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Vorschlag fiir einen Rahmenbeschluss des Rates iiber die Verwendung von
Fluggastdatensitzen (PNR-Daten) zu Strafverfolgungszwecken;
Bericht iiber die Ergebnisse der Bundesratsausschiisse

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

ich nehme Bezug auf mein Schreiben vom 05.02.2008 und reiche wie angekiindigt
die nunmehr vorliegende Niederschrift der Sitzung des EU-Ausschusses des

Bundesrates vom 01.02.2008 nach.
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TOP 10:

Vdrschlag fir einen Rahmenbeschluss des Rates (ber die Ver-
wendung von Fluggastdatensatzen (PNR-Daten) zu Strafverfolgungs-

zwecken

KOM(2007) 654 endg.: Ratsdok. 14922/07
Drucksache: 826/07
Beteiligung: EU-Fz-In-R-Vk

Ausschussempfehlung

Der Ausschuss empfiehlt dem Bundesrat mit den nachfolgend angegebenen
Mehrheiten, zu der Vorlage gemiifi §§ 3 und 5 EUZBLG wie folgt Stellung zu

nehmen:

wie R, Vk Der Bundesrat teilt das mit dem Rahmenbeschluss verfolgte Anliegen, EU-

weite Mafinahmen zur Bekdmpfung von Terrorismus und organisierter Krimi-

[

. nalitédt zu entwickeln.

wieln 5> Der Bundesrat unterstiitzt ferner die Absicht der Kommission, hierzu
einheitliche Handlungsvorgaben zu erarbeiten, die ein hohes Maf an Sicherheit
in den Mitgliedstaaten gewdhrleisten.

wieln 3 Bej der Verfolgung dieses Ziels ist das Verhiltnis zwischen der Wahrung der

Freiheitsrechte und dem Schutz der 6ffentlichen Sicherheit in ein Gleichgewicht
zu bringen. Der Vorschlag des Rahmenbeschlusses stellt dieses Gleichgewicht
nicht ausreichend her.

Zu Ziffern 1 bis 3: 16:0:0
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wie R, _Vk 4. Der Verabschiedung des Rahmenbeschlusses stehen aus Sicht des Bundesrates
[wie R] derzeit einige [gewichtige] Gesichtspunkte entgegen.
| 12:1:3
(Gegenstimme: BY;
Enthaltungen: HH, HE, TH)

wielIn 5 Frsetzt in folgenden Hinsichten falsche Akzente:

16:0:0

wie R, VK ¢ Der vorliegende Rahmenbeschluss verweist in den Artikeln 2 und 11 auf andere
[wie R] Rahmenbeschliisse, die noch nicht verabschiedet sind. Insbesondere kénnen so
die Regelungen zum Schutz personenbezogener Daten nicht [hinreichend]

beurteilt werden. |

wieR 7 Es bestehen erhebliche Zweifel, ob der beabsichtigte Rahmenbeschluss iiber
den Schutz personenbezogener Daten, die im Rahmen der polizeilichen und
Justiziellen Zusammenarbeit in Strafsachen verarbeitet werden, itberhaupt auf
den Datenaustausch zwischen privaten Fluggesellschaften und den vorge-
schlagenen PNR-Zentralstellen Anwendung finden wiirde. Nach seiner der-
zeitigen Entwurfsfassung bezicht er sich jedenfalls nur auf den Datenaustausch

zwischen Behorden.
Zu Ziffern 6 und 7: 12: I 13
(Gegenstimme: BY;
Enthaltungen: HH, HE, TH)

wie R, VK g Der Bundesrat empfiehlt, den genannten Rahmenbeschluss des Rates {iber den
Schutz personenbezogener Daten zuniichst abzuwarten.

13:1:2
(Gegenstimme:  BY;
Enthaltungen: HE, TH)
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wWieR 9 Die Verarbeitung von PNR-Daten stellt einen erheblichen Eingriff in das Recht

auf informationelle Selbstbestimmung bzw. Achtung des Privatlebens dar. Ein
solcher Eingriff ist nur zuldssig, wenn im Hinblick auf den verfolgten Zweck,
Terrorismus und organisierte Kriminalitiit zu bekémpfen, ein Bediirfnis fiir den
Zugang 7u diesen Daten besteht. Aus Sicht des Bundesrates ist der Nachweis
hierfur weder im vorliegenden Rahmenbeschluss noch in der Folgen-
abschétzung der Kommission - SEK(2007) 1453 - erbracht.

9:2:5

(Gegenstimmen:  BY, NW;
Enthaltungen: ~ BW, HH, HE, NI, TH)

wie R, VK 10, Bereits mit der Richtlinic 2004/82/EG wurden Fluggesellschaften verpflichtet,

wie R

den zustindigen Behorden der Mitgliedstaaten erweiterte Fluggastdaten (API-
Daten) zu iibermitteln. Damit wurde ein Instrument zur Verbesserung der
Einreisekontrollc und zur Bekidmpfung der illegalen Einwanderung geschaffen,
das auch cinen Nutzen zur Bekidimpfung des internationalen Terrorismus und
sonstiger schwerer Straftaten darstellt. |

12:1:3

(Gegenstimme: BY;
Enthaltungen: NW, HE, TH)

I1. Aus Sicht des Bundesrates sollte eine Ausweitung der Erhebung und

Speicherung von Fluggastdaten nicht beschlossen werden, solange nicht
feststeht, dass sich die bisherigen Rechtsinstrumente als unzureichend erwiesen
haben.

11:1:4

(Gegenstimme: BY:
Enthaltungen: HH, HE, NW, TH)
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wie R, VK 12.

[wie VK]

Es wird deshalb angeregt, zunéchst die Wirkungen der Richtlinie 2004/82/EG
zu untersuchen, [bevor cine Ausweitung der Erhebung und Speicherung von
Fluggastdaten beschlossen wird, und in diese Untersuchungen auch die Folgen
fiir die Fluggesellschaften einzubezichen.]

12:1:3

(Gegenstimme: BY:
Enthaltungen: HE, NW, TH)

wie R 13.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (vgl. BVerfGE 65, 1,
47) besteht auerhalb statistischer Zwecke ein "striktes Verbot der Sammlung
personenbezogener Daten auf Vorrat". Es ist danach nicht zulissig, solche
Daten zu erheben und zu speichern, die zur Frfiillung der konkreten und
aktuellen Aufgabe nicht béndtigt werden, die aber zu einem spiteren Zeitpunkt
gebraucht werden konnten. Nach der Rechtsprechung des EGMR stellt das
systematische, rechtlich unbegrenzte Sammeln von Daten eine Verletzung von
Artikel 8 EMRK dar (vgl. EGMR, Urteil vom 4. Mai 2000 - 28341/95 - Rotaru,
Tz. 57 f)). Vor diesem Hintergrund bestchen aus Sicht des Bundesrates
erhebliche Bedenken gegen die in den Artikeln 5 und 9 des Rahmenbeschlusses
vorgeschene anlass- und verdachtsunabhiingige Erhebung und Speicherung von
PNR-Daten sémtlicher die EU-Grenzen iiberquerender Fluggiste.

9:1:0

(Gegenstimme: BY;
Enthaltungen: BW, HH, HE, NI, NW, TH)

wie R 14.

Der Grundsatz der Zweckbindung ist eines der Grundprinzipien des Daten-
schutzes. Danach diirfen personenbezogene Daten nur flir bereichsspezifisch
und prizise festgelegte Zwecke gespeichert werden und nur im Rahmen dieser
Zwecke verwendet werden. Zudem muss das Recht so hinreichend deutlich
sein, dass es dem Blirger angemessene Hinweise gibt, unter welchen Voraus-
setzungen die Behorden befugt sind, Informationen aus seinem Privatleben zu
sammeln und zu benutzen. Aus Sicht des Bundesrates bestehen Zweifel, ob der
vorgeschlagene Rahmenbeschluss mit den Regelungen in Artikel 3 Abs. 3,




wie In

wie R
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Artikel & Abs. 1 und Artikel 11 Abs. 2 diesen Anforderungen hinreichend
Rechnung trigt. '

12:1:3

(Gegenstimme: BY;

Enthaltungen: HH, HE, TH)

15. Die Speicherungsdauer von insgesamt 13 Jahren iiberschreitet die in Deutsch-
land allgemein itbliche Regelfrist fiir polizeiliche Speicherungen um drei Jahre.

7:4:5
(Gegenstimmen:  BE, HB, RP, SH;
Enthaltungen: BW, BB, MV, NI, SN)

16. Aus Sicht des Bundesrates ist die verdachtslose Speicherung der PNR-Daten
simtlicher die FU-Grenzen iiberquerender Fluggiisie iiber einen Zeitraum von
13 Jahren unabhéngig davon, dass die Daten acht Jahre in einer "ruhenden
Datenbank” vorgehalten werden, mit dem Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit
nicht vereinbar. Der Bundesrat weist zudem darauf hin, dass die vorgeschene
Irist nicht den Antworten entspricht, die die Mitgliedstaaten im von der
Kommission versandten Fragenbogen gegeben haben; darin wurde auf die
Frage nach der Speicherdauer durchschnittlich ein Zeitraum von drei einhalb
Jahren angegeben.

12:1:3
(Gegenstimme: BY;
Enthaltungen: HH, HE, TH)

17. Auch die erste Speicherungsphase nach Artikel 9 Abs. 1 geht mit fiinf Jahren
noch iiber das fachliche Gebotene hinaus.

6:3:7
(Gegenstimmen:  HB, RP, SH;
Enthaltungen: BW, BE, BB, MV, NI, SL, SN)




wie R

wie R

wie R
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18. Es erscheint bedenklich, dass der Rahmenbeschlussvorschlag keine Moglichkeit

fiir betroffene Biirger vorsieht, Auskunft zu den tiber ihre Person gespeicherten
Daten sowie die Berichtigung oder Loschung falscher, z. B. fehlerhaft iiber-
mittelter, Daten zu verlangen. Der Vorschlag sieht auch keine zumindest
nachtrigliche Benachrichtigung betroffener Fluggtiste iiber eine erfolgte Daten-
weitergabe und Gefihrlichkeitseinstufung und auch keinen diesbeziiglichen
Rechtsbehelf vor. |

12:0:4

(Enthaltungen: BY, HH, HE, TH)

19. Die Sammlung und Auswertung der genannten Datensitze dient nicht nur der

Verhiitung und Bekidmpfung von terroristischen Straftaten, sondern auch der
strafrechtlichen Verfolgung der organisierten Kriminalitit. Aus Sicht des Bun-
desrates ‘muss deshalb bei der Vereinbarung curopiischer Vorgaben fiir die
Einrichtung einer Zentralstelle sichergestellt sein, dass durch deren spitere
Umsetzung die grundsitzlich bestehende Zustiindigkeit der Strafverfolgungs-
behdrden der Linder fir die Verfolgung von Straftaten, die der organisierten
Kriminalitit zuzurechnen sind, nicht tangiert wird.

13:0:3

(Enthaltungen: HH, HE, TH)

20. Der Vorschlag geht ersichtlich davon aus, dass den nationalen Zentralstellen die

Maoglichkeit einzuriumen ist, selbst StrafverfolgungsmalBnahmen einzuleiten.
Der Bundesrat weist darauf hin, dass eine derartige Befugnis im Widerspruch
zur gesetzlichen Aufgabenverteilung zwischen Staatsanwaltschaft und Polizei
stinde und letztlich die staatsanwaltschaftliche Sachleitungsbefugnis in Frage
stellen wiirde.

12:0:4

(Enthaltungen: BY, HH, HE, TH)




wie R

wie Fz

wie in
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21. Es erscheint zweifelhaft, ob die Artikel 29, 30 Abs. 1 Buchstabe b und
Artikel 34 Abs. 2 Buchstabe b EUV eine ausreichende Rechtsgrundlage fiir
simtliche Vorschriften des Vorschlags bieten. Die herangezogenen Rechts-
grundlagen im EUV betreffen die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit
zwischen den (Behorden der) Mitgliedstaaten. Soweit privaten Fluggesell-
schaften und Datenmittlern Pflichten auferlegt werden, diirften als Rechts-
grundlage cher die Artikel 80 Abs. 2 und 95 EGV in Betracht kommen. Dies
macht, unbeschadet der vorgenannten grundsitzlichen Bedenken, zumindest
eine Aufspaltung des Vorschlags in ein Instrument der Ersten Siule und eines
der Dritten S#ule erforderlich.

10:0:6
(Enthaltungen: BW, BY, HH, HE, NI, TH)

22. Der Rahmenbeschluss solite eine Kostenfolgenabschiitzung insbesondere itber
den Bedarf an Personal- und Sachmitteln (Aufgabenbindung) fiir die voraus-
sichtlich bei den Mitgliedstaaten durchzufithrenden MaBnahmen vorsehen.

23. Die Bundesregierung wird gebeten, auf eine entsprechend.e Anderung des
Rahmenbeschlusses zu dringen.

Zu Ziffern 22 und 23: 16:0:0

Beitrittsantrag des Berichterstatters ohne die Ziffern 9, 13, 17 und 21
Ergénzender Beitrittsantrag des Freistaates Bayern zu Ziffer 17 |

Erginzender Beitrittsantrag des Saarlandes zu Ziffern 9, 13 und 21
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II.
Abgelehnte Antriige

1. Fristen von drei bzw. sieben Jahren sollten den Sicherheitsbelangen ausreichend

Rechnung tragen.
| 3:6:7
(Ja-Stimmen: BY, HH, HE;
Enthaltungen: BW, BB, MV, NI, SL, SN, ST)

Ergénzender Beitrittsantrag des Saarlandes

2. Der Bundesrat bittet die Bundesregierung, bei den Verhandlungen iiber den
Vorschlag darauf hinzuwirken, dass PNR-Daten auch den priventiv tétigen
Nachrichtendiensten zur Verfligung gestellt werden.,

Der Vorschlag beriicksichtigt die Interessen der Nachrichtendienste nicht.

Ziel des Vorschlags ist es, ein gemeinsames, EU-weites Konzept zur Verwen-
dung von PNR-Daten zu etablieren und unter bestimmten Voraussetzungen den
Austausch dieser Daten zwischen den PNR-Zentralstellen der Mitgliedstaaten
zu ermdglichen. Dadurch soll es den PNR-Zentralstellen und den zustéindigen
Behorden der Mitgliedstaaten unter anderem erleichtert werden,

- Erkenntnisse tiber Reisegewohnheiten und sonstige Tendenzen zu Personen
zu gewinnen, die an einer terroristischen oder der organisierten Kriminalitiit
zugerechneten Straftat beteiligt sind oder sein konnten und

- Risikoindikatoren zu entwickeln und zu aktualisieren, um derartige Per-
sonen besser einschiitzen zu kénnen.

Bei der Entwicklung von Risikoindikatoren und der Gewinnung von Erkennt-
nissen tiber Reisegewohnheiten handelt es sich um typische VorfeldmaBnahmen
zur Verhiitung von Terrorismus und organisierter Kriminalitit, die auch und
gerade von den Nachrichtendiensten erbracht werden. Artikel 4 Abs. 2 des
Vorschlags bestimmt jedoch, dass nur "Strafverfolgungsbehorden (...), die im
Bereich der Verhitung und Bekimpfung terroristischer Straftaten und der
organisierten Kriminalitét titig sind” berechtigt sein sollen, PNR-Daten zu
empfangen und zu verarbeiten. Dic bei den Nachrichtendiensten in diesen
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Bereichen bestchenden Kompetenzen und Informationen kénnen aber nur dann
sinnvoll genutzt werden, wenn PNR-Daten auch den Nachrichtendiensten zur
Verfligung stehen. Andernfalls bliebe die Auswertung dieser Daten in Deutsch-
land als einem der wichtigsten europdischen Transitlinder aufgrund der strikten
Trennung zwischen Polizei und Nachrichtendiensten liickenhaft.

Einer Einbeziehung der Nachrichtendienste kann nicht entgegenstehen, dass der
Vorschlag auf Titel VI EUV (Polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen) gestiitzt wird. Die vom Vorschlag verfolgten Zwecke der PNR-
Datenverarbeitung sind der Begehung von Straftaten teilweise weit vorgelagert.
Daher erscheint es nicht nur gerechtfertigt, sondern sachlich geboten, den
Nachrichtendiensten in diesem Kernbereich ihres Aufgabenfeldes ein Zugriffs-
recht einzurdumen.

5:7:4
(Ja-Stimmen: BW, BY, HE, NI, TH;
Enthaltungen: HH, SL, SN, ST)
Beitrittsantrag des Berichterstaiters
1.
Berichterstattung

ORR Dr. Derpa (Baden-Wiirttemberg) berichtet:

Der Vorschlag fiir einen Rahmenbeschluss bezweckt die Harmonisierung der Vor-
schriften der Mitgliedstaaten iiber die Erhebung und Weitergabe von Fluggastdaten. _
Die Mitgliedstaaten milssen dic Fluggesellschaften nach dem Vorschlag verpflich-
ten, fiir Fliige in die oder aus der EU so genannte PNR-Daten (PNR = Passenger
Name Record) iiber die Fluggéste an die zustindigen nationalen Behorden weiterzu-
geben. Dies sind Fluggastdaten, mit denen Reisebewegungen erfasst werden (u. a.
Passdaten, Name, Anschrift und Telefonnummer des Fluggastes, Reisebiiro, Kredit-
kartennummer, Sitzplatzwahl).

Motivation fiir den Vorschlag ist die Verhiitung und Bekdmpfung terroristischer
Straftaten und von Straftaten im Rahmen organisierter Kriminalitit.
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Bisher sind die F luggesellschaften gemiB Richilinie 2004/82/EG verpflichtet, den
Grenzkontrollbehérden der Mitgliedstaaten auf Anfrage so genannte API-Daten
(API = Advance Passenger Information) zu iibermitteln. Dies sind im Wesentlichen
Angaben zur Person (u. a. Nummer und Art des mitgefithrten Reisedokuments,
Staatsangehorigkeit, Name und Geburtsdatum, Grenziibergangsstelle, Abreise- und
Ankunftsdatum). Daneben hat die EU mit den Vereinigten Staaten und Kanada im
Rahmen der Terrorismusbekdmpfung und Bekdmpfung der organisierten Krimi-
nalitdt Abkommen geschlossen, die die Ubermittlung von Fluggastdaten gestatten.

Im Vergleich zu den API-Daten umfassen die durch den Rahmenbeschluss erfassten
PNR-Daten eine grofere Anzahl von Daten und sind frither verflighar. Die Mit-
glicdstaaten miissen innerhalb von zw61f Monaten nach Inkrafitreten des Rahmen-
beschlusses eine zentrale nationale Behérde be'nennen, dic die Daten an die
zustédndigen Behdrden im eigenen Land weiterleitet. Die Mitgliedstaaten miissen
sicherstellen, dass die von den Fluggastgesellschaften oder Datenmittlern iiber-
mittelten Daten fiir einen Zeitraum von fiinf Jahren gespeichert werden. Nach
Ablauf der Fiinfjahresfrist werden die Daten fiir weitere acht Jahre vorgehalten, in
denen ein Zugriff nur in Ausnahmefillen zulissig ist.

IV.
Aussprache

Die Beschlussfassung ist auf der Grundlage der Voten der mitberatenden Aus-
schiisse erfolgt. Ihr liegt folgende Diskussion zugrunde:

1. Der Berichterstatter stellt und begriindet die unter I. und II. wiedergegebenen
Beitrittsantriige.

RD Stegmiiller (Bayern) stellt und begriindet den unter . wiedergegebenen
erginzenden Beitrittsantrag.

RAng.'c Kowol (Saarland) stellt und begriindet die unter I. und IL
wiedergegebenen erginzenden Beitrittsantriige.
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Zu seinem Abstimmungsverhalten erklirt der Berichterstatter, dic in Ziffer 9
unter 1. artikulierten Anforderungen an den Nachweis des verfolgten Zwecks,
um ein Bediirfnis fir den Zugang zu PNR-Daten zu rechtfertigen, gingen ihm
etwas zu weit. Die in Ziffer 13 zitierte Rechtsprechung des BVerfG zum
Volkszihlungsurteil betreffe nicht die tragenden Griinde der Vorlage, da es dort
nur um statistische Zwecke gegangen sei. Beziiglich der in Ziffern 17 unter 1.
und 1 unter II. vorgeschlagenen Speicherungsdauer fiir PNR-Daten halte er es
nicht fir sachgerecht, wenn sich der EU insoweit konkret positioniere und auf
einen Zeitraum von drei bzw. sicben Jahren konkret festlege. Ferner weist er
darauf hin, dass die in Ziffer 21 gemachten Ausfithrungen zur Rechtsgrundlage
fiir den vorgeschlagenen Rahmenbeschluss zur Folge haben kénnten, dass ein
anderer Abstimmungsmechanismus gelte.

RR'in Petri (Berlin) erldutert ihr Abstimmungsverhalten zu Ziffer 15 unter L
damit, dass der dort gezogene Vergleich zur Datenspeicherung bei der Polizei
nicht zutreffend sei, da Gegenstand dieser Ausfiihrungen eine Speicherung von
Personendaten auch ohne Vorliegen von Verdachtsmomenten in Bezug auf

einzelne Personen sei.

MR Willenbacher (Rheinland-Pfalz) fiihrt aus, zur Frage der Dauer der
Speicherung halte er die unter 1. Ziffer 16 getroffenc Aussage fiir ausreichend.
Die Annahme von Ziffern 15 und 17 unter 1. sowie Ziffer 1 unter II. fiihre zu
Unklarheiten.

MR'in Westermann (Sachsen-Anhalt) und RAng.'e Kowol (Saarland) erkliren
ihr Abstimmungsverhalten zu Ziffer 2 unter 1. damit, dass die Finbezichung
der Nachrichtendienste in den Kreis der zustindigen Behérden, die berechtigt
wiirden, PNR-Daten zu empfangen und zu verarbeiten, den Anwendungsbereich
des vorgeschlagenen Rahmenbeschlusses zu sehr ausdehne.

Auf die Frage des amtierenden Vorsitzenden nach der Art und Weise der Zu-
sammenarbeit der Geheimdienste und der Polizei im Rahmen der Verarbeitung
von Personendaten verweist RR z.A. Dr. Grumbach (BMI) zunzchst auf seine
Ausfithrungen zu der Vorlage wihrend der Sitzung des In (861. Si. v. 31.01.08,
TO-Punkt 17). Erginzend merkt er an, die Nutzung von PNR werde als ein
wichtiges Instrument zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus und der
organisierten Kriminalitit betrachtet. Eine EU-weite Regelung ermdgliche, dass
die cinzeinen mitgliedstaatlichen Behorden sich diese Daten im Bedarfsfall
wechselseitig zur Verfligung stellen koénnten. Die Bundesregierung sei
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allerdings gegenwirtig der Auffassung, dass die nihere Ausgestaltung des vor-
geschlagenen Rahmenbeschlusses noch sorgfiltiger, auch verfassungsrechtli-
cher Priffung sowie geheimdienstlicher und fachlicher Erorterung bediirfe.

4. Auf Nachfrage von RAng.'e Kowol (Saarland) erfidutert RR z.A. Dr. Grumbach
(BMI), das BMI halte die 3. Sdule als Rechtsgrundlage fiir den vorgeschlagenen
Rahmenbeschluss fiir ausreichend. Diese Rechtsauffassung sei allerdings weder
mit dem AA noch mit dem BMJ abgestimmt.

5. Auf die Frage von RD Stegmiiller (Bayern) nach der rechtlichen Beurteilung
der verfassungsrechtlichen und datenschutzrechtlichen Probleme im Rahmen
des im Vorjahr bereits im Bundesrat behandelten Gesetzes zu dem vergleich-
baren Abkommen mit den Vereinigten Staaten erklirt RR z.A. Dr. Grumbach
(BMI), die Bundesregierung habe die diesbeziiglich aufgetretenen Frage-
stellungen noch nicht abschlieend gekFirt.

6. Der Ausschuss beschlieBt, wie unter I. wiedergegeben.

Die ergénzenden Beitrittsantriige des Saarlandes und des Berichterstatters
werden, wie unter 11. wiedergegeben, abgelehnt.






