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Themen des Berliner Symposiums 2023

In den Arbeitsforen des Berliner Symposiums zum Fliichtlingsschutz wurden im

(M

Jahr 2023 verschiedene aktuelle asyl- und aufenthaltsrechtliche Fragestellungen

diskutiert, die in besonderer Weise Auswirkungen auf das Leben von Gefliichte-
ten in Deutschland haben. Fiir ihre Beitrdge in dieser Ausgabe des Asylmagazins
haben die Autorinnen Laura Hilb und Insa Graefe die Themen »Identitatskla-
rung« sowie »Schutzgewahrung fiir iranische Asylsuchende« aufgegriffen.

EVANGELISCHE
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Laura Hilb, Berlin*

Die Unwéagbarkeiten der Identitatsklarung
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l. Einleitung

Die Identitatsklarung im Asyl- und Aufenthaltsrecht steht
in einem Spannungsfeld: Einerseits besteht ein staatliches
Interesse daran, zu wissen, ob eine Person tatsichlich die
ist, die sie vorgibt zu sein. Andererseits steht haufig in-
frage, ob es Betroffenen moglich ist, einen Pass oder an-
dere anerkannte Dokumente zum Nachweis der Identitit
zu beschaffen. Das Thema ist von enormer Relevanz fiir
Menschen, die nicht die deutsche Staatsbiirgerschaft be-
sitzen, aber langfristig in Deutschland leben mdchten.
Den Nachweis der Identitdt zu fithren, wenn kein giil-
tiger Pass vorgelegt werden kann, stellt die Betroffenen,
aber auch die unterstiitzenden Beratungsstellen immer
wieder vor enorme Herausforderungen oder sie scheitern
an den behordlich gestellten Anforderungen. Diese kon-
nen zudem in der Praxis unterschiedlich ausfallen: Gilt
die Identitét beispielsweise im Rahmen der Erteilung der
Niederlassungserlaubnis als geklart, bedeutet das nicht,
dass dies auch im Einbiirgerungsverfahren oder bei der
Ausstellung einer Geburtsurkunde der hier geborenen
Kinder gilt. Die Standesbeamt*innen, die die Geburtsur-
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kunden ausstellen, sind nicht an die Feststellungen einer
anderen Behorde gebunden, sondern priifen erneut, ob
die Identitdt geklart ist. Auch werden die Méglichkeiten
zur Identititspriifung beim Standesamt oder der Einbiir-
gerungsbehorde nicht voll ausgeschopft, wenn kein Pass
vorgelegt oder beschaftt werden kann.

Der Beitrag soll die unterschiedlichen Maf3stibe dar-
stellen, die in den einzelnen Rechtsteilgebieten zugrunde
gelegt werden. Es gibt keine Legaldefinition fiir die Identi-
tatskldrung — der Begriff findet sich aber dennoch an un-
terschiedlichen Stellen in den Gesetzen und meint nicht
immer dasselbe. Ab wann von einer gekldrten Identitat
ausgegangen wird, hingt damit auch vom Verwaltungs-
vorgang ab, in dem sich die betroffene Person befindet.!

Il. Identitatsklarung im Asylrecht
1. Asylverfahren

Die Identitatsklarung ist bereits im Asylverfahren von
zentraler Bedeutung. Die Personen, die einen Asylantrag
stellen, begehren einen Schutzstatus. Um diesen gewéhrt
zu bekommen, sind sie gehalten, alles Erforderliche vor-
zubringen (§25 Abs.1 S.1 AsylG und §25 Abs.2 AsylG).
Das BAMEF priift also, ob das Vorgetragene glaubhaft ist.
Dies schliefdt die Priifung ein, ob es sich bei den Vortra-
genden um die Personen handelt, die sie zu sein vorgeben,

* Die Autorin ist Redakteurin des Asylmagazins und Rechtsreferentin
beim Informationsverbund Asyl und Migration.

! Beauftragter fiir Fliichtlings-, Asyl-, und Zuwanderungsfragen Schles-
wig-Holstein: Identitatsklarung und Passpflicht, Handreichung fiir
die Beratungspraxis, 2023, S.21.
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und ob sie die vorgetragenen Geschehnisse erlebt haben.
Das BAMF muss sich im Rahmen der Anhérung und der
Asylantragspriifung im Wege einer Gesamtschau davon
tiberzeugen.

Weitere Ankniipfungspunkte zur Notwendigkeit der
Identitatsklarung im Asylverfahren finden sich im AsylG
in §§15, 16 AsylG. Dabei regelt §15 Abs.1 AsylG die all-
gemeinen Mitwirkungspflichten, die der antragstellenden
Person auferlegt sind. Die beiden weiteren Absitze regeln
besondere Mitwirkungspflichten.

Besonders hinzuweisen beziiglich der Identitétskld-
rung im Asylverfahren ist auf § 15 Abs.2 Nr.6 AsylG, der
die Verpflichtung regelt, einen Pass abzugeben oder an
der Beschaffung eines Identitdtspapiers mitzuwirken:

»Er [d.h. »der Auslinder<] ist insbesondere ver-
pflichtet, im Falle des Nichtbesitzes eines giiltigen
Passes oder Passersatzes an der Beschaffung eines
Identitatspapiers mitzuwirken und auf Verlangen
alle Datentrager, die fiir die Feststellung seiner Iden-
titdit und Staatsangehorigkeit von Bedeutung sein
kénnen und in deren Besitz er ist, den mit der Aus-
fithrung dieses Gesetzes betrauten Behérden vorzu-
legen, auszuhédndigen und zu tiberlassen.«

In §15 Abs.3 Nr.1 AsylG wird auf die erforderlichen Ur-
kunden, die der Behorde vorzulegen sind, verwiesen. Die-
se sind danach alle Urkunden und Unterlagen, die neben
dem Pass oder Passersatz fiir die Feststellung der Identitat
von Bedeutung sein konnen.

§16 AsylG enthdlt weitere Erganzungen hinsichtlich
der Kliarung der Identitét. So sieht §16 Abs.1 S.1 AsylG
die Sicherstellung der Identitit mithilfe erkennungs-
dienstlicher Mafinahmen vor; §16 Abs.la S.1 AsylG
regelt, dass zur Priifung der Echtheit von Dokumenten
oder der Identitit der Person Daten ausgelesen, erhoben
und verglichen werden diirfen. In §16 Abs.3 S.1 AsylG
wird aulerdem vorgegeben, dass zur Identitétsfeststel-
lung die Amtshilfe des Bundeskriminalamts herangezo-
gen werden kann. Bei der nach §16 AsylG durchgefiihr-
ten Identitétssicherung werden die Daten in EURODAC
(VO 603/2013) eingespeist — die européische Datenbank,
in der gespeichert wird, wo sich Schutzsuchende in der
EU bereits aufgehalten, Fingerabdriicke abgegeben und
einen Asylantrag gestellt haben.?

Konkrete MafSinahmen, die das BAMF vornimmt,
um die Identitat zu klaren, werden in der Dienstanwei-
sung Asyl (DA-Asyl) benannt.’ Dabei fithrt das BAMF
einen Auslanderzentralregisterabgleich (AZR) bei
Antragstellung, unmittelbar vor der Anhérung und vor

Julian Tangermann: Identititssicherung und -feststellung im Mig-
rationsprozess — Herausforderungen und Praktiken im deutschen
Kontext, Fokusstudie der deutschen nationalen Kontaktstelle fiir das
Europiische Migrationsnetzwerk (EMN), Working Paper 76, S.21.

? Siehe BAME DA-Asyl, 13.4.2023, ab S.304.
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Bescheiderstellung durch, der die folgenden AZR-Daten-
bestdinde umfasst:

« AZR und nationale Visa-Datei mittels Grund-/Ali-
aspersonalien, ggf. Passdaten

o Europiisches VISA-Informationssystem (VIS) mit-
tels Fingerabdriicke (zentrale Datenbank, in der bio-
graphische Daten und biometrische Informationen
von Personen, die ein Schengen-Visum beantragt
haben, fiir fiinf Jahre gespeichert werden)

o INPOL-Sachfahndungen mittels Passdaten (INPOL
ist als polizeiliches Informationssystem ein elektro-
nischer Datenverbund zwischen Bund und Landern)

+ Schengener Informationssystem (SIS, Informati-
onssystem fiir die Sicherheitsbehorden der Schen-
gen-Lander).

Wenn die Person keine Personaldokumente vorlegen
kann, wendet das BAMF vier verschiedene I'T-Tools an.
Es liest mobile Datentréger aus, wobei das BVerwG erst
kiirzlich festgestellt hat, dass das pauschale Auslesen
mobiler Datentriger rechtswidrig ist', wenn auch ande-
re Dokumente vorgelegt werden konnen, die die Identi-
tat belegen. Dies wurde bereits in der aktuellen DA-Asyl
beriicksichtigt. Weiter werden in der DA-Asyl eine
Sprach- und Dialekterkennung (Dialekt-Identifizierungs-
Assistent — DIAS), die Bildbiometrie (Lichtbildassistent —
LiBiAs) und die Namenstranskription als mogliche Maf3-
nahmen genannt.’

Bei der Priifung der Identitdt prift das BAMF die Echt-
heit von Dokumenten.® Es nutzt dafiir alle von den an-
tragstellenden Personen vorgelegten Unterlagen, wobei
beispielsweise Dokumenten mit Biometrie (Zuordnung
verschiedenener Merkmale zu einer bestimmten Per-
son) eine groflere Feststellungskraft zukommt als sol-
chen ohne. Als relevante Dokumente stuft es neben dem
Reisepass auch Passersatzpapiere, wie beispielsweise den
Flichtlingsausweis ein, sowie ID-Karten oder Personen-
standsurkunden. Daneben konnen dann andere Papiere
herangezogen werden, wie Fiihrerscheine, Militdraus-
weise; jedenfalls solche, die mit einem Lichtbild versehen
sind.

Das BAMF kann die antragstellende Person wahrend
eines laufenden Asylverfahrens nicht darauf verweisen,
giiltige Herkunftsland-Passdokumente vorzulegen, wenn
dies bedeuten wiirde, dass sich die Person wieder dem
Schutz des Staates unterstellen wiirde, vor dem sie geflo-

4 BVerwG, Urteil vom 16.2.2023 - 1 C 19.21 - asyl.net: M31314, Asyl-
magazin 6/2023, S.223f.

* Siehe ausfiihrlich zu den verschiedenen Mafinahmen der Identititssi-
cherung Julian Tangermann, Fokusstudie, a.a. O. (Fn.2); siche BAME,
DA-Asyl, a.a.O. (Fn. 3), Rn. 309.

¢ Siehe zu den Datenbanken, die fiir die Echtheitspriifung genutzt wer-
den Julian Tangermann, Fokusstudie, a.a. O. (Fn.2), S.29.
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hen ist oder die Gefahr bestiinde, dass Angehorige in Ge-
fahr gebracht wiirden.”

2. Erléschen/Widerruf

Nach Feststellung eines Schutzstatus drohte bis Ende des
Jahres 2022 das Erldschen des Status, wenn sich Personen
(freiwillig) an die Botschaft des Herkunftslands wandten,
um einen Pass zu erhalten oder zu verldngern. Bis zum
Jahreswechsel 2022/2023 sah ndmlich §72 Abs.1 AsylG
explizit vor, dass die Zuerkennung der Flichtlingseigen-
schaft erloschen wiirde, wenn die Person sich freiwillig
durch Annahme oder Erneuerung eines Nationalpasses
erneut dem Schutz des Staates, dessen Staatsangehorigkeit
sie besitzt, unterstellt.®* Dazu hatte das BVerwG schon im
Jahr 2017 eine Einschrankung vorgenommen, wonach die
Annahme oder Erneuerung eines Nationalpasses nicht in
jedem Fall automatisch zu einem Erloschen der Rechts-
stellung als Fliichtling gemaf3 § 72 Abs. 1 Nr.1 AsylG fith-
re, sondern es auf die individuellen Umstande ankomme.’
Das OVG Niedersachsen fiihrte aus, dass nicht von einer
freiwilligen Unterstellung unter den Heimatstaat auszuge-
hen sei, wenn eine Aufforderung zur Beschaffung eines
Pass- bzw. Passersatzpapiers durch eine Behorde vorlie-
ge."? So schlie8e die mit einer Zwangsgeldandrohung ver-
sehene Verfiigung die Annahme aus, dass das verlangte,
zur Durchfithrung der Abschiebung dienende Dokument
als Indiz fiir die freiwillige Unterstellung unter den Schutz
des Heimatlandes anzusehen sei. Ein solcher Vorgang
konne Asylsuchenden auch nicht im Asylverfahren ange-
lastet werden."

Mit der zum 1. Januar 2023 in Kraft getretenen Ande-
rung des §72 AsylG " ist ein Erloschen des Schutzstatus
wegen eines Kontakts mit der Botschaft des Herkunfts-
lands gesetzlich nicht mehr vorgesehen. Allerdings kann
in einem solchen Fall immer noch ein Widerrufsverfah-
ren eingeleitet werden. Der Widerruf konnte nach §73
Abs.1S.11.V.m. §73 Abs.1 S.2 Nr.1 AsylG drohen, da
dort die Widerrufsmoglichkeit besteht fiir den Fall, dass
die Person sich freiwillig erneut dem Schutz des Staates,

7 Das sieht das BAMF auch so, siehe DA-Asyl, a.a.0. (Fn. 3), S.308f.

Dies stand allerdings im Widerspruch zu den Vorgaben aus der

RL 2013/32/EU  (Asylverfahrensrichtlinie) und der RL2011/95/

EU (Anerkennungsrichtlinie), sodass trotz Bestehens der Norm die

Priifung der Schutzbeendigung wegen Schutzunterstellung im Her-

kunftsstaat durch Erlangung eines Nationalpasses (Nr.1) aufgrund

europarechtlicher Vorgaben in einem Widerrufsverfahren hitte ge-

prift werden missen, siehe Huber/Mantel AufenthG/Mantel/Stern,

3. Aufl. 2021, AsylG § 72 Rn. 7.

9 BVerwG, Urteil vom 27.7.2017 - 1 C 28.16 - asyl.net: M25504.

' OVG Niedersachsen, Beschluss vom 1.9.2020 - 13 ME 312/20 -
asyl.net: M28805.

" Ebd,, Rn.5.

"2 Die Anderung erfolgte durch das Gesetz zur Beschleunigung der
Asylgerichtsverfahren und Asylverfahren (Asylverfahrensbeschleuni-
gungsgesetz) vom 21.12.2022, BGBI. 2022 Teil I Nr. 56, 2817.
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dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt, unterstellt. Dort
wird zwar nicht mehr explizit das Regelbeispiel der frei-
willigen Annahme oder Verldngerung eines Nationalpas-
ses genannt, aber es lief3e sich dennoch von den Beh6rden
darunter fassen. Deshalb ist insofern bei Botschaftskon-
takten — ebenso wie z.B. bei Reisen ins Herkunftsland -
immer noch Vorsicht geboten, damit Betroffene kein Wi-
derrufsverfahren riskieren.

lll. Identitatsklarung im Aufenthaltsrecht

1. Identitatsklarung als allgemeine Erteilungs-
voraussetzung und Ausweispflicht

Grundsitzlich miissen bei jedem zu erteilenden Auf-
enthaltstitel die allgemeinen Voraussetzungen des §5
AufenthG erfiillt sein. Diese sind neben der Lebensunter-
haltssicherung, der Passpflicht, der Einreise mit dem er-
forderlichen Visum und dem Nicht-Bestehen eines Aus-
weisungsinteresses auch die Identitédtskldrung in § 5 Abs. 1
Nr. 1a AufenthG. Die Anwendungshinweise des BMI zum
AufenthG sehen vor, dass die Identitit und Staatsangeho-
rigkeit in der Regel durch Vorlage eines giiltigen Passes
oder Passersatzes nachgewiesen sind.”> Wenn ein solches
Dokument nicht vorliegt, kann die Identitdt auch durch
andere geeignete Mittel nachgewiesen werden.!* Als Bei-
spiele werden Geburtsurkunden oder andere amtliche
Dokumente genannt."

Fiir bestimmte Personengruppen gibt es jedoch auch
Ausnahmen von der Identititsklirung. Inhaber*innen
einer Aufenthaltserlaubnis nach §§24, 25 Abs.1 bis 3
AufenthG, also solche die voriibergehenden Schutz, eine
Fliichtlingsanerkennung oder subsididren Schutz erhalten
haben oder denen ein Abschiebungsverbot zugesprochen
wurde, sind von den allgemeinen Erteilungsvorausset-
zungen befreit nach §5 Abs. 3 S.1 AufenthG. Inhaber*in-
nen einer Aufenthaltserlaubnis nach §25 Abs.4a und 4b
AufenthG sind vom Nachweis der Identitit ebenfalls aus-
genommen (§5 Abs.3 S.1 AufenthG). Aber auch in den
tibrigen Fillen von Aufenthaltstiteln, die aus volkerrecht-
lichen, humanitiren oder politischen Griinden erteilt
werden (also nach Kapitel 2 Abschnitt 5 AufenthG), kann
im Ermessen von den Erteilungsvoraussetzungen abgese-
hen werden (§5 Abs. 3 S.2 AufenthG).

Hierbei ist jedoch zu beachten, dass somit zwar die Er-
teilung humanitérer Aufenthaltstitel fiir bestimmte Perso-
nen zwingend auch dann erfolgen muss, wenn kein Pass
vorgelegt wird und die Identitit nicht geklért ist. Jedoch

3 5.1.1a der Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz
des BMI vom 26. Oktober 2009 (AVwV-AufenthG), abrufbar unter
verwaltungsvorschriften-im-internet.de.

'* Ebd.

'> Ebd.
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bleibt die ausweisrechtliche Pflicht nach §48 AufenthG
bestehen, wonach die Personen grundsitzlich verpflich-
tet sind, ihre Identitdt klaren zu lassen (§48 Abs.4 S.2
i.V.m. §48 Abs.3 AufenthG), selbst wenn dies fur die
Erteilung der Aufenthaltstitel nicht erforderlich ist. Der
Aufenthaltstite] wird dann in einem als Ausweisersatz
bezeichneten Dokument ausgestellt und die betroffenen
Personen geniigen damit ihrer Ausweispflicht (§48 Abs.2
AufenthG). Allerdings sind sie weiter gehalten, ein Doku-
ment zu beschaffen, welches zum Nachweis der Identitit
geeignet ist. Sofern eine Verpflichtung zur Vorlage von
Dokumenten besteht, konnen bei Zuwiderhandlung Buf3-
gelder verhdngt werden.'s

In der Praxis fiihrt die fiir die Betroffenen kaum nach-
vollziehbare Unterscheidung zwischen der Passbeschaf-
fung und der hier geforderten Vorlage eines sonstigen
Dokuments hdufig zu grofier Verunsicherung. Zudem ist
fraglich, ob die Auslinderbehorden diesen Unterschied
immer auf verstandliche Weise erlautern. Jedenfalls be-
richten Beratungsstellen immer wieder von Personen, die
in Sorge dariiber sind, dass ihre humanitdre Aufenthalts-
erlaubnisse nach §§25 Abs. 1 bis 3 AufenthG nicht erteilt
oder verldngert werden konnten, wenn sie ihre Identitat
nicht nachweisen kénnen. Hier ist vor allem anzuraten,
die Betroffenen auf die Anforderungen fiir die Erteilung
und Verlingerung der Aufenthaltserlaubnis und bei Pro-
blemen dariiber hinaus auch die Auslinderbehérden da-
rauf hinzuweisen, dass die oben genannten Ausnahmen
von der Identitatsklarung sowohl bei der Erteilung (§5
Abs.3 AufenthG) als auch bei der Verlangerung (§§5
Abs. 3, 8 Abs. 1 AufenthG) von Aufenthaltstiteln greifen.”

2. Erteilung des »Reiseausweises fiir
Auslander*innenc«

Problematisch ist, dass auch in den Fillen, in denen die
Aufenthaltserlaubnis trotz Nicht-Nachweis der Identitét
erteilt werden muss, ein Reiseausweis fur Auslinder*innen
(sogenannter »grauer Pass«) héufig nicht erteilt wird. An-
erkannte Fliichtlinge betrifft das zunichst nicht, da sie
den Flichtlingspass nach der GFK (»blauer Pass«) erhal-
ten (Art.28 GFK bzw. Art. 25 Abs. 1 Qualifikationsrichtli-
nie — QRL) und damit reisen konnen.

Im Gegensatz zum GFK-Pass unterliegt die Ausstellung
anderer Reiseausweise prinzipiell einem Zuriickhaltungs-
gebot. Dies bedeutet, dass derartige Dokumente nur dann
ausgestellt werden sollen, wenn sie nicht auf andere zu-

16 Beauftragter fiir Fliichtlings-, Asyl-, und Zuwanderungsfragen Schles-
wig-Holstein, 2023, a.a. O. (Fn. 1), S.69.

17 Der Fliichtlingsrat Baden-Wiirttemberg weist auf eine entsprechende
Klarstellung des BMI hin, die bereits im Jahr 2017 in einer E-Mail
vorgenommen wurde. Siehe BMI: Aufenthaltserlaubnis muss auch bei
subsididgrem Schutz und Abschiebungsverbot ohne Pass erteilt wer-
den, abrufbar bei aktiv.fluechtlingsrat-bw.de unter »Fliichtlingsarbeit
in Baden-Wiirttemberg — Berichte« (Nachricht vom 14.6.2017).
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mutbare Weise erlangt werden kénnen. Begriindet wird
das Zuriickhaltungsgebot damit, dass in die Passhoheit
des Herkunftsstaats eingegriffen wird, auch aus der Per-
spektive Deutschlands eine abstrakte Missbrauchsgefahr
besteht und die Interessen Deutschlands beriithrt wer-
den.'

Die Voraussetzungen dafiir, wann ein solcher Pass er-
teilt werden darf, sind in §5 AufenthVgeregelt. Dies ist
der Fall, wenn die Person nachweislich keinen Pass besitzt
und ihn auch nicht auf zumutbare Weise erlangen kann.
In der Praxis ist es schwierig, nachzuweisen, dass die Be-
troffenen nicht zumutbar einen Pass des Herkunftslands
erlangen konnen. In §5 Abs.2 AufenthV sind Regelbei-
spiele enthalten, welche Handlungen der betroffenen Per-
son zumutbar sind, um einen Pass zu erlangen.

§5 Abs. 2 AufenthV

(2) Als zumutbar im Sinne des Absatzes 1 gilt es
insbesondere,

1. derart rechtzeitig vor Ablauf der Giiltigkeit
eines Passes oder Passersatzes bei den zustindi-
gen Behorden im In- und Ausland die erforder-
lichen Antrége fiir die Neuerteilung oder Verlan-
gerung zu stellen, dass mit der Neuerteilung oder
Verldngerung innerhalb der Giiltigkeitsdauer des
bisherigen Passes oder Passersatzes gerechnet
werden kann,

2. in der den Bestimmungen des deutschen
Passrechts, insbesondere den §§6 und 15 des
Passgesetzes in der jeweils geltenden Fassung,
entsprechenden Weise an der Ausstellung oder
Verlangerung mitzuwirken und die Behandlung
eines Antrages durch die Behorden des Her-
kunftsstaates nach dem Recht des Herkunftsstaa-
tes zu dulden, sofern dies nicht zu einer unzumut-
baren Harte fiihrt,

3. die Wehrpflicht, sofern deren Erfiillung
nicht aus zwingenden Griinden unzumutbar ist,
und andere zumutbare staatsbiirgerliche Pflichten
zu erfiillen oder

4. fiir die behordlichen Mafinahmen die vom
Herkunftsstaat allgemein festgelegten Gebiihren
zu zahlen.

Werden nicht alle hier benannten Handlungen vorgenom-
men, heiflt das nicht zwangsldufig, dass der Reiseausweis
dann zu versagen wire. Sie sind aber deutliche Hinweise
fiir die Ausldnderbehorde, dass die Person nicht alles getan
hat, um an einen Pass zu gelangen. Wenn fiir die Betroffe-

18 3.3.1.1 AvwV-AufenthG, a.a. O. (Fn.13).
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nen ein Pass nicht zu erlangen ist, ist es ratsam, detailliert
tabellarisch mit Datum aufzulisten, welche Mafinahmen
ergriffen wurden, um einen Pass zu erlangen und entspre-
chende Nachweise zu sammeln. Hier ist erst einmal alles
geeignet, sei es die Benennung von Zeug*innen, die bei
einem Termin dabei waren oder Nachweise der Botschatft,
dass vorgesprochen wurde. Dadurch dass alle Staaten ihr
Passwesen unterschiedlich organisieren, haben sie auch
unterschiedliche Anforderungen daran, wann und wie sie
Pisse an ihre Staatsangehorigen ausstellen. Daher ist eine
abschlieflende Liste dariiber, was Betroffene zumutbar
unternehmen kénnen, nicht méglich. Im Zweifel sollte
die Ausldanderbehorde aufgefordert werden, zu benennen,
was die Person im Einzelfall noch unternehmen soll, um
die Anforderungen zu erfiillen. Dies ergibt allerdings erst
Sinn, wenn bereits umfassende Mafinahmen zur Identi-
tatsklarung und Beibringung amtlicher oder nicht-amtli-
cher Dokumente ergriffen wurden. Dies ergibt sich auch
aus dem Gesetz, wonach Betroffene zunéchst verpflichtet
sind, alle Belange und fiir sie giinstigen Umsténde vorzu-
tragen und Nachweise zu erbringen (§ 82 AufenthG).

Fiir Personen mit subsididrem Schutz nach §4 AsylG
gelten hinsichtlich der Ausstellung eines Reiseausweises
fir Auslinder*innen auch die Voraussetzungen des §5
AufenthV. Ist es ihnen jedoch unzumutbar, einen Pass
von der Botschaft des Herkunftsland zu erhalten, haben
sie einen Anspruch auf Erteilung.” Die Passbeantragung
bei der Botschaft des Herkunftslandes kann beispielswei-
se dann unzumutbar sein, wenn mit der notwendiger-
weise einhergehenden Offenbarung des Aufenthalts in
Deutschland eine Gefihrdung von Familienmitgliedern
einhergehen wiirde.” Fiir alle anderen Personen steht die
Erteilung des Reiseausweis fiir Ausldnder*innen im Er-
messen der Behorde, wenn die Voraussetzungen des §5
Abs. 1 AufenthV vorliegen.

3. Identitatsklarung bei der Niederlassungserlaubnis

Fiir die Erteilung der Niederlassungserlaubnis gilt grund-
satzlich, dass alle Voraussetzungen des § 5 AufenthG vor-
liegen miissen, also auch die Identitat gekldrt sein muss.
Ein Absehen vom Erfordernis der Identitatsklarung
ist aber nach §5 Abs.3 S.2 AufenthG im Ermessen der
Auslanderbehorden moglich, wenn es um die Erteilung
von Niederlassungserlaubnissen nach §26 Abs.3 und 4
AufenthG geht (also um die Niederlassungserlaubnis, die
unter erleichterten Bedingungen an Asylberechtigte und
GFK-Fliichtlinge erteilt werden kann). Diese Niederlas-
sungserlaubnisse fallen ndmlich auch unter die Aufent-

¥ BVerwG, Urteil vom 11.10.2022 — 1 C 9.21 - asyl.net: M30993, Asyl-
magazin 4/2023, S.100ff,, Rn. 15.

2 Siehe m.w.N.: Kerstin Becker/Nadja Saborowski, Die Unzumutbar-
keit der Passbeschaffung — Hinweise fiir die Beratung von Gefliichte-
ten. Asylmagazin 1-2/2018, S.16-23 (191f).
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haltstitel nach Kapitel 2 Abschnitt 5 AufenthG, weshalb
die genannte Ausnahmeregelung hier greift.

Das BMI hat in einem Hinweisschreiben vom 12. Au-
gust 2021 erldutert, welche Anforderungen seiner Auffas-
sung nach an die Identitdtskldrung im Rahmen der Ertei-
lung einer Niederlassungserlaubnis nach §26 Abs.3 und 4
AufenthG zu stellen sind: Demnach soll das vom BVerwG
fir Einbiirgerungsverfahren entwickelte sogenannte
»Stufenmodell«*! auf die Anforderungen an die Identitts-
klarung im Rahmen der Erteilung von Niederlassungs-
erlaubnissen tibertragbar sein. Das BMI weist zunéchst
darauf hin, dass das Ermessen dahingehend auszuiiben
sei, dass vom Erfordernis der Identitatsklarung nicht ab-
gesehen wird. Hier stellt sich allerdings die Frage, ob mit
dieser Vorgabe nicht bereits eine rechtméfliige Ermessen-
saustibung unméglich gemacht wird. §40 VwV1G regelt,
dass das Ermessen entsprechend dem Zweck der Ermach-
tigung ausgetibt werden muss und die gesetzlichen Gren-
zen des Ermessens einzuhalten sind. Wenn - wie im Hin-
weisschreiben angedeutet — das Ermessen nicht ausgetibt
werden soll, obwohl die oben genannte Norm des §5
Abs. 3 S.2 AufenthG dies ausdriicklich vorsieht, stellt dies
eine unzulissige Ermessensunterschreitung im Sinne ei-
nes Ermessensnichtgebrauchs dar. Auch eine gerichtliche
Uberpriifung des Ermessens ist moglich (§ 114 VwGO).

Die vom BMI gelieferte Begriindung, warum von der
Identitatskldrung nicht abgesehen werden soll, ist nicht
tiberzeugend. So ist laut BMI die Niederlassungserlaubnis
ein fir die Einbiirgerung erforderlicher Aufenthaltstitel,
weshalb erhohte Anforderungen an diesen Aufenthalts-
titel zu stellen seien. Dabei verkennt das BMI allerdings,
dass Personen auch mit befristeten humanitéren Aufent-
haltstiteln (z.B. mit §§25 Abs.1 und 2 AufenthG, nicht
jedoch mit §25 Abs.3 AufenthG) eingebiirgert werden
konnen. Das Ministerium weist weiter darauf hin, dass die
Identitétsklarung bei der fritheren Priifung der Vorausset-
zungen von §§25 Abs.1 bis 3 AufenthG moglicherweise
unterblieben ist. Dabei wird verkannt, dass das BAMF
bereits im Asylverfahren die Identitdt gepriift hat. Dass
bisher keine Identitatskldrung der betroffenen Personen
stattgefunden haben soll, ist also so nicht richtig. Die Be-
horden kénnen sich jedoch darauf berufen, dass die Fest-
stellung einer Schutzberechtigung des BAMF nur insoweit
Bindungswirkung entfaltet, als sie die Schutzberechtigung
als solche betriftt — eine Bindungswirkung hinsichtlich
der Personalien und damit der Identitatsklarung entsteht
laut einer Entscheidung des BVerwG nicht.? Hintergrund
ist, dass wegen § 6 Abs. 1 AsylG eine Bindungswirkung al-
lein iiber die Entscheidung eines Asylantrags fiir andere
Behorden besteht.

2l Zum Stufenmodell des BVerwG siehe unten, Abschnitt V.
22 BVerwG, Urteil vom 1.9.2011 - 5 C 27.10 — asyl.net: M19227, Rn. 19.
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§6 Abs. 1 AsylG

Die Entscheidung tiber den Asylantrag ist in allen
Angelegenheiten verbindlich, in denen die Aner-
kennung als Asylberechtigter oder die Zuerken-
nung des internationalen Schutzes im Sinne des
§1 Absatz 1 Nummer 2 rechtserheblich ist. Dies
gilt nicht fiir das Auslieferungsverfahren sowie
das Verfahren nach § 58a des Aufenthaltsgesetzes.

Die Argumentation des BMI ist auch deshalb nicht tiber-
zeugend, weil die Identitdt erneut durch die Einbiir-
gerungsbehorde gepriift wird. Daher ist es nicht nach-
vollziehbar, einen anderen Mafistab hinsichtlich der
befristeten und der unbefristeten Aufenthaltstitel anzule-
gen. In der Praxis sind die vom BMI gemachten Anforde-
rungen nicht erfiillbar - es bleibt letztlich dabei, dass die
betroffenen Personen gehalten sind, einen Pass bei ihrem
Herkunftsland zu besorgen, auch wenn es ihnen nicht
moglich ist. Da dies aus Sicht des BMI auch anerkannte
Flichtlinge betriftt, ist dem entgegenzuhalten, dass auch
die Genfer Fliichtlingskonvention Vorgaben enthilt, die
die Vertragsstaaten beachten miissen. Zu nennen sind
hier vor allem die Artt.25 (Verwaltungshilfe), 27 (Per-
sonalausweise) und 28 (Reiseausweise) GFK. Diese Vor-
schriften sollen namlich sicherstellen, dass anerkannte
Fliichtlinge ohne Beitrag des Herkunftsstaates in die Lage
versetzt werden, ihre Identitdt durch Dokumente verifi-
zieren zu konnen. Es ist damit fraglich, ob die Hinweise
des BMI im Einklang mit der GFK stehen.

IV. Identitatsklarung im Personenstandsrecht

Insbesondere gefliichtete Personen, die keine Identitéts-
nachweise haben oder erlangen konnen, werden in Stan-
desamtern, beispielsweise bei einer Heirat in Deutschland
oder bei der Geburt eines Kindes, mit verschiedenen Pro-
blemen konfrontiert. Durch die in §2 Abs.2 PStG nor-
mierte Weisungsunabhéngigkeit der Standesbeamt*innen
gilt, dass sie nicht an die Feststellungen anderer Behor-
den, wie z. B. das BAMF oder die Auslanderbehorden, ge-
bunden sind.*

# BGH, Beschluss vom 17.5.2017 - XII ZB 126/15 -, juris.bundesge-
richtshof.de, Rn. 18 unter Verweis auf BVerwG, Urteil vom 1.9.2011
-5C27.10 -, a.a.0. (Fn.22).
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§2 Abs.2 PStG

(2) Bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben als Ur-
kundspersonen sind die Standesbeamten nicht an
Weisungen gebunden.

Im Personenstandsrecht ist geregelt, dass nur Tatsachen
beurkundet werden durfen, die fur die Standesbeamt*in-
nen zweifelsfrei feststehen.”* Sollte es Unklarheiten ge-
ben, ist der beglaubigte Registerausdruck mit einem
einschrinkendem Zusatz zu versehen und es kann auch
nur ein solcher Registerausdruck ausgestellt werden (§ 35
Abs. 1 PStV). Zwar kommt dem beglaubigten Registeraus-
druck auch Beweiskraft zu, weil es sich dabei um eine Per-
sonenstandsurkunde handelt (§55 Abs. 1 Nr.1 PStG) - in
der Praxis fithrt das Nicht-Vorhandensein einer Geburts-
urkunde dennoch zu erheblichen Problemen.” Das liegt
daran, dass sich die Beweiskraft nur auf solche Tatsachen
erstreckt, die nicht mit einem erlduternden Zusatz verse-
hen sind.?® Eine Anderung lisst sich meist nur durch ein
amtsgerichtliches Verfahren erreichen.

Fiir den Fall der EheschlieSung hat das OLG Olden-
burg entschieden, dass erforderliche Nachweise auch
durch eidesstattliche Versicherungen der Betroffenen
bzw. dritter Personen gefithrt werden konnen, wenn die
Ehewilligen ihre Identitdt nicht durch 6ffentliche Urkun-
den nachweisen konnen oder die Beschaffung von Urkun-
den nicht zuzumuten ist. Dies sei letztlich aufgrund der
grundrechtlich tiber Art.6 Abs.1 GG geschiitzten Ehe-
schlieffungsfreiheit erforderlich.”

Kinder von Personen mit Fliichtlingsanerkennung, die
im Inland geboren werden, haben auch einen Anspruch
auf eine Geburtsurkunde fiir ihr Kind, wenn sie keinen
(giiltigen) Pass vorlegen, aber ihre Identitdt durch andere
Dokumente nachweisen kénnen.*

Wenn keine Urkunden beschafft werden konnen,
steht dies regelmiflig in Zielkonflikt mit dem Anspruch
des Gesetzes, Urkunden mit hoher Beweiskraft iiber den
Personenstand der Person zu errichten.”” Das PStG sieht

* BGH, Beschluss vom 23.1.2019 - XII ZB 265/17 -, BGHZ 221, juris,
bundesgerichtshof.de, Rn. 18.

% Siehe zu den erheblichen sozialen Teilhabeausschliissen Katja Schu-
bert: Geburtsurkunde und beglaubigter Registerausdruck - Warum
Gleichwertigkeit trotz rechtlicher Gleichstellung nicht besteht, in:
Asylmagazin 6/2023, S.181-187.

26 OLG Hamm, Beschluss vom 25.5.2018 — 15 W 119/18 - openJur 2019,
27025, Rn.9; KG Berlin, Beschluss vom 16.5.2017 - 1 W 338/16 -
openJur 2020, 39381, Rn. 12.

¥ OLG Oldenburg, Beschluss vom 2.8.2021 - 12 W 99/19 - asyl.net:
M30583, Rn. 8.

8 KG Berlin, Beschluss vom 19.9.2019 - 1 W 230/19 - asyl.net: M27808.

» Weber/ Amir-Haeri/Asaad/Schubert: Das Recht der Geburtenregist-
rierung - eine Handreichung fiir die Migrationsberatung, April 2023,
S.38.
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Laura Hilb: Die Unwagbarkeiten der Identitatsklarung

jedoch dafiir eine Regelung vor. Nach § 9 Abs. 2 PStG kon-
nen auch andere Urkunden als Beurkundungsgrundlage
genutzt werden, wenn offentliche Urkunden nicht oder
nur mit erheblichen Schwierigkeiten oder unverhaltnis-
maflig hohen Kosten beschafft werden konnen.

§9 Abs. 2 PStG

(2) Ist den zur Beibringung von Nachweisen
Verpflichteten die Beschaffung offentlicher Ur-
kunden nicht oder nur mit erheblichen Schwie-
rigkeiten oder unverhiltnismaflig hohen Kosten
moglich, so konnen auch andere Urkunden als
Beurkundungsgrundlage dienen. Sind auch diese
nicht einfacher zu beschaffen als die erforderli-
chen o6ffentlichen Urkunden oder kénnen die fiir
die Beurkundung erheblichen tatsdchlichen Be-
hauptungen der Betroffenen weder durch 6ffent-
liche noch durch andere Urkunden nachgewiesen
werden, so kann der Standesbeamte zum Nach-
weis dieser Tatsachen Versicherungen an Eides
statt der Betroffenen oder anderer Personen ver-
langen und abnehmen.

Wenn auch dies nicht méglich ist, besteht die Moglichkeit,
dass das Standesamt Versicherungen an Eides statt ab-
nimmt, von der betroffenen oder anderen Personen. Die
Vielzahl der in der Praxis auftauchenden Probleme hin-
sichtlich der Geburtenregistrierung und der Ausstellung
von Registerausziigen deutet darauf hin, dass vielfach von
dieser Moglichkeit kein Gebrauch gemacht wird.*® Da die
Hiirden auch hier sehr hoch sind, ist es ratsam, alle ergrif-
fenen Mafinahmen zu dokumentieren. Am besten sollten
von Briefen, Schriftwechseln oder E-Mails Kopien ange-
fertigt werden und Antrage schriftlich per Einschreiben
oder per Fax gesendet und die Empfangsbestitigung bzw.
der Sendungsbericht des Fax sorgfiltig autbewahrt wer-
den.*! Telefonate oder Besuche bei der Botschaft des Her-
kunftsstaates sollten moglichst mit Zeug*innen erfolgen,
die ihre Wahrnehmungen aufschreiben und gegebenen-
falls an Eides statt versichern. Uber simtliche Versuche
und Vorsprachen sollten Protokolle erstellt werden, um
die genauen Daten zu sichern.”

* Katja Schubert: Geburtsurkunde und beglaubigter Registerausdruck,
a.a.0. (Fn.25), S.181.

31 Weber/Amir-Haeri/Asaad/Schubert: Das Recht der Geburtenregist-
rierung, a.a. O. (Fn.29), S.39.
*2 Ebd.
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V. Identitatsklarung im Staats-
angehorigkeitsrecht

Wurde die Identitit von der Auslinderbehorde gepriift
und festgestellt, bedeutet dies nicht, dass eine Priifung
nicht noch einmal von der Einbiirgerungsbehorde vor-
genommen wird. Dies wird damit begriindet, dass ohne
Klarung der Identitat keine Einbtirgerung erfolgen kann.*
Ein durch die Auslinderbehorde ausgestellter Aufent-
haltstitel entfaltet nach der Auffassung des BVerwG nam-
lich nur insoweit Tatbestandswirkung, als darin die Recht-
mafligkeit des Aufenthalts begriindet wird. Dies erstrecke
sich nicht auf die Identitatskldrung.** Insbesondere wiir-
den diese Feststellungen keine Bindungswirkung fiir das
nachfolgende Einbiirgerungsverfahren entfalten.”® Erst
recht hindere ein zuldssiges Absehen von der Identitéts-
klarung in aufenthaltsrechtlichen Verfahren nicht daran,
eine Identitatspriffung im staatsangehorigkeitsrechtlichen
Verfahren durchzufiihren.

In diesem Zusammenhang hat sich das BVerwG auch
damit auseinandergesetzt, inwieweit anerkannten Fliicht-
lingen eine Identitdtsklarung zuzumuten ist. Fiir sie gel-
te zwar ein Wohlwollensgebot nach Art.34 S.1 GFK, das
gewihrleisten soll, dass die Einbiirgerung anerkannter
Fliichtlinge weitestgehend erleichtert werde und auch auf
das Einbtuirgerungsermessen einwirke. Dabei diirften aber
keine zwingenden nationalen Einbiirgerungsvorausset-
zungen aufler Kraft gesetzt werden.* Die im Einzelfall ty-
pischerweise bestehende Beweisnot miisse vielmehr tiber
Beweiserleichterungen gelost werden.” Diese Beweiser-
leichterungen hat das BVerwG iiber die Entwicklung des
sogenannten Stufenmodells gelost.™

Dabei soll zunéchst die Identitdt durch Vorlage eines
Passes oder hilfsweise auch durch einen anerkannten
Passersatz oder ein anderes amtliches Identitidtsdokument
mit Lichtbild (z.B. Personalausweis oder Identitdtskarte)
nachgewiesen werden.” Wenn dies objektiv nicht mog-
lich oder subjektiv nicht zumutbar ist, so kann auf der
nédchsten Stufe die Identitdt auch mittels anderer geeigne-
ter amtlicher Urkunden nachgewiesen werden, bei deren
Ausstellung Gegenstand der Uberpriifung auch die Rich-
tigkeit der Verbindung von Person und Name ist, sei es,
dass diese mit einem Lichtbild versehen sind (z.B. Fiih-
rerschein, Dienstausweis oder Wehrpass), sei es, dass sie
ohne ein solches ausgestellt werden (z.B. Geburtsurkun-
den, Melde-, Tauf- oder Schulbescheinigungen).* Doku-

3 BVerwG, Urteil vom 1.9.2011, a.a.O. (Fn.22), Rn. 11.

3t Ebd., Rn. 20.

% Ebd., Rn. 14.

% Ebd., Rn. 15.

%7 Ebd., Rn.22.

38 BVerwG, Urteil vom 23.9.2020 - 1 C 36.19 - asyl.net: M29222.
% Ebd., Rn.18.

40 Ebd.
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menten mit biometrischen Merkmalen komme dabei ein
hoherer Beweiswert zu als solchen ohne diese Merkmale.*!

Wenn diese amtlichen Dokumente nicht erlangt wer-
den konnen (objektive Unmoglichkeit und subjekti-
ve Unzumutbarkeit), konnen auf einer weiteren Stufe
sonstige zugelassene Beweismittel zum Tragen kommen
(§26 Abs.1 S.1 und S.2 VwVIQG), also nichtamtliche Do-
kumente, die geeignet sind, die Angaben zur Person zu
belegen, gegebenenfalls auch Zeug*innenaussagen.** Eine
Versicherung an Eides statt darf die Einbiirgerungsbehor-
de nach §27 Abs. 1 S.1 VwVIG hingegen nicht verlangen
oder abnehmen, da eine solche - insoweit abweichend
von §9 Abs.2 S.2 des Personenstandsgesetzes (PStG) - im
Einbiirgerungsverfahren nicht vorgesehen ist.** Auf der
letzten Stufe besteht dann ausnahmsweise die Moglich-
keit, die Identitét allein auf der Grundlage des Vorbrin-
gens als nachgewiesen anzusehen, sofern die Angaben zur
Person auf der Grundlage einer umfassenden Wiirdigung
der Umsténde des Einzelfalles und des gesamten Vorbrin-
gens der einzubiirgernden Person zur Uberzeugung der
Einbiirgerungsbehorde feststehen.*

Dieses vom BVerwG entwickelte Stufenmodell hilft in
der Praxis hiufig jedoch nicht weiter, weil die Betroffenen
auf der ersten Stufe »hiangenbleiben« und schlicht nicht
zu einer der nachfolgenden Stufen gelangen: Die zustan-
digen Behorden halten hiufig daran fest, dass nur unter
Vorlage eines Passes des Herkunftslandes eine Einbiirge-
rung erfolgen kann. Dies fiithrt dazu, dass die Probleme in
der Praxis weiter bestehen bleiben.

Die aufgeworfenen Probleme bei der Identitétsklarung
fithren dazu, dass fiir viele Menschen die Einbiirgerung
nicht méglich ist und sein wird. Insbesondere fiir Men-
schen mit Fliichtlingsanerkennung ist dies vor dem Hin-
tergrund, dass sie in ihr Herkunftsland nicht zuriickkeh-
ren konnen und umfassende Rechte aus der GFK ableiten
konnen, verheerend. Es ist auch fraglich, ob dies mit dem
Grundgedanken aus den Artt.25, 27, 28 GFK vereinbar
ist. Fir Kinder, die kraft Gesetzes nach §4 Abs. 3 StAG die
deutsche Staatsangehorigkeit erhalten (miissten), besteht
die Gefahr, dass diese ihnen vorenthalten wird. Bereits im
Jahr 2020 sprachen sich die fiir Integration zustdndigen
Minister*innen von Bund und Lindern dafiir aus, die
Klarung von Identitdt und Staatsangehorigkeit integra-
tionsorientiert und rechtskreisiibergreifend anzugehen.
Sie erkannten zudem das Problem an, dass die Zahl der
Fille von Personen steigen wird, die ohne Verschulden
daran gehindert sind, ihre Identitdt abschlieflend kld-
ren zu lassen.” Im April 2022 stellte die Integrationsmi-

41 Ebd.
42 BVerwG 23.9.2020, a.a. O. (Fn.38), Rn. 19.
43 Ebd.
4 Ebd.

*> Umlaufbeschliisse der 15. Integrationsministerkonferenz 2020 in
Brandenburg, abrufbar bei www.integrationsministerkonferenz.de
unter »Beschliisse, S. 4.
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nister*innenkonferenz (IntMK) fest, dass die Ausstellung
einer Geburtsurkunde oder eines beglaubigten Geburts-
registerauszuges ohne einschriankende Zusiatze fiir alle in
Deutschland geborenen Kinder ohne deutsche Staatsan-
gehorigkeit eine wesentliche Weichenstellung mit Blick
auf Teilhabechancen fiir ihr gesamtes weiteres Leben dar-
stellt.*® In diesem Jahr bat die IntMK schliefllich das BMI
um Priifung, wie eine Hirtefallregelung fiir solche Kinder
geschaffen werden kann, die in Deutschland geboren und
aufgewachsen sind, um ihnen eine Einbiirgerung zu er-
moglichen.”

VI. Fazit

Konnen die Betroffenen keinen Pass vorlegen oder be-
schaffen, wird es fiir sie sehr zeitaufwandig und mithsam,
ihre Identitat klaren zu lassen. Es ist weder fiir die betrof-
fenen Personen noch teilweise fiir die Mitarbeitenden der
Beratungsstellen transparent, was hierfiir zu unterneh-
men ist. Dies liegt auch daran, dass jede Behorde unter-
schiedliche Anforderungen stellt und in verschiedenen
Verfahrensschritten alles wieder von vorne beginnt. Dies
ist sehr belastend fiir die Betroffenen. Sinnvoll ware es, fur
alle Beteiligten Rechtssicherheit zu schaffen. Dies konnte
beispielsweise dadurch erreicht werden, dass eine bereits
erfolgte Identitdtsklarung durch eine Behorde grundsatz-
lich bindend fiir andere Verwaltungsvorgéange sein sollte.

Es wird deutlich, dass dringender Anderungs- bzw.
Anpassungsbedarf im Bereich der Identitdtsklarung be-
steht. Dabei diirfen nicht nur primir die Sicherheitsbe-
lange Deutschlands in den Blick genommen werden, son-
dern es miissen auch die Belange der Betroffenen in den
Vordergrund riicken, die langfristig von sozialer Teilhabe
ausgeschlossen bleiben.

46 Beschlussniederschrift der Hauptkonferenz der 17. Integrations-
ministerkonferenz am 27./28. April 2022 in Hamburg, abrufbar bei
www.integrationsministerkonferenz.de unter »Beschliisse«, S.51.

7 Beschlussniederschrift der 18. Integrationsminister*innenkonferenz
vom 26./27. April 2023 in Wiesbaden, abrufbar bei www.integrations-
ministerkonferenz.de unter »Beschliisse«, S.32.
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