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Sehr geehrte Damen und Herren,

vielen Dank fur die Einladung zur Mitwirkung an der Anhérung. Aufgrund
der kurzfristigen Ansetzung kann ich nur zu wenigen ausgewdahlten
Aspekten des vorliegenden Gesetzentwurfs Stellung nehmen. Meine
Stellungnahme bezieht sich auf einige grundsatzliche Probleme des
vorliegenden Gesetzentwurfs (A) und eine Auswahl von Einzelproblemen
(B), zu denen ich Anderungsvorschlage unterbreite.

A) Grundsatzliche Probleme des vorliegenden Gesetz-
entwurfs

Der Gesetzentwurf enthdlt teils neue, teils konkretisierte Sichervorschriften
rund um den Luftverkehr. In der Zusammenschau mit den unmittelbar
geltenden EU-Verordnungen erreicht das Luftsicherheitsrecht eine hohe
Intensitéat an Detailvorschriften. Dies birgt auch Risiken: Sicherheitsvor-
schriften kdénnen ambivalente Wirkungen haben und damit am Ende zu
weniger Sicherheit fihren (1). Das Nebeneinander von direkt wirkenden
EU-Vorschriften und erganzenden Regelungen des deutschen Rechts birgt
die Gefahr mangelnder Transparenz und Risiken aufgrund steigender
Komplexitat der Gesetzgebung und der Rechtsanwendung (2).
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1. Ambivalente Wirkungen von Sicherheitsvorschriften
mitdenken

Sicherheitsbedrohende Ereignisse wie die Anschlage in New York und
Washington D.C. am 11. September 2001 oder die Anschlage der zurick-
liegenden zwei Jahre in Paris, Brissel und Nizza ziehen reflexhaft neue
SicherheitsmalRnahmen und deren Legitimierung durch rechtliche
Vorschriften nach sich. Leider fihren aber solche Mafnahmen und
Vorschriften nicht notwendig zu mehr Sicherheit. Der Absturz des
Germanwings-Fluges 4U9525 am 24. Marz 2015 zeigt, dass solche
Vorschriften auch gravierende neue Sicherheitsprobleme erzeugen
kénnen. Die als Reaktion auf die Ereignisse vom 11. September 2001
eingeflihrte Vorschrift, dass die Cockpit-Tiur wahrend des Fluges so zu
verschliel3en ist, dass sie nicht von aul3en gedffnet werden kann, ermog-
lichte es dem allein im Cockpit befindlichen Copiloten erst, das Flugzeug
zum Absturz zu bringen.

Fur die Gesetzgebung folgt aus dieser Ambivalenz die Pflicht, nicht-inten-
dierte Nebenfolgen so weit wie moglich mit in die Bewertung von Gesetz-
gebungsvorschlagen einzubeziehen. Dies gilt im vorliegenden Gesetzent-
wurf insbesondere fir den Vorschlag, ,beliehene und bewaffnete Sicher-
heitskrafte“ zuzulassen (Entwurfsfassung fir § 5 Abs. 1 Satz 3 neu) und
damit das staatliche Gewaltmonopol weiter auszuhéhlen (ausfiihrlicher
hierzu unten, Abschnitt B 1).

2. Mangelnde Transparenz und Risiken im Zusammenwirken
von EU-Recht und deutschem Recht

Der Entwurf stellt Anpassungen an geandertes EU-Recht in den Mittel-
punkt der allgemeinen Gesetzesbegriindung.' Hierbei handelt es sich um
Verordnungen, die in den Mitgliedstaaten unmittelbar gelten: die durch das
Europaische Parlament und den Rat erlassene Verordnung (EG)
Nr. 300/2008% und die von der Europaischen Kommission erlassene, sehr
detaillierte Durchfiihrungsverordnung (EU) 2015/1998.2

! BT-Drs. 18/9752, S. 31.

2 Verordnung (EG) Nr. 300/2008 des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 11. Marz 2008 uber gemeinsame Vorschriften fur die Sicherheit in der
Zivilluftfahrt und zur Aufhebung der Verordnung (EG) Nr. 2320/2002, ABI. L 97
vom 9.4.2008 S. 72.

Durchfuhrungsverordnung (EU) 2015/1998 der Kommission vom 5. November
2015 zur Festlegung detaillierter MalRnahmen fir die Durchfihrung der
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Die mit dem vorliegenden Gesetzentwurf vorgeschlagene Anpassung der
deutschen Gesetzesterminologie an die Begrifflichkeiten der einschlagigen
EU-Verordnungen tragt zur Einheitlichkeit der Terminologie und damit zu
mehr Rechtsklarheit bei. Sie ist daher grundsatzlich zu begrufen.

Weniger explizit benennt die Entwurfsbegrindung dagegen die Elemente
des Entwurfs, die von der Anpassung des deutschen Rechts an das EU-
Recht unabhéangig sind. Diese Elemente sind zwar durch einen Abgleich
mit den EU-Verordnungen ermittelbar — aufgrund des Umfangs dieser
Verordnungen allerdings nur mit erheblichem Aufwand. Jedoch gebdte die
Transparenz gegeniber dem Deutschen Bundestag und den zukinftigen
Normanwendern® eine klare Differenzierung der Einzelbegriindungen, die
jeweils deutlich macht, ob es sich um die Umsetzung von EU-Vorschriften
handelt oder ob dartiber hinausgehende Vorschlage eingebracht werden,
Uber die der Deutsche Bundestag autonom entscheiden kann. Im vorlie-
genden Entwurf gilt dies u. a. fir die Beleihungsvorschriften. Eine substan-
tiierte, differenzierte und transparente Darstellung der EU-Vorgaben und
der mitgliedstaatlichen Gesetzgebungsspielrdume in der Begrindung
eines Gesetzentwurfs dient auch der Verwirklichung der Mitwirkungsrechte
des Deutschen Bundestages und des Bundesrates gemaR Art. 23
Abs. 2 GG.

Bemerkenswert ist zudem die in der Durchfiihrungsverordnung (EU)
2015/1998 erkennbare Tendenz, dass unmittelbar verbindliches EU-Recht
zunehmend durch exekutive Rechtsetzung entsteht. Die Europaische
Kommission macht hier von ihren Befugnissen zur autonomen Rechtset-
zung gemaf Art. 290 und 291 AEUV Gebrauch, die in dieser Form mit
dem Vertrag von Lissabon im Jahr 2009 eingeftihrt wurden. Hier sollten
das Européaische Parlament und die nationalen Parlamente darauf achten,
dass die zentralen Weichenstellungen Gegenstand parlamentarischer
Entscheidung bleiben — auch und gerade im Sicherheitsrecht, das fiur die
Grund- und Menschenrechte weiter Bevolkerungskreise von zentraler
Bedeutung ist.

gemeinsamen Grundstandards fur die Luftsicherheit (ABl. L 299 vom
14.11.2015, S. 1)

Zu moglichen negativen Auswirkungen der Umsetzung von EU-Recht auf die
Arbeit der Normanwender am Beispiel der Polizei: Aden, Polizei und das
Recht: Stressquelle oder Stressvermeidung, in: Lehmann/Pratorius (Hrsg.),
Polizei unter Stress?, Frankfurt/Main 2013, S. 24 f.
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Im deutschen Recht wird die Einflussverschiebung von der Legislative zur
(EU-)Exekutive noch verstarkt, wenn die Gesetzgebung dynamische
Verweisungen auf solche EU-Rechtsakte verwendet. Der vorliegende
Gesetzentwurf enthalt zahlreiche Verweisungen, inshesondere auf die von
der Européaischen Kommission erlassene Durchfiihrungsverordnung (EU)
2015/1998. Durch den Zusatz ,in der jeweils geltenden Fassung® wird in
§ 3a Abs. 2 (Entwurf) explizit deutlich gemacht, dass es sich um eine
dynamische Verweisung handeln soll. Folglich gelten geanderte Fassun-
gen in Deutschland jeweils auch dann sofort und unmittelbar, wenn die
Kommission spater Anderungen vornimmt. Das Parlament wird nicht
erneut beteiligt. Da auch Durchfihrungsverordnungen der EU geman
Art. 288 AEUV unmittelbar wirken, durfte es sich faktisch auch bei den
zahlreichen anderen Nennungen dieser Verordnung in dem vorliegenden
Gesetzentwurf um dynamische Verweisungen handeln. Denn zuklnftig
geénderte Regelungen wirken sofort, wenn die gednderte EU-(Durchfih-
rungs-)Verordnung in Kraft tritt, ohne dass die mitgliedstaatliche Gesetz-
gebung erneut tatig wird.> Auch vor diesem Hintergrund sollte der
Deutsche Bundestag die autonome Rechtsetzung der Europaischen
Kommission kritisch begleiten.

Empfehlung: Ich empfehle dem Deutschen Bundestag, die Bundesregie-
rung dazu zu verpflichten, in der Begriindung von Gesetzentwurfen klar zu
kennzeichnen, welche Elemente auf EU-Recht basieren und welche
Elemente autonome gesetzgeberische Entscheidungen des Deutschen
Bundestages sind.

B) Verbesserungsvorschlage fur den Gesetzentwurf

Im Folgenden werden Verbesserungspotentiale flr ausgewahlte Aspekte
des vorliegenden Gesetzentwurfs aufgezeigt:

1. Beleihungskonstruktion, insbesondere Bewaffnung

Der Gesetzentwurf konkretisiert und erweitert die Beleihungsregelungen
gegenuber der bisherigen Gesetzesfassung und ermdglicht damit die
Ubertragung hoheitlicher Aufgaben auf Private. Diese Vorschriften gehen
nicht auf die Anpassung an EU-Recht zuriick. Der Deutsche Bundestag

® Naher zu Verweisungen des deutschen Rechts auf europarechtliche
Vorschriften: Debus, Verweisungen in deutschen Rechtsnormen, Berlin 2008,
S. 285 ff.
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kann somit autonom dartber entscheiden, ob (weitere) Aufgaben im Wege
von Beleihungen auf private Unternehmen verlagert werden sollen. In
jedem Fall handelt s sich um eine begrindungsbedurftige Ausnahme von
dem in Art. 33 Abs. 4 GG festgelegten Grundsatz, nach dem die
»+Auslbung hoheitsrechtlicher Befugnisse [...] als standige Aufgabe in der
Regel Angehorigen des offentlichen Dienstes zu ubertragen [ist], die in
einem offentlich-rechtlichen Dienst- und Treueverhaltnis stehen.”

Bislang gehdért das Luftsicherheitsrecht zu den wenigen Bereichen, in
denen die Gesetzgebung sich daflir entschieden hat, hoheitliche Aufga-
ben, die dem staatlichen Gewaltmonopol zuzurechnen sind, durch Belei-
hung an Privatunternehmen zu delegieren. So fihren Mitarbeiter/innen von
Privatunternehmen bereits seit geraumer Zeit die Passagierkontrollen an
Flughafen durch. Fur die private Sicherheitsbranche hat sich die Luftsi-
cherheit aufgrund dieser Regelungen zu einem interessanten Geschafts-
feld entwickelt.

Unter der Pramisse, dass diese Ausnahme vom Grundsatz des Art. 33
Abs. 4 GG politisch gewollt ist, erscheint es grundsatzlich sinnvoll, die
Beleihungsregelungen im Luftsicherheitsgesetz gegeniiber den bisherigen
Regelungen zu préazisieren. Allerdings genlgt der Entwurf hier nicht den
verfassungsrechtlichen Anforderungen.

AuRerst bedenklich ist die Mdglichkeit der Bewaffnung von Beliehenen, die
der vorliegende Entwurf in 8 5 Abs. 1 Satz 3 vorsieht. Bislang bestand
Einigkeit darin, dass Beliehenen keine Befugnisse des polizeilichen Zwan-
ges zur Verfiigung stehen.® Kommt es zu Situationen, in denen Anweisun-
gen beliehener Sicherheitsunternehmen nicht befolgt werden, so ist die an
den Flughafen anwesende Bundespolizei einzuschalten, um Anweisungen
notigenfalls mit Zwang durchzusetzen. Nach Artikel 1, Ziffer 6 des
Entwurfes sollen nun in 8 5 Abs. 1 Satz 3 nach dem Wort ,Polizeivollzugs-
beamte“ die Worter ,oder durch beliehene und bewaffnete Sicherheits-
krafte® eingefugt werden. Die damit neu geschaffene Moglichkeit des Ein-
satzes bewaffneter nicht-staatlicher Sicherheitskréfte ist — jedenfalls in der
vorliegenden Entwurfsfassung — weder mit Art. 33 Abs. 4 GG vereinbar
noch fur die Gewahrleistung von Sicherheit sinnvoll. Nach der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts bedurfen ,Abweichungen vom
Grundsatz des Funktionsvorbehalts [...] der Rechtfertigung durch einen

® Z.B. Buchberger, in: Schenke/Graulich/Ruthig (Hrsg.), Sicherheitsrecht des

Bundes, Miinchen 2014, 8 5 LuftSiG, Rn. 29.
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spezifischen, dem Sinn der Ausnahmemdglichkeit entsprechenden
Ausnahmegrund.” Gesetzestext und Einzelbegriindung® des vorliegenden
Entwurfs enthalten keine substantiierte Darlegung, aus welchen Grinden
diese Aufgabe nicht weiterhin ausschlie3lich durch Polizeivollzugsbeamte
wahrgenommen werden kann und welche spezifischen Griinde die
Ausnahme rechtfertigen sollen. Auch die Zulassigkeitsvoraussetzungen fir
eine Beleihung, die in 8§ 16a Abs. 2 der Entwurfsfassung dargelegt sind,
enthalten hierzu keinerlei Kriterien.

Die maligeblichen EU-Verordnungen treffen keine Regelungen zur
Bewaffnung von Personen, die im Sicherheitsbereich von Flughafen
arbeiten. Die Entscheidung hiertiber unterliegt somit der vollen Gestaltung
des Deutschen Bundestages. In einer Gesamtbetrachtung der Sicher-
heitslage an Flughéafen erscheint es nicht sinnvoll, im Bereich dieser kriti-
schen Infrastruktur neben den dort arbeitenden Beamtinnen und Beamten
weitere Waffentrager zuzulassen. Bekanntlich steigt mit der Zahl der
Waffentrager auch das Risiko von Unfallen und individuellem Fehlverhal-
ten. Daher spricht vieles dafiir, diese Regelung ersatzlos zu streichen.
Sollten plausible Grinde bestehen, diesen Grundsatz in prazise zu benen-
nenden Einzelfallen zu durchbrechen, so waren die Grinde im Gesetzes-
text als Tatbestandsvoraussetzungen darzulegen.

Auch fir die dbrigen, in 8 16a des vorliegenden Entwurfs vorgesehenen
neuen Beleihungsmdglichkeiten fir Zulassungs-, Zertifizierungs- und
Uberwachungsaufgaben (Abs. 1 Nr. 2) fehlt es im Hinblick auf die damit
gegenuber Dritten verbundenen Grundrechtseingriffe, insbesondere in die
Berufsfreiheit gemar Art. 12 Abs. 1 GG, an einer substantiierten Begriin-
dung fur die Beleihungskonstruktion.

Empfehlung: Ich empfehle dem Deutschen Bundestag, die 0.g. Anderung
des 8 5 Abs. 1 Satz 3 zu streichen und damit auf den Einsatz bewaffneter
nicht-staatlicher Sicherheitskrafte an Flughafen zu verzichten. Auch die
Ubrigen Beleihungsmdoglichkeiten sollten entweder substantiiert begriindet
oder gestrichen werden. Dartber hinaus sollte die Praxis der Beleihung im
Luftsicherheitsrecht als Durchbrechung des Aufgabenvorbehalts fur die
Polizei einer kritischen Evaluation unterzogen werden.

" BVerfGE 130, 76 (Urteil vom 18.1.2012 zur Privatisierung des MaRregelvoll-
zZugs).

8 BT-Drs. 18/9752, S. 50 f.

Seiten insgesamt

6/8

Hochschule fiir
Wirtschaft und Recht Berlin

Berlin School of Economics and Law



y

2. Probleme der Zuverlassigkeitstuberpriufung

Das Luftsicherheitsrecht geht zutreffend davon aus, dass Sicherheitsrisi-
ken nicht nur von AuRenstehenden, sondern auch von den zahlreichen
Personen ausgehen kénnen, die aus beruflichen oder anderen Griinden
befugt sind, regelm&Rig die Sicherheitsbereiche potentiell gefahrdeter
Einrichtungen zu betreten. Bereits nach der geltenden Rechtslage unter-
liegen Personen, die in Flughafen oder im Flugbetrieb arbeiten, weitrei-
chenden Sicherheitsvorkehrungen. Die nun maf3gebliche EU-Durchfih-
rungsverordnung 2015/1998, an die das deutsche Luftsicherheitsgesetz
mit dem vorliegenden Entwurf angepasst werden soll, enthalt hierzu nur
Mindeststandards: Dazu zahlen die Feststellung der Identitdt der Person,
die Prifung von Strafregistereintragen mindestens der letzten fiunf Jahre
und die Erfassung (und Uberpriifung) von Liicken in den Beschéftigungs-
und Ausbildungszeiten, ebenfalls der letzten fiinf Jahre.® Ansonsten
verweist die Durchflihrungsverordnung auf das mitgliedstaatliche Recht, so
dass der Deutsche Bundestag hier erhebliche Gestaltungsspielraume hat.

Der vorliegende Entwurf weitet den Personenkreis, der einer Zuverlassig-
keitsUberprifung unterzogen wird, gegeniber der bisherigen Gesetzesfas-
sung aus. Der Entwurf flr einen neuen 87 Abs. la konkretisiert die
Grinde, die das Fehlen der erforderlichen Zuverlassigkeit indizieren. Dies
ist im Interesse der Rechtssicherheit grundsatzlich zu begrifRen, zumal
auch die einschlagigen EU-Verordnungen hierzu keine konkreten Vorga-
ben machen. Allerdings geniigen die Regelungen noch nicht vollstéandig
den Anforderungen an ein rechtsstaatliches Verfahren, da die unzuléangli-
chen Regelungen des bisherigen 8 7 Abs. 5 zu den Rechten der Betroffe-
nen nicht gedndert werden. Diese sehen ein Anhdrungsrecht vor, das
allerdings durch Geheimhaltungsinteressen relativiert wird. Erforderlich
ware eine Regelung, mit der die zustandige Behorde verpflichtet wird,
Betroffenen im Falle einer Verneinung der Zuverlassigkeit einen begrin-
deten Bescheid zu erteilen. Die Geheimhaltung der fur die Verneinung
mafgeblichen Grinde sollte nur fur im Einzelfall besonders zu begrin-
dende Ausnahmefalle zugelassen werden, damit auch insofern eine
gerichtliche Uberpriifung nach § 99 Abs. 2 VWGO mdglich ist.

Auch Uber das Luftsicherheitsrecht hinaus bedarf die Praxis der Zuverlas-
sigkeits- und Sicherheitsuberprifung einer grindlichen Evaluation und
Reform. Wie bei anderen Kontrolltatigkeiten sollten Risikofaktoren regel-

°  Durchfiihrungsverordnung (EU) 2015/1998 der Kommission, Anhang, Abschnitt

11.1.
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mafig neu analysiert, bewertet und aktuellen Risiken angepasst werden.
Weniger relevant gewordene Risiken sollten niedriger bewertet werden.
Fur Betroffene sind die Uberpriifungen so transparent auszugestalten,
dass sie das Ergebnis nétigenfalls gerichtlich anfechten kénnen. Ob die
Mitwirkung der Verfassungsschutzbehérden diesen Anforderungen genugt,
erscheint zweifelhaft. Die durch Verfassungsschutzbehdrden im Rahmen
von Sicherheitstberpriufungen verwendeten Kriterien, z. B. im Hinblick auf
familiare Kontakte in bestimmte L&nder, erscheinen nur bedingt tauglich,
relevante Sicherheitsrisiken tatsachlich zu erkennen. Sie bergen aber die
Gefahr, dass Personen zu Unrecht von sicherheitsrelevanten Tatigkeiten
ausgeschlossen werden.

Empfehlung: Der Deutsche Bundestag sollte die Regeln zur Risikobe-
wertung und zur Durchfiihrung von Sicherheitsiiberprifungen reformieren.
Fur die Zuverlassigkeitstuberprifung nach dem Luftsicherheitsgesetz
sollten die rechtsstaatlichen Verfahrensrechte der Betroffenen gegeniber
der bisherigen Fassung des § 7 Abs. 5 gestarkt werden.

Fazit: Ich empfehle dem Deutschen Bundestag, den Entwurf nur nach
griindlicher Uberarbeitung zu verabschieden.

Gez. Prof. Dr. Hartmut Aden
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