die in ihrem Konsularbezirk hilfsbediirftig sind, die erforderliche Hilfe leis-
ten, wenn die Notlage auf andere Weise nicht behoben werden kann. Dies gilt nicht fiir Deutsche, die ihren gewohn-
lichen Aufenthalt in einem auslédndischen Staat haben, wenn sie gleichzeitig die Staatsangehorigkeit dieses Staates be-
sitzen und auch ihr Vater oder ihre Mutter sie besitzt oder besessen hat sowie fiir ihre Abkdmmlinge; diesen Personen
koénnen die Konsularbeamten jedoch Hilfe gewahren, soweit es im Einzelfall der Billigkeit entspricht. [...]

(5) Der Empfénger ist zum Ersatz der Auslagen verpflichtet. Die Ersatzpflicht trifft neben ihm auch seine Verwandten
und seinen Ehegatten im Rahmen ihrer Unterhaltspflicht. Die Verpflichtung zum Ersatz geht auf die Erben tber. Die
Haftung der Erben beschrénkt sich auf den Nachlafs.

§ 6 Hilfe in Katastrophenfillen

(1) Wenn im Konsularbezirk Naturkatastrophen, kriegerische oder revolutionédre Verwicklungen oder vergleichbare Er-
eignisse, die der Bevolkerung oder Teilen von ihnen Schaden zufiigen, eintreten oder einzutreten drohen, sollen die
Konsularbeamten die erforderlichen MafSnahmen treffen, um den Geschadigten oder den Bedrohten, soweit sie Deut-
sche sind, Hilfe und Schutz zu gewéahren. ...

(2) § 5 Abs. 5 gilt entsprechend. Soweit die Entwicklung der Lage im Konsularbezirk, die personlichen Verhaltnisse des
Hilfs- oder Schutzbediirftigen oder sonstige besondere Umstéinde es erfordern, kann von der Geltendmachung der An-

spriiche auf Auslagenersatz abgesehen werden.
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Gutachterliche Losung

Das Gericht wird der Klage stattgeben, sofern sie zuldssig

und soweit sie begriindet ist.

A. Eréffnung des Verwaltungsrechtswegs

Zunachst miisste der Verwaltungsrechtsweg eréffnet sein.
Aufdrédngende Sonderzuweisungen sind nicht ersichtlich,
sodass § 40 Abs. 1 VwGO Anwendung findet.
Streitentscheidende Normen sind solche des Paf3G. Diese
berechtigen und verpflichten die zustindigen Passbehor-
den einseitig, wodurch es sich um offentlich-rechtliche
Normen iSd. modifizierten Subjektstheorie handelt. Es liegt
eine offentlich-rechtliche Streitigkeit vor.

A und die Gemeinde sind keine Verfassungsorga-
ne, die TUber Verfassungsrecht streiten. Ohne die-
se doppelte Verfassungsunmittelbarkeit liegt auch eine
Streitigkeit nichtverfassungsrechtlicher Art vor. Ab-
dringende Sonderzuweisungen bestehen nicht. In-
folgedessen ist der Verwaltungsrechtsweg gemaf3
§ 40 Abs. 1 VwGO eroffnet.

B. Zulissigkeit

I. Statthafte Klageart

Die statthafte Klageart richtet sich nach dem Klagebegeh-
ren, § 88 VwGO. K erhob Klage, um die Passbeschriankung
zu beseitigen. In Betracht kommt dementsprechend eine
Anfechtungsklage nach § 42 Abs. 1 Alt. 1 VwGO.

1. Verwaltungsakt

Bei der Passbeschriankung handelt es sich um eine behérd-
liche Maf$nahme mit Wirkung fiir K, die in ihrem Einzelfall
die Ausreise aus Deutschland mit dem Ziel Afghanistan ver-
bietet. Dies stellt einen Verwaltungsakt iSd. § 35 S. 1 VwV{G
iV.m. § 1 Abs. 1 NVWVfG dar. Indem K gegen diesen vorge-
hen will, liegt die Voraussetzung fiir eine Anfechtungsklage
zunéchst vor.

2. Erledigung

Fraglich ist, ob uberhaupt noch ein wirksamer Ver-
waltungsakt vorliegt oder sich die Passbeschrankung
durch die Befristung auf ein Jahr durch Zeitablauf geméafs
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§ 43 Abs. 2 VwWVIG erledigt hat. Stand der Bearbeitung ist
anderthalb Jahre nach Klageerhebung der K. In diesem
Zeitraum wére die Verfristung bereits abgelaufen gewesen.
Grundsatzlich hat die Erhebung einer Anfechtungsklage
jedoch aufschiebende Wirkung iSd. § 80 Abs. 1 VwGO. Das
héatte vorliegend zur Folge, dass die Wirkung der Regelung
noch nicht eintritt. Unabhangig davon, dass die Befristung
auch abgelaufen wére, wenn sie zu einem konkreten Zeit-
raum endet, ordnet § 14 Var. 1 Paf3G die sofortige Vollziehung
einer Passbeschriankung an. Dadurch stellt sie i.S.d. § 80
Abs. 2 Nr. 3 VwGO eine Ausnahme von § 80 Abs. 1 VwGO dar.
Auch ohne konkretes Enddatum, ist die Laufzeit von einem
Jahrdamitzum Zeitpunktdermiindlichen Verhandlungabge-
laufen. Die Passbeschrankung ist nicht mehr wirksam gemaf3
§ 43 Abs. 2 VWVIG.

3. Umdeutung

Fir diese Félle konnte die urspriinglich erhobene Anfech-
tungsklage in eine Fortsetzungsfeststellungsklage um-
gedeutet werden. Diese Moglichkeit ist in § 113 Abs. 1 S. 4
VwGO ausdriicklich vorgesehen. Einzige Voraussetzung ist
ein Antrag. Indem die Verhandlung stattfindet und K den
Prozess offensichtlich fortfithren will, ist dieser zu unter-
stellen. Es liegt ein Fall der Fortsetzungsfeststellungsklage
in Form der direkten Anwendung von § 113 Abs. 1S. 4 VwGO
durch Erledigung nach Erhebung der Anfechtungsklage vor.

4. Vollzug

Problematisch erscheint auch, dass die Passbeschridnkung
bereits vollzogen worden war. Bei Erhebung der Anfech-
tungsklage wird das Klagebegehren der K auch derart zu in-
terpretieren gewesen sein, dass die Eintragung in den Pass
rickgingig gemacht werden sollte. Dieser Annexantrag
nach § 113 Abs. 1 S. 2 VwGO ist nun in der Hinsicht entbehr-
lich, als dass die Beschrankung ohnehin nicht mehr gilt. Fir
die Vergangenheit ist diese Folge nicht mehr riickgangig zu
machen, fiir anderweitige Entschadigungsanspriiche der K
bestehen keinerlei Anhaltspunkte. Der urspriingliche Voll-
zug ist damit nicht mehr Gegenstand der gerichtlichen Ent-

scheidung.

5. Zwischenergebnis
Statthafte Klageart ist die Fortsetzungsfeststellungsklage
nach § 113 Abs. 1 S. 4 VwGO.
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I1. Klagebefugnis
K miisste klagebefugt sein, § 42 Abs. 2 VwGO analog. Als
Adressatin eines belastenden Verwaltungsakts bestand zu-
mindest die Moglichkeit einer Verletzung in Art. 2 Abs. 1 GG.
Denkbar sind indes auch Art. 11 Abs. 1, Art. 9 Abs. 1 GG. Somit
ist K klagebefugt.

III. Klagegegner

Die Gemeinde miisste richtiger Klagegegner iSd. § 78 Abs. 1
Nr. 1 VwGO sein. § 78 Abs. 1 Nr. 1 VwGO bestimmt den Kla-
gegegner nach dem Rechtstragerprinzip. Die Gemeinde ist
als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts Rechtstriager der
entscheidenden Passbehorde. Damit ist sie richtiger Klage-

gegner.

IV. Vorverfahren

Mangels Angaben im Sachverhalt wird unterstellt, dass es
sich um eine niedersichsische Gemeinde handelt, die die
Passbeschrankung erlassen hat. Dann war das Vorver-
fahren unstatthaft nach § 68 Abs. 1 S. 2 Hs. 1 VwGO iVm.
§ 80 Abs. 1 NJG.

V. Klagefrist

K hat innerhalb eines Monats nach Zustellung Klage erho-
ben und damit die Frist nach § 74 Abs. 1 VwGO gewahrt.
Die Frist gilt in Fallen der Fortsetzungsfeststellungsklage
entsprechend um keine urspriinglich unzuldssige Anfech-
tungsklage in eine zuldssige Fortsetzungsfeststellungskla-
ge umzuwandeln. Indem die Frist fiir die Anfechtungsklage
nach § 74 Abs. 1 VwGO eingehalten worden ist, ist auch das
Fristerfordernis fiir die Fortsetzungsfeststellungsklage ein-
gehalten.

VI. Beteiligtenfihigkeit, Prozessfihigkeit

K ist als natiirlich Person geméfs § 61 Nr. 1 Alt. 1 VwGO be-
teiligtenfihig; die Gemeinde nach § 61 Nr. 1 Alt. 2 VwGO als
Korperschaft des offentlichen Rechts. Prozessfahig ist K
nach § 62 Abs. 1 VwGO, § 2 BGB und die Gemeinde nach
§ 62 Abs. 3iVm. § 86 Abs. 1S. 2 NKomVG.

VII. Fortsetzungsfeststellungsinteresse
K miisste ein berechtigtes Interesse haben ihr Anliegen ge-
richtlich feststellen zu lassen. Denkbar ist an dieser Stelle

insbesondere die Wiederholungsgefahr. Der Nachtrag der

Gemeine vor Gericht zeigt, dass sich an der Lage in Afgha-
nistan wenig verandert hat, sodass eine erneute Beschrin-
kung nicht auszuschliefden ist. Von einem Fortsetzungs-

feststellungsinteresse ist somit zundchst auszugehen.

C. Begriindetheit

Die Klage ist begriindet, wenn die Passbeschrinkung
rechtswidrig war und K dadurch in ihren Rechten verletzt
worden ist.

I. Rechtswidrigkeit

1. Erméchtigungsgrundlage

Als Ermichtigungsgrundlage zum Erlass einer Passbe-
schrankung kommt § 7 Abs. 2 PaSG iV.m. § 7 Abs. 1 Nr. 1
Paf3G in Betracht. Die Passbeschriankung findet sich als
ausdriicklich angeordnete Minusmafsnahme in § 7 Abs. 2
Paf3G zu der Passversagung in § 7 Abs. 1 Paf3G.

2. Formelle Rechtmifdigkeit

a) Zustindigkeit

Sachlich zusténdig sind gemafs § 19 Abs. 1 S. 1 Paf3G die
nach Landesrecht bestimmten Behorden. Ordnungsbehér-
den sind nach § 97 Abs. 1 Nds.SOG die Gemeinden. Darti-
ber hinaus war die Gemeinde auch ortlich zustédndig nach
§100 Abs. 1 Nds.SOG.

b) Verfahren
Das Verfahren lief ordnungsgemaf ab, insbesondere hat
eine Anhorung nach § 28 Abs. 1 VWVIG stattgefunden.

c) Form

Durch die Verwendung der schriftlichen Form, § 37 Abs.
2 Var. 1 VWVIG, miisste eine Begriindung erfolgt sein,
§ 39 Abs. 1 VwVfG. Auf formeller Ebene ist lediglich ent-
scheidend, dass eine Begriindung erfolgt ist. Unerheblich
ist, wie substantiiert, zutreffend oder ausfiihrlich sie er-
folgt. Dass K die Begriindung der Passbeschridnkung nicht
ausreicht, ist deshalb nicht von Belang. Griinde fiir die Ent-
scheidung wurden jedenfalls von der Gemeinde angefiihrt.
Folglich ist § 39 Abs. 1 VwVfG Geniige getan.

3. Materielle Rechtmifigkeit

Die Passbeschridnkung miisste materiell rechtméfSig gewe-

sen sein.
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a) Tatbestand

Der Wortlaut des § 7 Abs. 2 PaSG enthalt lediglich Anfor-
derungen an die Rechtsfolge. Allerdings sei diese nur im
Fall der Unverhéaltnismafdigkeit einer Passversagung zu
setzen. Diese wiederum ist nur bei Vorliegen der Griinde
aus § 7 Abs. 1 Paf3G zuldssig. Wenn die Passversagung nur
unter diesen Voraussetzungen zuldssig ist, dann muss auch
die gesetzlich geregelte Minusmafdnahme diesen Voraus-
setzungen unterliegen. Demzufolge ist zu untersuchen, ob
Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass eine der Num-
merierungen aus § 7 Abs. 1 PafsG vorliegen.

Fir den Fall der K kommt konkret die Gefahrdung erheb-
licher Belange durch den Passbewerber nach § 7 Abs. 1 Nr. 1
Var. 3 Paf8G in Betracht.

aa) erhebliche Belange

Das Entfithrungsrisiko fiir westliche Staatsangehorige
misste zundchst ein erheblicher Belang sein. Unbestimm-
te Rechtsbegriffe sind von den Behoérden unter der Be-
achtung hoherrangigen Rechts und dem Sinn und Zweck
der Norm auszulegen. Entgegen einer Auffassung inner-
halb der Literatur trifft die Behorde hierbei keinen Be-
urteilungsspielraum. Im Sinne der Garantie des effektiven
Rechtsschutzes aus Art. 19 Abs. 4 GG ist es geboten, dass
Gerichte unbestimmte Rechtsbegriffe insoweit tiberpriifen
dirfen miissen, als dass ihre sachliche Kompetenz hierzu
ausreicht. Dass die Gemeinde den Begriff der Erheblichkeit
durch das Entfiihrungsrisiko als erfillt ansieht, ist insofern
belanglos. Der Wortlaut ,Sonstige* und die systematische
Stellung nach ,innerer/aufSerer Sicherheit" zeigt, dass die
Erheblichkeit dieselbe Schwelle wie die Gefahrdung der in-
neren oder dufSeren Sicherheit der Bundesrepublik errei-
chen muss. Diese definiert sich einerseits als Gefahr fiir die
gesamte Gesellschaft, kann andererseits aber immer auch
die Verletzung Einzelner zur Folge haben.

Das Entfiihrungsrisiko im Ausland fiihrt zu einer Gefahr-
dung fiir Leib und Leben des Entfithrten. Durch anschlie-
sende Forderungen, oftmals gerichtet an die Bundesrepub-
lik, sowie die politischen Motive, die hinter einer Entfithrung
stehen wurden, besteht eine Parallele zur dufSeren Sicher-
heit. Folglich stellt der Schutz vor hohen Entfithrungsrisi-
ken deutscher Staatsangehdriger einen erheblichen Belang

fiir die Bundesrepublik dar.
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bb) Gefihrdung

Der Schutz vor Entfithrungen misste durch das Entfith-
rungsrisiko gefédhrdet sein. Festzustellen ist, ob eine Ge-
fahrdung vorliegt und anschliefSend, ob diese den Anfor-
derungen an die Gefahrlichkeit nach § 7 Abs. 1 Nr. 1 Pal3G
genugt.

(1) Gefahrdung

Zur Begriindung der Gefédhrlichkeit fiir Belange der Bun-
desrepublik fiihrt die Gemeinde an, dass eine allgemeine
Entfiihrungsgefahr vorliege. Das wird durch Berichte des
BKA und des BND bestétigt, die das Risiko als hoch einstu-
fen. Das Entfiihrungsrisiko nimmt auf die Belange der Bun-
desrepublik insofern Einfluss, als dass im Fall der Entfiih-
rung Rettungsmafdnahmen ergriffen werden wiirden. Diese
Pflicht ergibt sich vor allem aus §§ 5 Abs. 1, 6 Abs. 1 KG. Die
Zahlung eines Losegelds einerseits unterstiitze allerdings
terroristische Gruppierungen. Befreiungsversuche als
Rettungsmafsnahmen andererseits konnten hohe Kosten
verursachen und eine Lebensgefahr darstellen. Auch das
Unterlassen ist keine alternative Mafsnahme, schliefSlich
wiare durch die Totung der K infolge des Nichthandelns das
Ansehen der Bundesrepublik beschédigt. All diese Konse-
quenzen fiihren dazu, dass die Belange der Bundesrepublik
als Schutz Staatsangehoriger und dem Erhalt des Ansehens
durch das Entfiihrungsrisiko gefahrdet sind.

Gleichwohl hat K die Bestitigung ihrer Gewahrsleute und
des verantwortlichen Gouverneurs, dass die Sicherheits-
lage weniger gefahrdet sei als die Berichte des BND und
BKA ergeben. Zumindest garantierte der Gouverneur ihre
Sicherheit. Infolgedessen konnten die Belange nicht erheb-
lich gefahrdet sein, wenn sich das Risiko des Eintritts ver-
ringert.

Dagegen spricht zunéchst, dass es sich hierbei um private,
miindlich unverbindlich erteilte Aussagen handelt. Kon-
krete MafSnahmen, um der Gefahrdung entgegen zu treten
wurden nicht geschaffen. AufSerdem fiihrt die Gemeinde
plausible Einzelheiten zu der allgemeinen Entfithrungsge-
fahr an. Diese stellen keinen Nachtrag entscheidungser-
heblicher Tatsachen dar, sondern eine Konkretisierung der
vorgehaltenen Argumentation und sind in dem Sinne pro-
zessrechtlich zu beachten. Die Gefahr vor Entfithrungen

besteht damit zunachst. Dadurch sind Belange in Form des
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Nichtunterstiitzens terroristischer Gruppen als aufsen-
politische Linie und der Schutz des Lebens der K oder von
Befreiungshelfern gefahrdet.

(2) Grad der Gefahr

Fraglich ist, ob auch der Grad der Geféhrlichkeit ausrei-
chend die Anforderungen des § 7 Abs. 1 Nr. 1 Paf3G erfiillt,
wenn es sich lediglich um eine allgemeine Entfiihrungs-
gefahr fiir jeden nach Afghanistan reisenden, deutschen
Staatsbirger handelt. Vor dem Hintergrund, dass § 7
Abs. 1 Nr. 1 Paf8G zu Einzelfallentscheidungen erméchtigt,
muss die Gefahr auch im Einzelfall hinreichend konkreti-
siert sein. Schliefdlich wiirde bei Ausreichen einer allge-
meinen Gefahrlichkeit jeder Passinhaber von einer Versa-
gung oder Beschrankung betroffen sein. Sinn und Zweck
des § 7 Abs. 1 Nr. 1 ist es, dass Passinhaber durch konkrete
Mafdnahmen nicht dazu fahig sind in grofSem Ausmaf3 der
Bundesrepublik Schaden zuzufligen. Das ergibt sich auch
aus einem Rickschluss zu den anderen Nummern, die
stets konkrete Verhaltensweisen oder Eigenschaften des
Passinhabers erfordern. Das heif$t, dass zumindest eine
hinreichend wahrscheinliche bzw. konkretisierbare Gefahr
bestehen muss, um den Anwendungsbereich der Nr. 1 der
Vorschrift nicht unverhéltnisméfSig auszuweiten. Nach-
weisbar besteht vorliegend ein allgemeines Entfithrungs-
risiko, was bei jeder Entfiihrung obengenannte Belange
gefahrdet. Dartiber hinaus waren der Gemeinde genauere
Quellen und Details fiir ihre Entscheidung bekannt, die sie
aus Griinden des Geheimschutzes nicht offenlegt.
Fraglich ist, ob allein das Vertrauen auf eine vermeintlich
hinreichend konkretisierbare Gefahr aufgrund der Nicht-
offenlegung von Dokumenten des BND ausreicht.

Zuerst ist festzuhalten, dass die Nichtoffenlegung von ge-
heimhaltungsbedirftigen Details der effektiven und vor
allem sicheren Arbeit der Geheimdienste dient und damit
ein durchaus schutzwiirdiges Interesse darstellt. Dem-
gegentber steht aber das Interesse der K an der Transpa-
renz exekutiver Entscheidungsfindungen. Gleichzeitig ist
auch der BND im Rahmen der Gesetzesmaéfsigkeit der Ver-
waltung zu gesetzestreuen Verhalten verpflichtet, sodass
davon ausgegangen werden kann, dass keine vorsitzlich
falschen Fakten, sondern fundierte Tatsachen zugrunde

gelegt worden sind. Ausreichende Kontrolle erfolgt des

Weiteren iiber Art. 45d GG. Damit iberwiegen die Funk-
tionsfahigkeit und der Vertrauensschutz des BND. Es darf
darauf vertraut werden, dass Details vorliegen, die die all-
gemeine Entfithrungsgefahr ausreichend konkretisieren.

(3) Zwischenergebnis
Die Belange der Bundesrepublik sind durch das Entfith-
rungsrisiko bei der Einreise der K ausreichend gefahrdet.

cc) Tatsachen

Mit oben genannter Begriindung ist darauf zu vertrauen,
dass der BND sowohl seinen offentlichen, als auch seinen
privaten Bericht auf eine hinreichend fundierte Tatsachen-
lage stiitzt.

dd) Passinhaber

Die Gefdhrdung misste durch K als Passinhaberin entstan-
den sein. Problematisch erscheint erneut, welche Anforde-
rung hieran zu stellen ist. Denkbar ist es, eine Parallele zu
dem gefahrenabwehrrechtlichen Stdérerermessen zu zie-
hen. Dann wére der Passinhaber nur ursiachlich, wenn ihn
eine Verantwortlichkeit nach §§ 6ff. Nds.SOG treffen wiir-
de. Dafiir spricht zunichst, dass die Meldeauflage eine dhn-
liche Mafsnahme zur Einschrinkung der Bewegungsfrei-
heit darstellt und diese an die Voraussetzungen der §§ 6ff.
Nsd.SOG gebunden ist. Allerdings macht es je nach Hau-
figkeit der Meldepflicht einen grofsen Unterschied, ob der
Passinhaber Deutschland nicht verlassen darf oder sich re-
gelmifSig zu bestimmten Zeitpunkten an bestimmten Or-
ten ein Jahr auffinden muss. Eine solche Regelung fiir diese
Dauer, zumal gestiitzt auf die Generalklausel mangels spe-
zialgesetzlicher Regelung, erscheint in dieser Hinsicht auch
fragwiirdig.

Gerade deshalb darf aber nicht auf den potentiell milderen
§ 7 Abs. 2 PafsG zuriickgegriffen und die Voraussetzungen
der Meldeauflage vollig ungenau werden. Dann ist jedoch
festzustellen, dass nur § 6 Nds.SOG die unmittelbare Ver-
ursachung fordert und vor allem § 8 Nds.SOG hiervon Aus-
nahmen macht. Selbst wenn § 7 Abs. 2 Paf8G eine Form der
Verursachung fordert, so stellt § 8 Nds.SOG doch viel eher
klar, dass diese auch dann besteht, wenn Dritte unmittelbar
urséchlich sind.
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Zieht man diese Wertung als Beurteilungsgrundlage her-
an, so sind zundchst die Entfithrer diejenigen, die mit dem
durch sie erhéhten Entfithrungsrisiko Belange der Bundes-
republik gefidhrden. Andererseits ist es der Bundesrepublik
nicht méglich, entsprechende Verwaltungsakte zu erlassen
oder im Rahmen der Strafverfolgung gegen tiberwiegend
auslandische Entfithrungen vorzugehen. Es besteht keine
andere Moglichkeit, als gegen die K selbst vorzugehen. Sie
gefahrdet die Belange in dem Sinn, als dass sie trotz Wissen
um das gesteigerte Risiko sich in eine Gefahrenlage begibt
und bei Eintritt dieser Gefahrenlage durch die Handlun-
gen Dritter sie selbst, Befreiungsretter oder das Ansehen
der Bundesrepublik unter grofSer nationaler Anteilnahme
gefahrdet werden wiirden. Somit besteht auch durch K als

Passinhaberin eine Gefahrdung.

b) Rechtsfolge

Der Wortlaut der Norm ,ist* spricht zunichst fiir eine ge-
bundene Rechtsfolge. Auch an dieser Stelle sind allerdings
die Rechtsfolgen fiir die Versorgung nach § 7 Abs. 1 Paf3G zu
beachten.

Auch dieser schreibt grundsatzlich eine gebundene Ent-
scheidung vor. Etwas Anderes gilt dann, wenn die Versor-
gung unverhaltnismaflig ist. Diese Einschrankung spricht
fir ein intendiertes Ermessen der Behorde. Bei Vorliegen
der Griinde aus Abs. 1 der Vorschrift ist zwar eine Versa-
gung angesetzt, die VerhaltnisméifSigkeit muss gleichwohl
sichergestellt werden. Liegt diese nicht vor und erscheint
die Beschriankung ausreichend, ist dies die gesetzlich vor-
gesehene Rechtsfolge.

Gleichwohl kann es auch Félle geben, in denen die Pass-
versagung derart unverhaltnismaf3ig ist, dass sogar die
Beschriankung bzw. die Ausformung der Beschrdnkung un-
verhaltnismaflig ware. Der Sinn und Zweck der Vorschrift
spricht viel eher dafiir, dass eine unverhiltnismafSige Mafs-
nahme - Passversagung - durch eine verhaltnismafSige
MafSnahme - Passbeschriankung - zu ersetzen ist. Daraus
ergibt sich, dass auch die Passbeschriankung verhiltnis-
mafdig ausgestaltet werden muss. Somit besteht zwar kein
Entscheidungsspielraum ,,ob* der Pass bei Unverhéltnisméa-
Bigkeit der Versagung zu beschrinken ist, aber ein Gestal-
tungsspielraum ,wie* die Beschrdnkung auszusehen hat.

K hat bereits einen Pass. Dieser wére durch Vorliegen des
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§ 7 Abs.1Nr.1PafsG gemafs § 8 Abs. 1 Paf$G zu entziehen ge-
wesen. Das wére jedoch allein auf die Prognose fiir ein Jahr
gestiitzt und in Anbetracht der Dauerhaftigkeit offensicht-
lich unverhaltnismaf3ig gewesen. Die Gemeinde hat daher
nach § 7 Abs. 2 Paf8G mit der Reisebeschrankung die richti-
ge Rechtsfolge gewahlt.

Fraglich ist, ob die Reisebeschrankung auch ermessens-
fehlerfrei ausgestaltet ist. In Betracht kommt vor allem die

Missachtung des VerhaltnisméfSigkeitsgrundsatzes.

aa) legitimer Zweck

Mit dem Schutz der K und der Rettungshelfer bei Eintritt
eines Entfithrungsfalls verfolgen sie Ziele aus Art. 2 Abs. 2
GG Diese sind in §§ 5 Abs. 1 S. 1, 6 Abs. 1 KG konkretisiert.
Damit steht das Ziel der Passbeschrankung die Gefahrdung
zu vermeiden nicht im Widerspruch zur Rechtsordnung.

Ein legitimer Zweck liegt vor.

bb) Geeignetheit
Die Verhinderung der Ausreise der K durch die Beschran-
kung verringert das Risiko der Entfithrung und fordert in-

sofern den Zweck. Die Beschrankung ist geeignet.

cc) Erforderlichkeit

Sie miisste auch erforderlich gewesen sein. In Anbetracht
des lediglich potentiellen Eintritts und der noch sehr all-
gemeinen Gefahr konnte die Reisewarnung ein milderes
gleich wirksames Mittel darstellen. Die Reisewarnung wiir-
de dazu fiihren, dass weniger deutsche Staatsangehorige
nach Afghanistan reisen wiirden. K wiirde das indes nicht
abhalten. Damit ist die Reisewarnung nicht gleich wirksam,
wie die einjahrige Ausreisebeschrinkung. Letztere war mit-

hin erforderlich.

dd) Angemessenheit

Die Beschrénkung fiir ein Jahr und damit fir die Geltungs-
dauer der entsprechenden Berichte nicht mit dem Ziel nach
Afghanistan auszureisen, miisste eine angemessene Aus-
gestaltung der Passbeschriankung darstellen. Hierbei sind
die Interessen der Bundesrepublik an der Nichtgefahrdung
deutscher Staatsbiirger oder potentieller Helfer mit den In-
teressen der K in ihrer Entscheidungsfreiheit auszureisen
gegeneinander abzuwégen. Die Freiheit auszureisen ist von
Art. 11 GG umfasst.
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Aufserdem kann K die Zielsetzung ihres Vereins in Afghanis-
tan beim Schulbau zu helfen weniger effektiv nachgehen,
wenn sie nicht vor Ort ist. Faktisch ist damit auch Art. 9 Abs.
1 GG betroffen.

Dennoch hat der Schutz nach Art. 2 Abs. 2 GG grundsitzlich
hoheren Verfassungsrang. Die freie Befugnis tiber ihr Leben
zu entscheiden trifft zwar die K, entbindet den Staat jedoch
nicht von der Schutzpflicht seinerseits. Ohnehin bestiinde
fiir die potentiellen Helfer keine Dispositionsfreiheit der K.
Ein Unterlassen der Rettung wéire mit einem Rechtsbruch
aus §§ 5 Abs. 1S. 1, 6 Abs. 1 KG verbunden. Gleichwohl trifft
die Retter nach diesen Vorschriften die Pflicht zur Hilfe.
Die Freiheit Anderer kann nicht allein aus dem Grund ein-
geschrinkt werden, dass diese von der Verpflichtung fern-
gehalten werden sollen. Gleichzeitig missen diese Einsatz-
falle auch nicht unnotig provoziert werden, wenn absehbar
ein Gefahrdungsfall eintreten kann.

Die Beschrankung lasst aufSerdem die Moglichkeit der Aus-
reise mit Ablauf eines Jahres offen. Indem K dann vor Ort
sein kann und aufSerdem auch noch Gewiahrleute in D sta-
tioniert sind, ist weder ihre Freiziigigkeit noch ihre Vereins-
tatigkeit erheblich beschriankt. Im Verhéltnis dazu tber-
wiegt der Schutz von Leib und Leben fiir K und potentielle

Retter. Die Ausgestaltung ist damit angemessen.

I1. Zwischenergebnis
Die Klage ist unbegriindet. Dadurch, dass die Beschrankung

rechtmafSig war, besteht vor allem keine Rechtsverletzung.

D. Ergebnis
Die Klage ist zwar zuldssig, aber nicht begriindet. Das Ge-
richt wird der Klage nicht stattgeben.

Zusatzfrage:

Das Gericht kann die Behorde verpflichten eine erneute
Entscheidung bzgl. der Herausgabe zu treffen, wenn die
Verweigerung ermessensfehlerhaft war oder unter die ent-
sprechende Norm falsch subsumiert worden ist. Das ergibt
sich aus § 99 Abs. 2 VwGO. Zusténdig hierfiir ist das Ober-
verwaltungsgericht.

13 Punkte

Anmerkungen

Die Eroffnung des Verwaltungsrechtswegs hat eine ange-
nehme Linge, hingegen darf die Erledigung und der Vollzug
der Passbeschriankung kiirzer ausfallen. Die Formulierung
innerhalb der Klagefrist ist ungiinstig, da die Fortsetzungs-
feststellungsklage keinen Fristerfordernissen unterliegt.
Die Prifung des allgemeinen Rechtsschutzbedirfnisses
fehlt.

Zu Beginn der Begriindetheit hitte die Verfassungsmafsig-
keit von § 7 Paf3G gepriift werden miissen. Die Parallele zum
gefahrenabwehrrechtlichen Storerermessen wird gesehen
und gut diskutiert. Leider wird nicht darauf eingegangen,
ob K Zweckveranlasserin gewesen ist. Das hitte mit guter
Argumentation wohl abgelehnt werden miissen.

Die Ausfiihrungen zur UnverhéltnisméfSigkeit der Passent-
ziehung waren auf Tatbestandsebene zu klaren gewesen. Im
Rahmen der Angemessenheit wird verkannt, dass Art. 11 GG
nur die Freizligigkeit innerhalb der Bundesrepublik schiitzt.
Zur Zusatzfrage hatte erganzt werden konnen, dass - sollte
die Akteneinsicht rechtmafSig verwehrt werden - die in der
Akte notierten Tatsachen nach den MafSstiaben der mate-
riellen Beweislast unberticksichtigt bleiben. Im Ubrigen ist

die Klausur gut gelungen.
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