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URTEIL DES GERICHTSHOFS (GroB3e Kammer)
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,Vorlage zur Vorabentscheidung — Verordnung (EU) 2019/1157 — Erh6hung
der Sicherheit von Personalausweisen der Biirger der Europdischen Union —
Giiltigkeit — Rechtsgrundlage — Art. 21 Abs. 2 AEUV — Art. 77 Abs. 3
AEUV — Verordnung (EU) 2019/1157 — Art. 3 Abs. 5 — Verpflichtung der
Mitgliedstaaten, in das Speichermedium von Personalausweisen zwei
Fingerabdriicke in interoperablen digitalen Formaten aufzunehmen — Art. 7
der Charta der Grundrechte der Europdischen Union — Achtung des Privat-
und Familienlebens — Art. 8 der Charta der Grundrechte der Europédischen
Union — Schutz personenbezogener Daten — Verordnung (EU) 2016/679 —
Art. 35 — Verpflichtung zur Durchfiihrung einer Datenschutz-
Folgenabschidtzung — Aufrechterhaltung der zeitlichen Wirkungen einer fiir
ungiiltig erklarten Verordnung*

In der Rechtssache C-61/22

betreffend ein Vorabentscheidungsersuchen nach Art. 267 AEUV, eingereicht
vom Verwaltungsgericht Wiesbaden (Deutschland) mit Entscheidung vom
13. Januar 2022, beim Gerichtshof eingegangen am 1. Februar 2022, in dem
Verfahren

RL
gegen
Landeshauptstadt Wiesbaden
erldsst
DER GERICHTSHOF (Grofle Kammer)

unter Mitwirkung des Prisidenten K. Lenaerts, des Vizeprasidenten
L. Bay Larsen, des Kammerprasidenten A. Arabadjiev, der Kammerprisidentin
A.Prechal, der Kammerprisidenten = E. Regan  (Berichterstatter),
T. von Danwitz, F. Biltgen und Z. Csehi sowie der Richter J.-C. Bonichot,
S. Rodin, D. Gratsias, der Richterin M. L. Arastey Sahun und des Richters
M. Gavalec,

Generalanwiltin: L. Medina,

Kanzler: D. Dittert, Referatsleiter,


https://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?mode=req&pageIndex=0&docid=284083&part=1&doclang=DE&text=&dir=&occ=first&cid=3230353#Footnote*

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhandlung vom
14. Mirz 2023,

unter Beriicksichtigung der Erklarungen
- von RL, vertreten durch Rechtsanwalt W. Achelpdhler,

— der deutschen Regierung, vertreten durch J. Méller und P.-L. Kriiger als
Bevollmichtigte,

— der belgischen Regierung, vertreten durch P. Cottin und A. Van Baelen
als Bevollméchtigte im Beistand von P. Wytinck, Advocaat,

— der spanischen Regierung, vertreten durch L. Aguilera Ruiz als
Bevollméchtigten,

— der polnischen Regierung, vertreten durch B.Majczyna als
Bevollmichtigten,

— des Europédischen Parlaments, vertreten durch G. C. Bartram, P. Lopez-
Carceller und J. Rodrigues als Bevollmichtigte,

— des Rates der Europdischen Union, vertreten durch M. Fran¢a und
Z. Sustr als Bevollméchtigte,

— der Europdischen Kommission, vertreten durch H. Kranenborg,
E. Montaguti und I. Zaloguin als Bevollmaéchtigte,

nach Anhorung der Schlussantrige der Generalanwéltin in der Sitzung vom
29. Juni 2023

folgendes
Urteil

Das Vorabentscheidungsersuchen betrifft die Giiltigkeit der Verordnung (EU)
2019/1157 des Europiischen Parlaments und des Rates vom 20. Juni 2019 zur
Erh6éhung der Sicherheit der Personalausweise von Unionsbiirgern und der
Aufenthaltsdokumente, die Unionsbiirgern und deren Familienangehdrigen
ausgestellt werden, die ihr Recht auf Freiziigigkeit ausiiben (ABI. 2019, L 188,
S. 67), und insbesondere ihres Art. 3 Abs. 5.

Es ergeht im Rahmen eines Rechtsstreits zwischen RL wund der
Landeshauptstadt Wiesbaden (Deutschland) (im Folgenden: Stadt Wiesbaden)
iiber deren Ablehnung des Antrags von RL auf Ausstellung -eines
Personalausweises ohne Aufnahme seiner Fingerabdriicke.
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I.

A.

1.

Rechtlicher Rahmen
Unionsrecht

Verordnung 2019/1157

In den Erwégungsgriinden 1, 2, 4, 5, 17 bis 21, 23, 26 bis 29, 32, 33, 36, 40
bis 42 und 46 der Verordnung 2019/1157 heil3t es:

(1)

)

4

)

Der [EU-Vertrag] sieht ausdriicklich vor, die Freiziigigkeit unter
gleichzeitiger Gewdhrleistung der Sicherheit der Unionsbiirger durch den
Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nach
Malgabe der Bestimmungen des [EU-Vertrags] und des [AEU-Vertrags]
zu fordern.

Die Unionsbiirgerschaft verleiht jedem Biirger der [Européischen] Union
das Recht auf Freiziigigkeit vorbehaltlich bestimmter Beschrankungen
und Bedingungen. Mit der Richtlinie 2004/38/EG des Europdischen
Parlaments und des Rates [vom 29. April 2004 {iber das Recht der
Unionsbiirger und ihrer Familienangehorigen, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der
Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur Authebung der Richtlinien
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG,
75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG und 93/96/EWG (ABI. 2004,
L 158, S. 77)] wird dieses Recht konkret ausgestaltet. In Artikel 45 der
Charta der Grundrechte der Europidischen Union (im Folgenden ,Charta‘)
sind die Freiziigigkeit und die Aufenthaltsfreiheit ebenfalls verankert. Die
Freiziigigkeit schlie8t das Recht ein, mit einem giiltigen Personalausweis
oder Reisepass Mitgliedstaaten zu verlassen und in Mitgliedstaaten
einzureisen.

Die Richtlinie [2004/38] sieht vor, dass die Mitgliedstaaten die
MaBnahmen erlassen konnen, die notwendig sind, um die durch diese
Richtlinie verlichenen Rechte im Falle von Rechtsmissbrauch oder Betrug
zu verweigern, aufzuheben oder zu widerrufen. Als typische Félle von
Betrug im Sinne dieser Richtlinie wurden die Filschung von Dokumenten
und die Vorspiegelung falscher Tatsachen in Bezug auf die an das
Aufenthaltsrecht gekniipften Bedingungen ausgewiesen.

Die Sicherheitsstandards der von den Mitgliedstaaten ausgestellten
nationalen Personalausweise und der Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem
anderen Mitgliedstaat und ihren Familienangehdrigen ausgestellten
Aufenthaltstitel unterscheiden sich erheblich. Diese Unterschiede fithren
zu einem hoheren Filschungs- und Dokumentenbetrugsrisiko und auch zu
praktischen Schwierigkeiten fiir Biirger, die ihr Recht auf Freiziigigkeit



ausiliben mochten. Gemil3 den Statistiken des Europaischen Netzwerks fiir
Risikoanalyse des Dokumentenbetrugs (EDF-RAN) gibt es inzwischen
immer mehr gefdlschte Personalausweise.

(17)  Sicherheitsmerkmale sind erforderlich, um ein Dokument auf seine
Echtheit zu iiberpriifen und die Identitidt einer Person festzustellen. Die
Festlegung von Mindestsicherheitsstandards und die Aufnahme
biometrischer Daten in Personalausweise und Aufenthaltskarten fiir
Familienangehorige, die nicht die Staatsangehdrigkeit eines
Mitgliedstaats besitzen, ist ein wichtiger Schritt, um die Verwendung
dieser Dokumente in der Union sicherer zu machen. Die Aufnahme
solcher biometrischen Identifikatoren sollte gewihrleisten, dass die
Unionsbiirger in vollem Umfang von ihren Freiziigigkeitsrechten
Gebrauch machen konnen.

(18)  Die Speicherung eines Gesichtsbilds und zweier Fingerabdriicke (im
Folgenden ,biometrische Daten‘) auf Personalausweisen und
Aufenthaltskarten, die in Bezug auf biometrische Péisse und
Aufenthaltstitel fiir Drittstaatsangehorige bereits vorgesehen ist, stellt eine
geeignete Kombination einer zuverldssigen Identifizierung und
Echtheitspriifung im Hinblick auf eine Verringerung des Betrugsrisikos
dar, um die Sicherheit von Personalausweisen und Aufenthaltskarten zu
verbessern.

(19)  Als allgemeine Praxis sollten die Mitgliedstaaten zur Uberpriifung der
Echtheit des Dokuments und der Identitit des Inhabers in der Regel
vorrangig das Gesichtsbild tiberpriifen und nur dariiber hinaus, falls zur
zweifelsfreien Bestdtigung der Echtheit des Dokuments und der Identitit
des Inhabers notwendig, auch die Fingerabdriicke.

(20)  Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass zwingend eine manuelle
Kontrolle durch qualifizierte Mitarbeiter erfolgt, wenn sich die Echtheit
des Dokuments oder die Identitit des Inhabers nicht anhand der
biometrischen Daten bestitigen lassen.

(21)  Diese Verordnung stellt keine Rechtsgrundlage fiir die Einrichtung oder
Aufrechterhaltung von Datenbanken auf nationaler Ebene zur
Speicherung biometrischer Daten in den Mitgliedstaaten dar, zumal es
sich dabei um eine Frage des nationalen Rechts handelt, welches dem
Unionsrecht im Bereich Datenschutz entsprechen muss. Diese
Verordnung stellt ferner keine Rechtsgrundlage fiir die Einrichtung oder
Aufrechterhaltung einer zentralen Datenbank auf der Ebene der Union dar.



(23)  Fiir die Zwecke dieser Verordnung sollten die Spezifikationen des
[Dokuments 9303 der Internationalen Zivilluftfahrt-Organisation (ICAO)]
beriicksichtigt werden, die die weltweite Interoperabilitdt — auch bei der
Maschinenlesbarkeit und der Sichtpriifung — gewéhrleisten.

(26)  Die Mitgliedstaaten sollten sicherstellen, dass angemessene, wirksame
Verfahren fiir die Erfassung biometrischer Identifikatoren bestehen, die
den in der Charta, in der [am 4. November 1950 in Rom unterzeichneten]
Europdischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten des Europarats und den im [am 20. November 1989 von
der Generalversammlung der Vereinten Nationen angenommenen]
Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes [(United Nations Treaty
Series, Bd. 1577, S. 3), das am 2. September 1990 in Kraft getreten ist]
verankerten Rechten und Grundsétzen entsprechen. Die Mitgliedstaaten
sollten sicherstellen, dass das Kindeswohl wéhrend des gesamten
Verfahrens der Erfassung Vorrang hat. Zu diesem Zweck sollten die

qualifizierten Mitarbeiter angemessene Schulungen iiber
kinderfreundliche Verfahren zur Erfassung biometrischer Identifikatoren
absolvieren.

(27)  Treten bei der Erfassung der biometrischen Identifikatoren
Schwierigkeiten auf, sollten die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass
geeignete Verfahren befolgt werden, so dass die Wiirde der betroffenen
Person gewahrt bleibt. Daher sollte auf geschlechtergerechtes Vorgehen
geachtet werden und den spezifischen Bediirfnissen von Kindern und
schutzbediirftigen Personen Rechnung getragen werden.

(28) Die Einfilhrung von Mindeststandards fiir die Sicherheit und die
Gestaltung von Personalausweisen sollte den Mitgliedstaaten
ermdglichen, sich auf die Echtheit der Dokumente zu verlassen, wenn
Unionsbiirger ihre Freiziigigkeitsrechte ausiiben. Mit der Einfiihrung
hoherer Sicherheitsstandards sollten den 6ffentlichen und privaten Stellen
ausreichende Garantien geboten werden, so dass sie sich auf die Echtheit
von Personalausweisen, die von den Unionsbiirgern fiir die Zwecke der
Identifizierung vorgelegt werden, verlassen kdnnen.

(29) Das Unterscheidungszeichen in Form eines zwei Buchstaben
umfassenden Landercodes des das Dokument ausstellenden Mitgliedstaats
im Negativdruck in einem blauen Rechteck, umgeben von zwdlf gelben
Sternen, erleichtert die Sichtpriifung des Dokumentes, wenn der Inhaber
sein Recht auf Freiziigigkeit ausiibt.



(32) Die Mitgliedstaaten sollten alle Vorkehrungen treffen, die notwendig
sind, damit der Inhaber eines Personalausweises anhand der biometrischen
Daten korrekt identifiziert werden kann. Zu diesem Zweck konnten die
Mitgliedstaaten erwégen, biometrische Identifikatoren, insbesondere das
Gesichtsbild, durch die nationalen Behorden, die Personalausweise
ausstellen, vor Ort erfassen zu lassen.

(33) Die Mitgliedstaaten sollten untereinander die Informationen
austauschen, die fiir den Zugriff auf die Daten, die auf dem sicheren
Speichermedium enthalten sind, sowie fiir deren Authentifizierung und
Uberpriifung notwendig sind. Die fiir das sichere Speichermedium
verwendeten Formate sollten interoperabel sein, und zwar auch mit Blick
auf automatisierte Grenziibergangsstellen.

(36)  Unionsbiirgern ausgestellte Aufenthaltsdokumente sollten spezifische
Informationen enthalten, die gewéhrleisten, dass sie in allen
Mitgliedstaaten als Unionsbiirger identifiziert werden. Dies soll die
Anerkennung der Wahrnehmung des Freiziigigkeitsrechts durch mobile
Unionsbiirger und der damit verbundenen Rechte erleichtern, die
Harmonisierung sollte allerdings nicht iiber das zur Beseitigung der
Schwachstellen der derzeitigen Dokumente angemessene Mal3
hinausgehen. Den Mitgliedstaaten steht es frei, in welchem Format diese
Dokumente ausgestellt werden, sie konnten allerdings in einem Format
ausgestellt werden, das den Spezifikationen des ICAO-Dokuments 9303
entspricht.

(40)  In Bezug auf die im Rahmen der Anwendung dieser Verordnung zu
verarbeitenden personenbezogenen Daten gilt die Verordnung (EU)
2016/679 des Europdischen Parlaments und des Rates [vom 27. April
2016 zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten, zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung
der Richtlinie 95/46/EG (Datenschutz-Grundverordnung) (ABI. 2016,
L 119, S. 1) (im Folgenden: DSGVO)]. Es muss weiter prazisiert werden,
welche Garantien fiir die verarbeiteten personenbezogenen Daten sowie
insbesondere fiir sensible Daten wie beispielsweise biometrische
Identifikatoren gelten. Die betroffenen Personen sollten darauf
hingewiesen werden, dass ihre Dokumente mit einem den kontaktlosen
Datenzugriff ermdglichenden Speichermedium, das die sie betreffenden
biometrischen Daten enthilt, versehen sind; au3erdem sollten sie von allen
Féllen in Kenntnis gesetzt werden, in denen die in ihren
Personalausweisen und Aufenthaltsdokumenten erfassten Daten
verwendet werden. In jedem Fall sollten die betroffenen Personen Zugang
zu den personenbezogenen Daten haben, die in ihren Personalausweisen
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und Aufenthaltsdokumenten verarbeitet werden, und sie berichtigen
lassen konnen, indem ein neues Dokument ausgestellt wird, wenn Daten
falsch oder unvollstindig sind. Das Speichermedium sollte hochsicher
sein, und die auf ihm gespeicherten personenbezogenen Daten sollten
wirksam vor unbefugtem Zugriff geschiitzt sein.

Die Mitgliedstaaten sollten gemdl der [DSGVO] fiir die
ordnungsgemaéfle Verarbeitung biometrischer Daten verantwortlich sein,
die von der Erfassung der Daten bis zu ihrer Aufnahme in das hochsichere
Speichermedium reicht.

Die Mitgliedstaaten sollten besondere Vorsicht walten lassen, wenn
eine Zusammenarbeit mit einem externen Dienstleistungsanbieter besteht.
Im Rahmen der Zusammenarbeit sollte keine Befreiung der
Mitgliedstaaten von der Haftung nach dem Unionsrecht oder dem
nationalen Recht gewidhrt werden, was Verstofe gegen Pflichten im
Zusammenhang mit personenbezogenen Daten angeht.

Da die Ziele dieser Verordnung, nimlich die Erh6hung der Sicherheit
und die Erleichterung der Ausiibung des Rechts auf Freiziigigkeit von
Unionsbiirgern und ihren Familienangehorigen[,] von den Mitgliedstaaten
nicht ausreichend verwirklicht werden konnen, sondern vielmehr wegen
des Umfangs und der Wirkungen der Maflnahmen auf Unionsebene besser
zu verwirklichen sind, kann die Union im Einklang mit dem in Artikel 5
[EUV] verankerten Subsidiaritétsprinzip titig werden. Entsprechend dem
in demselben Artikel genannten Grundsatz der VerhéltnisméaBigkeit geht
diese Verordnung nicht iiber das fiir die Verwirklichung dieser Ziele
erforderliche MaR hinaus.*

Art. 1 (,,Gegenstand*) der Verordnung 2019/1157 bestimmt:

,,Mit dieser Verordnung werden die Sicherheitsstandards fiir Personalausweise
verscharft, die die Mitgliedstaaten ihren Staatsangehorigen ausstellen, und fiir
Aufenthaltsdokumente, die die Mitgliedstaaten Unionsbiirgern und deren
Familienangehorigen ausstellen, die ihr Recht auf Freiziigigkeit in der Union
ausiiben.*

Art. 2 (,,Anwendungsbereich®) der Verordnung 2019/1157 bestimmt:

,Diese Verordnung gilt flir

Personalausweise, die die Mitgliedstaaten gemil3 Artikel 4 Absatz 3 der
Richtlinie [2004/38] eigenen Staatsangehorigen ausstellen]. ]



Diese  Verordnung gilt nicht fiir vorlidufig  ausgestellte
Identitidtsdokumente mit einem Giiltigkeitszeitraum von weniger als sechs
Monaten.

b)  Anmeldebescheinigungen, die sich lidnger als drei Monate in einem
Aufnahmemitgliedstaat aufhaltenden Unionsbiirgern gemaf3 Artikel 8 der
Richtlinie [2004/38] ausgestellt werden, und Dokumente zur
Bescheinigung des Daueraufenthalts, die Unionsbiirgern gemal
Artikel 19 der Richtlinie [2004/38] auf Antrag ausgestellt werden;

c) Aufenthaltskarten, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats
besitzenden Familienangehorigen von Unionsbiirgern gemall Artikel 10
der Richtlinie [2004/38] ausgestellt werden, und Daueraufenthaltskarten,
die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzenden
Familienangehorigen von Unionsbiirgern gemif Artikel 20 der Richtlinie
[2004/38] ausgestellt werden.*

Art. 3 (,,Sicherheitsstandards/Gestaltung/Spezifikationen*) Abs.5 bis 7
und 10 der Verordnung 2019/1157 sieht vor:

»(5) Die  Personalausweise @ werden mit einem  hochsicheren
Speichermedium versehen, das ein Gesichtsbild des Personalausweisinhabers
und zwei Fingerabdriicke in interoperablen digitalen Formaten enthilt. Bei der
Erfassung der biometrischen Identifikatoren wenden die Mitgliedstaaten die
technischen Spezifikationen gemd3 dem Durchfiihrungsbeschluss der
Kommission C(2018) 7767 [vom 30. November 2018 zur Festlegung der
technischen  Spezifikationen fiir die einheitliche Gestaltung des
Aufenthaltstitels fiir Drittstaatsangehdrige und zur Aufhebung der
Entscheidung K(2002) 3069] an.

(6) Das Speichermedium weist eine ausreichende Kapazitit auf und ist
geeignet, die Integritdt, die Authentizitdt und die Vertraulichkeit der Daten
sicherzustellen. Auf die gespeicherten Daten kann kontaktlos zugegriffen
werden, und sie werden nach Malligabe des Durchfiihrungsbeschlusses
C(2018) 7767 gesichert. Die Mitgliedstaaten tauschen untereinander die
Informationen aus, die fiir die Authentifizierung des Speichermediums und den
Zugriff auf und die Uberpriifung der in Absatz 5 genannten biometrischen
Daten notwendig sind.

(7)  Kinder unter zwolf Jahren kénnen von der Pflicht zur Abgabe von
Fingerabdriicken befreit werden.

Kinder unter sechs Jahren sind von der Pflicht zur Abgabe von Fingerabdriicken
befreit.

Personen, bei denen eine Abnahme von Fingerabdriicken physisch nicht
moglich ist, sind von der Pflicht zur Abgabe von Fingerabdriicken befreit.
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(10)  Speichern die Mitgliedstaaten im Personalausweis Daten fiir
elektronische Dienste wie elektronische Behordendienste und den
elektronischen Geschéftsverkehr, so miissen diese nationalen Daten von den in
Absatz 5 genannten biometrischen Daten physisch oder logisch getrennt sein.*

In Art. 5 (,,Auslaufregelung®) der Verordnung 2019/1157 heift es:

»(1)  Personalausweise, die den Anforderungen des Artikels3 nicht
entsprechen, verlieren ihre Giiltigkeit mit Ablauf ihrer Giiltigkeitsdauer oder
am 3. August 2031, je nachdem, welcher Zeitpunkt friiher eintritt.

(2)  Abweichend von Absatz 1 gilt Folgendes:

a) Personalausweise, die ... keinen funktionalen maschinenlesbaren Bereich
gemill Absatz 3 enthalten, verlieren ihre Giiltigkeit mit Ablauf ihrer
Giiltigkeitsdauer oder am 3. August 2026, je nachdem, welcher Zeitpunkt
frither eintritt;

(3) Fiir die Zwecke des Absatzes 2 bezeichnet der Begriff ,funktionaler
maschinenlesbarer Bereich*

a) einen maschinenlesbaren Bereich geméll Teil 3 des ICAO-Dokuments
9303; oder

b) jeden anderen maschinenlesbaren Bereich, wobei der ausstellende
Mitgliedstaat die Vorgaben fiir das Auslesen und die Anzeige der darin
enthaltenen Informationen bekanntgibt, es sei denn, ein Mitgliedstaat teilt
der [Européischen] Kommission bis zum 2. August 2021 mit, dass er keine
Moglichkeit hat, diese Informationen auszulesen und anzeigen zu lassen.

13

Art. 6 (,,Mindestangaben®) Abs. 1 der Verordnung 2019/1157 bestimmt:

,Wenn die Mitgliedstaaten an Unionsbiirger Aufenthaltsdokumente ausstellen,
enthalten diese mindestens folgende Angaben:

f) die Angaben, die in Anmeldebescheinigungen und Dokumenten zur
Bescheinigung des Daueraufenthalts gemal3 Artikel 8 bzw. Artikel 19 der
Richtlinie [2004/38] aufgenommen werden;

(13
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Art. 10 (,,Erfassung biometrischer Identifikatoren®) der Verordnung
2019/1157 sieht vor:

»(1)  Biometrische Identifikatoren werden ausschlieSlich durch qualifiziertes
und ordnungsgemal befugtes Personal erfasst, das von den fiir die Ausstellung
der Personalausweise oder Aufenthaltskarten zustindigen Behdrden benannt
wird; diese Erfassung erfolgt zum Zwecke der Aufnahme in ein hochsicheres
Speichermedium geméal Artikel 3 Absatz 5 bei Personalausweisen bzw. gemél
Artikel 7 Absatz 1 bei Aufenthaltskarten. Abweichend von Satz 1 werden
Fingerabdriicke ausschlielich von qualifiziertem und ordnungsgemal
befugtem Personal dieser Behorden erfasst, es sei denn, es handelt sich um
Antrage, die bei den diplomatischen und konsularischen Behdrden des
Mitgliedstaats eingereicht wurden.

Um die Ubereinstimmung der biometrischen Identifikatoren mit der Identitt
des Antragstellers zu gewéhrleisten, muss der Antragsteller wéhrend des
Ausstellungsverfahrens fiir jeden Antrag mindestens einmal personlich
erscheinen.

(2) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass angemessene und wirksame
Verfahren fiir die Erfassung biometrischer Identifikatoren bestehen, und dass
diese Verfahren den in der Charta, in der Européischen Konvention zum Schutz
der Menschenrechte und Grundfreiheiten und im Ubereinkommen der
Vereinten Nationen iiber die Rechte des Kindes verankerten Rechten und
Grundsédtzen entsprechen.

Treten bei der Erfassung der biometrischen Identifikatoren Schwierigkeiten
auf, stellen die Mitgliedstaaten sicher, dass geeignete Verfahren zur Wahrung
der Wiirde der betroffenen Person vorhanden sind.

(3) Vorbehaltlich anderer Verarbeitungszwecke nach Maligabe des
Unionsrechts und des nationalen Rechts werden biometrische Identifikatoren,
die fiir die Zwecke der Personalisierung von Personalausweisen oder
Aufenthaltsdokumenten gespeichert werden, auf hochsichere Weise sowie
ausschlieBlich bis zu dem Tag der Abholung des Dokuments und keinesfalls
langer als 90 Tage ab dem Tag der Ausstellung des Dokuments gespeichert|.]
Nach diesem Zeitraum werden die biometrischen Identifikatoren umgehend
geldscht oder vernichtet.*

Art. 11 (,,Schutz personenbezogener Daten und Haftung*) Abs. 4 und 6 der
Verordnung 2019/1157 bestimmt:

»(4)  Durch die Zusammenarbeit mit externen Dienstleistungsanbietern wird
ein Mitgliedstaat nicht von der Haftung nach dem Unionsrecht oder dem
nationalen Recht fiir Verstoe gegen Pflichten im Zusammenhang mit
personenbezogenen Daten befreit.
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(6) Auf dem  Speichermedium  von  Personalausweisen  und
Aufenthaltsdokumenten gespeicherte biometrische Daten diirfen nur gemal3
dem Unionsrecht und dem nationalen Recht von ordnungsgemill befugten
Mitarbeitern der zustindigen nationalen Behorden und Agenturen der Union
verwendet werden, um

a) den Personalausweis oder das Aufenthaltsdokument auf seine Echtheit zu
iiberpriifen,

b) die Identitit des Inhabers anhand direkt verfiigbarer abgleichbarer
Merkmale zu liberpriifen, wenn die Vorlage des Personalausweises oder
Aufenthaltsdokuments gesetzlich vorgeschrieben ist.

Art. 14 (,,Zusétzliche technische Spezifikationen*) Abs.1 und2 der
Verordnung 2019/1157 bestimmt:

(1) Um gegebenenfalls die erforderliche Ubereinstimmung der in Artikel 2
Buchstaben a und ¢ genannten Personalausweise und Aufenthaltsdokumente
mit kiinftigen Mindestsicherheitsstandards zu gewahrleisten, legt die
Kommission im Wege von Durchfithrungsrechtsakten zusitzliche technische
Spezifikationen zu Folgendem fest:

a)  zusitzliche Sicherheitsmerkmale und -anforderungen, einschlieflich
hoherer Standards zum Schutz vor Falschung, Verfidlschung und
Nachahmung;

b) technische Spezifikationen fiir das Speichermedium der biometrischen
Daten gemiB Artikel 3 Absatz 5 und deren Sicherung, einschlieBlich der
Verhinderung des unbefugten Zugriffs und einer Erleichterung der
Validierung;

¢) Qualitidtsanforderungen an und gemeinsame technische Standards fiir das
Gesichtsbild und Fingerabdriicke.

Diese Durchfiihrungsrechtsakte werden geméfl dem in Artikel 15 Absatz 2
genannten Priifverfahren erlassen.

(2)  Nach dem in Artikel 15 Absatz 2 genannten Verfahren kann beschlossen
werden, dass die Spezifikationen gemél diesem Artikel geheim und nicht zu
verdffentlichen sind. ...

2. DSGYVO

Im 51. Erwdgungsgrund der DSGVO heil3t es:
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,Personenbezogene Daten, die ihrem Wesen nach hinsichtlich der Grundrechte
und Grundfreiheiten besonders sensibel sind, verdienen einen besonderen
Schutz, da im Zusammenhang mit ihrer Verarbeitung erhebliche Risiken fiir die
Grundrechte und Grundfreiheiten auftreten konnen. ... Die Verarbeitung von
Lichtbildern sollte nicht grundsitzlich als Verarbeitung besonderer Kategorien
von personenbezogenen Daten angesehen werden, da Lichtbilder nur dann von
der Definition des Begriffs ,biometrische Daten‘ erfasst werden, wenn sie mit
speziellen technischen Mitteln verarbeitet werden, die die eindeutige
Identifizierung oder Authentifizierung einer natiirlichen Person ermoglichen.
Derartige personenbezogene Daten sollten nicht verarbeitet werden, es sei
denn, die Verarbeitung ist in den in dieser Verordnung dargelegten besonderen
Fillen zuléssig, wobei zu beriicksichtigen ist, dass im Recht der Mitgliedstaaten
besondere Datenschutzbestimmungen festgelegt sein konnen, um die
Anwendung der Bestimmungen dieser Verordnung anzupassen, damit die
Einhaltung einer rechtlichen Verpflichtung oder die Wahrnehmung einer
Aufgabe im 6ffentlichen Interesse oder die Ausiibung 6ffentlicher Gewalt, die
dem Verantwortlichen iibertragen wurde, moglich ist. Zusitzlich zu den
speziellen Anforderungen an eine derartige Verarbeitung sollten die
allgemeinen Grundsédtze und andere Bestimmungen dieser Verordnung,
insbesondere hinsichtlich der Bedingungen fiir eine rechtméafige Verarbeitung,
gelten. Ausnahmen von dem allgemeinen Verbot der Verarbeitung dieser
besonderen Kategorien personenbezogener Daten sollten ausdriicklich
vorgesehen werden, unter anderem bei ausdriicklicher Einwilligung der
betroffenen Person oder bei bestimmten Notwendigkeiten ...

In Art. 4 (,,Begriffsbestimmungen‘) DSGVO heif3t es:

,Im Sinne dieser Verordnung bezeichnet der Ausdruck:

2. ,Verarbeitung‘ jeden mit oder ohne Hilfe automatisierter Verfahren
ausgefiihrten Vorgang oder jede solche Vorgangsreihe im Zusammenhang
mit personenbezogenen Daten wie das Erheben, das Erfassen, die
Organisation, das Ordnen, die Speicherung, die Anpassung oder
Verdnderung, das Auslesen, das Abfragen, die Verwendung, die
Offenlegung durch Ubermittlung, Verbreitung oder eine andere Form der
Bereitstellung, den Abgleich oder die Verkniipfung, die Einschrinkung,
das Loschen oder die Vernichtung;

7. ,Verantwortlicher’ die natiirliche oder juristische Person, Behorde,
Einrichtung oder andere Stelle, die allein oder gemeinsam mit anderen
iiber die Zwecke und Mittel der Verarbeitung von personenbezogenen
Daten entscheidet; sind die Zwecke und Mittel dieser Verarbeitung durch
das Unionsrecht oder das Recht der Mitgliedstaaten vorgegeben, so kann
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der Verantwortliche beziehungsweise konnen die bestimmten Kriterien
seiner Benennung nach dem Unionsrecht oder dem Recht der
Mitgliedstaaten vorgesehen werden;

(13

Art. 9 (,,Verarbeitung besonderer Kategorien personenbezogener Daten®)
Abs. 1 DSGVO sieht vor:

,Die Verarbeitung personenbezogener Daten, aus denen die rassische und
ethnische Herkunft, politische Meinungen, religidose oder weltanschauliche
Uberzeugungen oder die Gewerkschaftszugehorigkeit hervorgehen, sowie die
Verarbeitung von genetischen Daten, biometrischen Daten zur eindeutigen
Identifizierung einer natiirlichen Person, Gesundheitsdaten oder Daten zum
Sexualleben oder der sexuellen Orientierung einer natiirlichen Person ist
untersagt.

Art. 35 (,,Datenschutz-Folgenabschitzung®) Abs. 1, 3 und 10 DSGVO
bestimmt:

»(1)  Hat eine Form der Verarbeitung, insbesondere bei Verwendung neuer
Technologien, aufgrund der Art, des Umfangs, der Umstidnde und der Zwecke
der Verarbeitung voraussichtlich ein hohes Risiko fiir die Rechte und Freiheiten
natiirlicher Personen zur Folge, so fiihrt der Verantwortliche vorab eine
Abschitzung der Folgen der vorgesehenen Verarbeitungsvorginge fiir den
Schutz personenbezogener Daten durch. Fiir die Untersuchung mehrerer
dhnlicher Verarbeitungsvorginge mit dhnlich hohen Risiken kann eine einzige
Abschitzung vorgenommen werden.

(3) Eine Datenschutz-Folgenabschitzung gemil3 Absatz 1 ist insbesondere
in folgenden Féllen erforderlich:

a) systematische und umfassende Bewertung personlicher Aspekte
natiirlicher Personen, die sich auf automatisierte Verarbeitung
einschlieBlich Profiling griindet und die ihrerseits als Grundlage fiir
Entscheidungen dient, die Rechtswirkung gegeniiber natiirlichen Personen
entfalten oder diese in dhnlich erheblicher Weise beeintrachtigen;

b) umfangreiche Verarbeitung besonderer Kategorien von
personenbezogenen Daten gemidll Artikel 9 Absatz1 oder von
personenbezogenen Daten iiber strafrechtliche Verurteilungen und
Straftaten gemél Artikel 10 oder

c) systematische umfangreiche Uberwachung offentlich zuginglicher
Bereiche.
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(10)  Falls die Verarbeitung geméal} Artikel 6 Absatz 1 Buchstabe c oder e auf
einer Rechtsgrundlage im Unionsrecht oder im Recht des Mitgliedstaats, dem
der Verantwortliche unterliegt, beruht und falls diese Rechtsvorschriften den
konkreten Verarbeitungsvorgang oder die konkreten Verarbeitungsvorginge
regeln und bereits im Rahmen der allgemeinen Folgenabschitzung im
Zusammenhang mit dem Erlass dieser Rechtsgrundlage eine Datenschutz-
Folgenabschitzung erfolgte, gelten die Absdtze 1 bis 7 nur, wenn es nach dem
Ermessen der Mitgliedstaaten erforderlich ist, vor den betreffenden
Verarbeitungstitigkeiten eine solche Folgenabschidtzung durchzufiihren.*

3. Verordnung (EU) 2016/399

Art. 8 Abs.1 und2 der Verordnung (EU) 2016/399 des Europiischen
Parlaments und des Rates vom 9. Mérz 2016 {iber einen Unionskodex fiir das
Uberschreiten der Grenzen durch Personen (Schengener Grenzkodex)
(ABL. 2016, L 77, S. 1, und Berichtigung in ABI. 2018, L 272, S. 69), in der
durch die Verordnung (EU) 2017/458 des Européischen Parlaments und des
Rates vom 15. Mérz 2017 gednderten Fassung (ABI. 2017, L 74, S. 1) sieht vor:

»(1)  Der grenziiberschreitende Verkehr an den Aullengrenzen unterliegt den
Kontrollen durch die Grenzschutzbeamten. Die Kontrollen erfolgen nach
Malgabe dieses Kapitels.

(2)  Personen, die nach Unionsrecht Anspruch auf freien Personenverkehr
haben, werden bei der Ein- und Ausreise folgenden Kontrollen unterzogen:

a)  Uberpriifung der Identitit und der Staatsangehorigkeit der Person sowie
der Echtheit des Reisedokuments und seiner Giiltigkeit fiir den
Grenziibertritt, unter anderem durch Abfrage der -einschligigen
Datenbanken ...

b)  Uberpriifung, ob eine Person, die nach Unionsrecht Anspruch auf freien
Personenverkehr hat, nicht als Gefahr fiir die 6ffentliche Ordnung, die
innere Sicherheit, die 6ffentliche Gesundheit oder die internationalen
Beziehungen eines der Mitgliedstaaten angesehen wird, ...

Bei Zweifeln an der Echtheit des Reisedokuments oder an der Identitdt des
Inhabers soll mindestens einer der biometrischen Identifikatoren, die in die
gemill der Verordnung (EG) Nr.2252/2004 [des Rates vom 13. Dezember
2004 iiber Normen fiir Sicherheitsmerkmale und biometrische Daten in von den
Mitgliedstaaten ausgestellten Passen und Reisedokumenten (ABI. 2004, L 385,
S. 1)] ausgestellten Pdsse und Reisedokumente integriert sind, Uberpriift
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werden. Nach Mbéglichkeit ist eine solche Uberpriifung auch bei
Reisedokumenten durchzufiihren, die nicht unter jene Verordnung fallen.

(13

4.  Richtlinie 2004/38

Art. 4 (,,Recht auf Ausreise®) Abs. 1 und 3 der Richtlinie 2004/38 bestimmt:

»(1)  Unbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den
nationalen Grenzen geltenden Vorschriften haben alle Unionsbiirger, die einen
giiltigen Personalausweis oder Reisepass mit sich fithren, und ihre
Familienangehorigen, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats
besitzen und die einen giiltigen Reisepass mit sich fithren, das Recht, das
Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlassen und sich in einen anderen
Mitgliedstaat zu begeben.

(3) Die Mitgliedstaaten stellen ihren Staatsangehorigen geméafl ihren
Rechtsvorschriften einen Personalausweis oder einen Reisepass aus, der ihre
Staatsangehorigkeit angibt, und verldngern diese Dokumente.*

Art. 5 (,,Recht auf Einreise*) Abs. 1 der Richtlinie 2004/38 sieht vor:

,,Unbeschadet der fiir die Kontrollen von Reisedokumenten an den nationalen
Grenzen geltenden Vorschriften gestatten die Mitgliedstaaten Unionsbiirgern,
die einen giiltigen Personalausweis oder Reisepass mit sich fiihren, und ihren
Familienangehorigen, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats
besitzen und die einen giiltigen Reisepass mit sich fiihren, die Einreise.

Fir die Einreise von Unionsbiirgern darf weder ein Visum noch eine
gleichartige Formalitit verlangt werden.*

Art. 6 (,,Recht auf Aufenthalt bis zu drei Monaten*) der Richtlinie 2004/38
lautet:

»(1)  Ein Unionsbiirger hat das Recht auf Aufenthalt im Hoheitsgebiet eines
anderen Mitgliedstaats fiir einen Zeitraum von bis zu drei Monaten, wobei er
lediglich 1im Besitz eines giiltigen Personalausweises oder Reisepasses sein
muss und ansonsten keine weiteren Bedingungen zu erfiillen oder Formalitdten
zu erledigen braucht.

(2) Absatz 1 gilt auch fiir Familienangehorige im Besitz eines giiltigen
Reisepasses, die nicht die Staatsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzen und
die den Unionsbiirger begleiten oder ihm nachziehen.*
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Art. 8 (,,Verwaltungsformalititen fiir Unionsbiirger) Abs.1 und 3 der
Richtlinie 2004/38 sieht vor:

»(1)  Unbeschadet von Artikel 5 Absatz 5 kann der Aufnahmemitgliedstaat
von Unionsbiirgern fiir Aufenthalte von iiber drei Monaten verlangen, dass sie
sich bei den zustidndigen Behorden anmelden.

(3) Fir die Ausstellung der Anmeldebescheinigung diirfen die
Mitgliedstaaten nur Folgendes verlangen:

— von einem Unionsbiirger, auf den Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe a)

Anwendung findet, nur die Vorlage eines giiltigen Personalausweises oder
Reisepasses, einer Einstellungsbestdtigung des Arbeitgebers oder einer
Beschiftigungsbescheinigung oder eines Nachweises der
Selbststindigkeit;

— von einem Unionsbiirger, auf den Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe b)

Anwendung findet, nur die Vorlage eines giiltigen Personalausweises oder
Reisepasses sowie einen Nachweis, dass er die dort genannten
Voraussetzungen erfiillt;

— von einem Unionsbiirger, auf den Artikel 7 Absatz 1 Buchstabe c)

Anwendung findet, nur die Vorlage eines giiltigen Personalausweises oder
Reisepasses, einer Bescheinigung iiber die Einschreibung bei einer
anerkannten Einrichtung und iber den umfassenden
Krankenversicherungsschutz sowie einer Erkldrung oder eines
gleichwertigen Mittels nach Artikel 7 Absatz1 Buchstabe c). Die
Mitgliedstaaten diirfen nicht verlangen, dass sich diese Erkldrung auf
einen bestimmten Existenzmittelbetrag bezieht.*

5.  Interinstitutionelle Vereinbarung

In den Nrn. 12 bis 14 der Interinstitutionellen Vereinbarung zwischen dem
Europdischen Parlament, dem Rat der FEuropdischen Union und der
Europédischen Kommission iiber bessere Rechtsetzung vom 13. April 2016
(ABL. 2016, L 123, S. 1, im Folgenden: Interinstitutionelle Vereinbarung) heif3t
es:

»(12)

Folgenabschitzungen stellen ein Instrument dar, das den drei Organen dabei
hilft, fundierte Entscheidungen zu treffen, und sind kein Ersatz fiir politische
Entscheidungen im demokratischen Entscheidungsprozess. ...
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Mit einer Folgenabschitzung sollten das Vorhandensein, der Umfang und die
Auswirkungen eines Problems sowie die Frage gekldrt werden, ob ein
Tatigwerden der Union angezeigt ist oder nicht. Mit einer Folgenabschétzung
sollten alternative Losungswege und nach Mdglichkeit die potenziellen kurz-
und langfristigen Kosten und Vorteile aufgezeigt werden, beruhend auf einer
integrierten und ausgewogenen Bewertung der wirtschaftlichen, 6kologischen
und sozialen Auswirkungen sowie unter Vornahme einer qualitativen wie auch
einer quantitativen Priifung. Die Grundsdtze der Subsidiaritit und der
VerhiltnisméaBigkeit sollten uneingeschrankt geachtet werden, ebenso wie die
Grundrechte. ... Folgenabschitzungen sollten sich auf korrekte, objektive und
vollstandige Angaben stiitzen und im Hinblick auf Umfang und Schwerpunkt
verhéltnisméBig sein.

(13) Die Kommission wird ihre Gesetzgebungsinitiativen ..., bei denen mit
erheblichen wirtschaftlichen, 6kologischen oder sozialen Auswirkungen zu
rechnen ist, einer Folgenabschétzung unterziehen. Die im Arbeitsprogramm der
Kommission oder in der gemeinsamen Erkldrung aufgefiihrten Initiativen
werden generell von einer Folgenabschitzung begleitet.

... Die Endergebnisse der Folgenabschitzungen werden dem Europiischen
Parlament, dem Rat [der Europdischen Union] und den nationalen Parlamenten
zur Verfligung gestellt und bei Annahme der Kommissionsinitiative zusammen
mit der Stellungnahme bzw. den Stellungnahmen des Ausschusses fiir
Regulierungskontrolle 6ffentlich bekannt gemacht.

(14) Das ... Parlament und der Rat werden bei der Priifung der
Gesetzgebungsvorschlige der Kommission in vollem Umfang die
Folgenabschitzungen der Kommission beriicksichtigen. Zu diesem Zweck
werden die Folgenabschitzungen so dargelegt, dass das ... Parlament und der
Rat die Entscheidungen der Kommission leichter priifen konnen.*

B.  Deutsches Recht

§ 5 (,,Ausweismuster; gespeicherte Daten”) Abs.9 des Gesetzes iiber
Personalausweise und den elektronischen Identitdtsnachweis vom 18. Juni
2009 (BGBI. I S. 1346) in seiner auf den Sachverhalt des Ausgangsverfahrens
anwendbaren Fassung (im Folgenden: PAuswG) bestimmt:

,Die auf Grund der Verordnung [2019/1157] auf dem elektronischen
Speichermedium zu speichernden zwei Fingerabdriicke der [einen
Personalausweis beantragenden] Person werden in Form des flachen Abdrucks
des linken und rechten Zeigefingers im elektronischen Speicher- und
Verarbeitungsmedium des Personalausweises gespeichert. Bei Fehlen eines
Zeigefingers, ungeniigender Qualitdt des Fingerabdrucks oder Verletzungen der
Fingerkuppe wird ersatzweise der flache Abdruck entweder des Daumens, des
Mittelfingers oder des Ringfingers gespeichert. Fingerabdriicke sind nicht zu
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speichern, wenn die Abnahme der Fingerabdriicke aus medizinischen Griinden,
die nicht nur voriibergehender Art sind, unmoglich ist.*

§ 6 Abs. 1 und 2 PAuswG lautet:

»(1)  Personalausweise werden fiir eine Giiltigkeitsdauer von zehn Jahren
ausgestellt.

(2) Vor Ablauf der Giiltigkeit eines Personalausweises kann ein neuer
Personalausweis beantragt werden, wenn ein berechtigtes Interesse an der
Neuausstellung dargelegt wird.*

§ 9 (,,Ausstellung des Ausweises*) Abs. 1 Satz 1 PAuswG bestimmt:

,Personalausweise und vorldufige Personalausweise werden auf Antrag fiir
Deutsche im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 des Grundgesetzes ausgestellt.*

§ 28 (,,Ungiiltigkeit”) Abs. 3 PAuswG sieht vor:

»Storungen der Funktionsfahigkeit des elektronischen Speicher- und
Verarbeitungsmediums beriihren nicht die Giiltigkeit des Personalausweises.*

II. Ausgangsverfahren und Vorlagefrage

Am 30. November 2021 beantragte der Klidger des Ausgangsverfahrens bei
der Stadt Wiesbaden die Ausstellung eines neuen Personalausweises mit der
Begriindung, dass der elektronische Chip seines alten Ausweises defekt sei. Er
beantragte jedoch, in den neuen Ausweis nicht seine Fingerabdriicke
aufzunehmen.

Die Stadt Wiesbaden lehnte diesen Antrag aus zwei Griinden ab. Zum einen
habe der Klidger des Ausgangsverfahrens keinen Anspruch auf Ausstellung
eines neuen Personalausweises, da er bereits im Besitz eines giiltigen
Ausweisdokuments sei. Ein Personalausweis bleibe ndmlich trotz seines
defekten elektronischen Chips gemdll § 28 Abs.3 PAuswG giiltig. Zum
anderen sei jedenfalls seit dem 2. August 2021 die Aufnahme von zwei
Fingerabdriicken in das Speichermedium von Personalausweisen nach § 5
Abs. 9 PAuswG, der Art.3 Abs.5 der Verordnung 2019/1157 umsetze,
verpflichtend.

Am 21. Dezember 2021 erhob der Kliger des Ausgangsverfahrens beim

Verwaltungsgericht Wiesbaden (Deutschland), dem vorlegenden Gericht,
Klage mit dem Ziel, die Stadt Wiesbaden zu verpflichten, ithm einen
Personalausweis ohne Erfassung seiner Fingerabdriicke auszustellen.

Das vorlegende Gericht zweifelt an der RechtméBigkeit der beiden Griinde des
im Ausgangsverfahren in Rede stehenden Bescheids. Insbesondere im
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Zusammenhang mit dem zweiten Grund hat es Bedenken, was die Gliltigkeit
der Verordnung 2019/1157 oder zumindest ihres Art. 3 Abs. 5 angeht.

Erstens fragt sich das vorlegende Gericht, ob diese Verordnung nicht auf der
Grundlage von Art. 77 Abs. 3 AEUV und folglich nach Abschluss des in dieser
Bestimmung vorgesehenen besonderen Gesetzgebungsverfahrens statt auf der
Grundlage von Art. 21 Abs. 2 AEUV und unter Anwendung des ordentlichen
Gesetzgebungsverfahrens hitte erlassen werden miissen. Denn zum einen
beziehe sich Art. 77 Abs. 3 AEUV speziell auf die Zustindigkeit der Union,
u. a. Regelungen zu Personalausweisen zu erlassen, und sei somit eine
speziellere Vorschrift als Art. 21 Abs.2 AEUV. Zum anderen habe der
Gerichtshof 1mm Urteil vom 17. Oktober 2013, Schwarz (C-291/12,
EU:C:2013:670), entschieden, dass die Verordnung Nr. 2252/2004, soweit sie
Normen fiir biometrische Daten in Péssen festlege, wirksam auf Art. 62 Nr. 2
Buchst. a EG (nunmehr Art. 77 Abs. 3 AEUV) gestiitzt worden sei.

Zweitens fiihrt das vorlegende Gericht das mogliche Vorliegen eines
Verfahrensfehlers beim Erlass der Verordnung 2019/1157 an. Wie der
Europidische Datenschutzbeauftragte (im Folgenden: EDSB) in seiner
Stellungnahme 7/2018 vom 10. August 2018 zu dem Vorschlag fiir eine
Verordnung zur Erhohung der Sicherheit der Personalausweise von
Unionsbiirgern und anderer Dokumente (im Folgenden: Stellungnahme 7/2018)
unterstrichen habe, stellten die Erfassung und Speicherung von
Fingerabdriicken ndmlich eine Verarbeitung personenbezogener Daten dar, die
einer Folgenabschédtzung nach Art. 35 Abs. 10 DSGVO unterzogen werden
miisse. Im vorliegenden Fall sei eine solche Folgenabschidtzung jedoch nicht
durchgefiihrt worden. Insbesondere konne das dem  genannten
Verordnungsvorschlag beigefiigte Dokument mit dem Titel ,,/mpact
assessment“ nicht als Folgenabschitzung im Sinne dieser Bestimmung
angesehen werden.

Drittens fragt das vorlegende Gericht im Besonderen nach der Vereinbarkeit
von Art. 3 Abs. 5 der Verordnung 2019/1157 mit den Art. 7 und 8 der Charta
betreffend die Achtung des Privat- und Familienlebens bzw. den Schutz
personenbezogener Daten. Die den Mitgliedstaaten auferlegte Verpflichtung,
Personalausweise auszustellen, bei denen das Speichermedium zwei
Fingerabdriicke enthalte, stelle namlich eine Einschrankung der Ausiibung der
in diesen beiden Bestimmungen der Charta anerkannten Rechte dar, die nur zu
rechtfertigen sei, wenn sie die in Art. 52 Abs. 1 der Charta aufgestellten
Voraussetzungen erfiille.

Zum einen konnte es sein, dass diese Einschriankung nicht einer dem
Gemeinwohl dienenden Zielsetzung entspreche. Zwar habe der Gerichtshof im
Urteil vom 17. Oktober 2013, Schwarz (C-291/12, EU:C:2013:670), anerkannt,
dass die Bekdmpfung der illegalen Einreise von Drittstaatsangehorigen in das
Gebiet der Union ein vom Unionsrecht anerkanntes Ziel sei. Allerdings sei der
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Personalausweis primiar kein Reisedokument wie der Reisepass, und sein
Zweck bestehe nur darin, die Uberpriifung der Identitit eines Unionsbiirgers
sowohl in seinen Interaktionen mit Verwaltungsbehorden als auch mit privaten
Dritten zu ermdglichen.

Zum anderen bestiinden, selbst wenn man anndhme, dass diese Verordnung
eine vom Unionsrecht anerkannte dem Gemeinwohl dienende Zielsetzung
verfolge, Zweifel an der VerhéltnisméBigkeit dieser Einschrankung. Die vom
Gerichtshof 1m Urteil vom 17. Oktober 2013, Schwarz (C-291/12,
EU:C:2013:670), getroffene Entscheidung lasse sich ndmlich nicht auf die
Verordnung 2019/1157 tibertragen, da sie Reisepdsse betroffen habe, deren
Besitz im Gegensatz zu Personalausweisen in Deutschland freiwillig sei und
deren Nutzung ein anderes Ziel verfolge.

Hingegen gehe aus der Stellungnahme 7/2018 hervor, dass die Aufnahme und
die Speicherung von Fingerabdriicken weitreichende Auswirkungen hitten, die
bis zu 370 Millionen Unionsbiirger betreffen konnten und von moglicherweise
85% der Bevolkerung der Union die obligatorische Abnahme von
Fingerabdriicken verlangen wiirden. Diese weitreichenden Auswirkungen in
Verbindung mit der hohen Sensibilitit der verarbeiteten Daten (ein Gesichtsbild
in Kombination mit zwei Fingerabdriicken) bedeuteten jedoch, dass die
Einschrinkung der Ausiibung der in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten
Rechte, die sich aus der obligatorischen Erfassung von Fingerabdriicken zur
Ausstellung von Personalausweisen ergebe, im Vergleich zu Reisepdssen
erheblicher sei, was im Gegenzug eine stirkere Rechtfertigung und eine
sorgfiltige Priifung der in Rede stehenden MaBnahme auf der Grundlage eines
strengen Maf3stabs fiir die Notwendigkeit erfordere.

Jedenfalls  ergebe sich die  Notwendigkeit einer  strengen
VerhéltnismiBigkeitspriifung auch aus Art. 9 Abs. 1 DSGVO, wonach die
Verarbeitung solcher biometrischen Daten im Grundsatz untersagt und nur in
eng gefassten Ausnahmefillen zuldssig sei.

In diesem Zusammenhang ist das vorlegende Gericht zwar der Ansicht, dass
die Verwendung biometrischer Daten das Risiko, dass ein Dokument gefélscht
werden kann, verringere, es hat aber Zweifel daran, ob dieser Umstand allein
das Ausmal} der Einschrankung des Rechts auf Schutz personenbezogener
Daten insbesondere unter Berticksichtigung folgender Griinde zu rechtfertigen
vermag.

Zunichst habe der EDSB in seiner Stellungnahme 7/2018 betont, dass andere
Techniken fiir den sicheren Druck von Ausweisdokumenten, wie Hologramme
oder Wassermarken, eine deutlich geringere Eingriffsintensitit hitten, jedoch
auch dazu in der Lage wiren, die Félschung dieser Ausweisdokumente zu
verhindern und ihre Authentizitit zu verifizieren. Im Ubrigen zeige der
Umstand, dass nach deutschem Recht ein Personalausweis mit defektem
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elektronischen Chip weiterhin giiltig bleibe, dass die physischen Merkmale,
insbesondere Mikroschriften oder UV-Aufdrucke, ausreichten, um die
Sicherheit dieser Ausweise zu gewdhrleisten.

Sodann ermichtige Art.3 Abs.7 der Verordnung 2019/1157 die
Mitgliedstaaten, Kinder unter zwolf Jahren von der Pflicht zur Abgabe von
Fingerabdriicken zu befreien, und verpflichte sie in jedem Fall dazu, Kinder
unter sechs Jahren von dieser Pflicht zu befreien, was zeige, dass die Abnahme
von zwei Fingerabdriicken nicht unbedingt erforderlich sei.

Im Ubrigen entspreche Art. 3 Abs. 5 der Verordnung 2019/1157 nicht dem in
Art. 5 der DSGVO verankerten Grundsatz der Datenminimierung, aus dem sich
ergebe, dass die Erhebung und Nutzung von personenbezogenen Daten
verhéltnismaBig und erforderlich sowie auf das fiir die Zwecke der
Verarbeitung notwendige Mal} beschrankt sein miisse. Denn die Erfassung von
zwei vollstindigen Fingerabdriicken, und nicht nur charakteristischer Punkte
dieser Abdriicke (,,Minuzien*), fordere zwar die Interoperabilitit der
verschiedenen Arten der Systeme, doch erhéhe sie auch die Anzahl der
gespeicherten personenbezogenen Daten und damit das Risiko des
Identitatsdiebstahls, falls es zu einem Datenleck komme. Dieses Risiko sei im
Ubrigen nicht zu vernachlissigen, da die in Personalausweisen verwendeten
elektronischen Chips von nicht autorisierten Scannern ausgelesen werden
konnten.

SchlieBlich und im Kern konne die Einschrankung der Ausiibung der in den
Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte rechtswidrig sein, da der EDSB in
seiner Stellungnahme 7/2018 ausgefiihrt habe, dass zum Zeitpunkt des Erlasses
der Verordnung 2019/1157 die Zahl der gefilschten Personalausweise im
Verhiltnis zur Zahl der ausgestellten Personalausweise (38 870 festgestellte
gefilschte Personalausweise zwischen 2013 und 2017) relativ gering gewesen
sei und seit mehreren Jahren abnehme.

Unter diesen Umstidnden hat das Verwaltungsgericht Wiesbaden beschlossen,
das Verfahren auszusetzen und dem Gerichtshof die folgende Frage zur
Vorabentscheidung vorzulegen:

Verstoft die Verpflichtung zur Aufnahme wund Speicherung von
Fingerabdriicken in Personalausweisen gemif3 Art. 3 Abs. 5 der Verordnung
2019/1157 gegen hoherrangiges Unionsrecht, insbesondere

a) gegen Art. 77 Abs. 3 AEUV,
b) gegen die Art. 7 und 8 der Charta,
c) gegen Art. 35 Abs. 10 DSGVO,

und ist deshalb aus einem der Griinde ungiiltig?
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III. Zur Vorlagefrage

Mit seiner Frage mochte das vorlegende Gericht im Wesentlichen wissen, ob
die Verordnung 2019/1157 ganz oder teilweise ungiiltig ist, weil sie erstens auf
einer falschen Rechtsgrundlage erlassen worden sei, zweitens Art. 35 Abs. 10
DSGVO verletze und drittens gegen die Art. 7 und 8 der Charta verstof3e.

A.  Zum ersten Ungiiltigkeitsgrund: Wahl einer falschen Rechtsgrundlage

Der erste vom vorlegenden Gericht angefiihrte Ungiiltigkeitsgrund betrifft die
Frage, ob, insbesondere angesichts der ausdriicklichen Bezugnahme auf
Personalausweise in Art. 77 Abs. 3 AEUV sowie der Entscheidung im Urteil
vom 17. Oktober 2013, Schwarz (C-291/12, EU:C:2013:670), die Verordnung
2019/1157 auf der Grundlage von Art. 77 Abs. 3 AEUV und gemif3 dem darin
vorgesehenen besonderen Gesetzgebungsverfahren und nicht, wie erfolgt, auf
der Grundlage von Art. 21 Abs. 2 AEUV hitte erlassen werden miissen.

1.  Vorbemerkungen

Nach stdndiger Rechtsprechung muss die Wahl der Rechtsgrundlage eines
Unionsrechtsakts auf objektiven und gerichtlich nachpriifbaren Kriterien
beruhen, zu denen das Ziel und der Inhalt des Rechtsakts gehoren (Urteile vom
16. Februar 2022, Ungarn/Parlament und Rat, C-156/21, EU:C:2022:97,
Rn. 107, sowie vom 16. Februar 2022, Polen/Parlament und Rat, C-157/21,
EU:C:2022:98, Rn. 121).

AuBerdem ist der betreffende Rechtsakt, wenn die Vertrige eine spezifischere
Bestimmung enthalten, die als Rechtsgrundlage fiir ihn dienen kann, auf diese
Bestimmung zu stiitzen (Urteile vom 6. September 2012, Parlament/Rat,
C-490/10, EU:C:2012:525, Rn.44, und vom 8. Dezember 2020,
Polen/Parlament und Rat, C-626/18, EU:C:2020:1000, Rn. 48 und die dort
angefiihrte Rechtsprechung).

Ergibt schlieBlich die Priifung eines Unionsrechtsakts, dass er mehrere
Zielsetzungen verfolgt oder mehrere Komponenten umfasst, und lésst sich eine
von ihnen als die hauptsichliche oder {iberwiegende ausmachen, wihrend die
anderen nur nebensdchliche Bedeutung haben oder von duflerst begrenzter
Tragweite sind, ist die Rechtsgrundlage fiir den Erlass dieses Rechtsakts anhand
dieser hauptsichlichen Zielsetzung oder Komponente zu bestimmen (vgl. in
diesem Sinne Urteil vom 20.November 2018, Kommission/Rat
[Meeresschutzgebiet Antarktis], C-626/15 und C-659/16, EU:C:2018:925,
Rn. 77, sowie Gutachten 1/19 [Ubereinkommen von Istanbul] vom 6. Oktober
2021, EU:C:2021:832, Rn. 286).

2. Zum jeweiligen Anwendungsbereich von Art. 21 Abs. 2 AEUV
und Art. 77 Abs. 3 AEUV



48

49

50

51

52

Nach Art.21 Abs.2 AEUV konnen, wenn ein Téatigwerden der Union
erforderlich erscheint, um jedem Unionsbiirger das Recht zu gewahrleisten,
sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, und
die Vertrage hierfiir anderweitig keine Befugnisse vorsehen, das Parlament und
der Rat gemdll dem ordentlichen Gesetzgebungsverfahren Vorschriften
erlassen, mit denen die Ausiibung dieser Rechte erleichtert wird.

Daraus folgt, dass diese Bestimmung der Union eine allgemeine Zustandigkeit
verleiht, die Bestimmungen zu erlassen, die erforderlich sind, um die Auslibung
des in Art. 20 Abs. 2 Buchst. a AEUV verankerten Rechts der Unionsbiirger,
sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten,
vorbehaltlich der hierfiir in den Vertrdgen vorgesehenen Befugnisse zu
erleichtern.

Anders als Art.21 Abs.2 AEUV sieht Art. 77 Abs.3 AEUV solche
Befugnisse jedoch ausdriicklich fiir den Erlass von MafBlnahmen betreffend
Pédsse, Personalausweise, Aufenthaltstitel oder diesen gleichgestellte
Dokumente vor, die den Unionsbiirgern ausgestellt werden, um ihnen die
Auslibung des in Art. 20 Abs. 2 Buchst. a AEUV genannten Rechts, sich im
Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zu
erleichtern.

Zwar befindet sich Art. 77 Abs. 3 AEUV in Titel V dieses Vertrags, der dem
Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts gewidmet ist, genauer gesagt
in Kapitel 2 (,,Politik im Bereich Grenzkontrollen, Asyl und Einwanderung®)
dieses Titels. Nach Art. 77 Abs. 1 AEUV entwickelt die Union jedoch eine
Politik, mit der sichergestellt werden soll, dass Personen unabhéngig von ihrer
Staatsangehorigkeit beim Uberschreiten der Binnengrenzen nicht kontrolliert
werden, mit der die Personenkontrolle und die wirksame Uberwachung des
Grenziibertritts an den AuBengrenzen sichergestellt werden soll und mit der
schrittweise ein integriertes Grenzschutzsystem an diesen Grenzen eingefiihrt
werden soll. Die Bestimmungen betreffend Pédsse, Personalausweise,
Aufenthaltstitel oder diesen gleichgestellte Dokumente, auf die sich die in
Art. 77 Abs.3 AEUV vorgesehene Zustindigkeit bezieht, sind integraler
Bestandteil einer solchen Unionspolitik. Diese Dokumente ermoglichen den
Unionsbiirgern ndmlich u. a., nachzuweisen, dass sie das Recht genief3en, sich
im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, und
somit dieses Recht auszuiiben. Daher ist Art. 77 Abs. 3 AEUV dann Grundlage
fiir den Erlass von Mal3nahmen betreffend diese Dokumente, wenn ein solches
Tatigwerden erforderlich erscheint, um die Ausiibung des in Art. 20 Abs. 2
Buchst. a AEUV verankerten Rechts zu erleichtern.

Diese Auslegung der materiellen Tragweite von Art. 77 Abs. 3 AEUV kann
weder durch die historische Entwicklung, die die Vertrige mit Blick auf die
Zustandigkeit der Union fiir den Erlass von Mallnahmen betreffend Pisse,
Personalausweise, Aufenthaltstitel oder diesen gleichgestellte Dokumente
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erfahren haben und auf die sich das Parlament, der Rat und die Kommission
beziehen, noch durch den von der deutschen Regierung angefiihrten Umstand
entkriftet werden, dass diese Bestimmung vorsehe, das sie anwendbar sei,
,sofern die Vertrige hierfiir anderweitig keine Befugnisse vorsehen®.

Zwar wurde mit dem Vertrag von Lissabon die zuvor in Art. 18 Abs. 3 EG
enthaltene Bestimmung gestrichen, die ausdriicklich die Moglichkeit des
Unionsgesetzgebers ausschloss, auf Art. 18 Abs. 2 EG (jetzt Art. 21 Abs. 2
AEUV) als Rechtsgrundlage fiir den Erlass sowohl von ,,Vorschriften
betreffend Pésse, Personalausweise, Aufenthaltstitel oder diesen gleichgestellte
Dokumente* als auch von ,,Vorschriften betreffend die soziale Sicherheit oder
den sozialen Schutz* zuriickzugreifen. Zugleich hat dieser Vertrag jedoch der
Union ausdriicklich eine Befugnis in diesen beiden Bereichen — ndmlich zum
einen in Art. 21 Abs. 3 AEUV in Bezug auf die soziale Sicherheit und den
sozialen Schutz und zum anderen in Art. 77 Abs. 3 AEUV in Bezug auf die
Bestimmungen betreffend Pédsse, Personalausweise, Aufenthaltstitel oder
diesen gleichgestellte Dokumente — eingerdumt und den Erlass von
MaBnahmen in diesen Bereichen einem besonderen Gesetzgebungsverfahren
sowie insbesondere der Einstimmigkeit im Rat unterworfen.

Unter diesen Umstdnden kann aus der Streichung der zuvor in Art. 18 Abs. 3
EG enthaltenen Bestimmung nicht abgeleitet werden, dass es nunmehr moglich
wire, ,,Bestimmungen betreffend Pisse, Personalausweise, Aufenthaltstitel
oder diesen gleichgestellte Dokumente* auf der Grundlage von Art. 21 Abs. 2
AEUYV zu erlassen. Vielmehr ergibt sich aus der historischen Entwicklung, dass
die Verfasser der Vertrige mit Art. 77 Abs.3 AEUV der Union eine
spezifischere Zustidndigkeit fiir den Erlass solcher Bestimmungen zur
Erleichterung der Ausiibung des in Art. 20 Abs. 2 Buchst. a AEUV garantierten
Rechts, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und
aufzuhalten, verleihen wollten als die in Art. 21 Abs. 2 AEUV vorgesehene
allgemeinere Zustindigkeit.

Zudem ist der Hinweis in Art. 77 Abs.3 AEUV, dass diese Bestimmung
anwendbar ist, ,sofern die Vertrdge hierfiir anderweitig keine Befugnisse
vorsehen®, in Anbetracht der allgemeinen Systematik des AEU-Vertrags dahin
zu verstehen, dass es sich bei diesen Befugnissen um solche handelt, die nicht
durch eine allgemeinere Bestimmung wie Art. 21 Abs. 2 AEUV, sondern durch
eine noch spezifischere Bestimmung verliechen werden.

Daher konnte der Erlass der Verordnung 2019/1157 nur unter der
Voraussetzung auf Art.21 Abs.2 AEUV gestilitzt werden, dass die
hauptsidchliche oder {iiberwiegende Zielsetzung oder Komponente dieser
Verordnung auBlerhalb des spezifischen Anwendungsbereichs von Art. 77
Abs. 3 AEUV liegt, ndmlich der Ausstellung von Pédssen, Personalausweisen,
Aufenthaltstiteln oder diesen gleichgestellten Dokumenten, um die Ausiibung
des Rechts aus Art. 20 Abs. 2 Buchst. a AEUV zu erleichtern.
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3. Zur hauptsichlichen oder iiberwiegenden Zielsetzung oder
Komponente der Verordnung 2019/1157

Was erstens die Zielsetzung der Verordnung 2019/1157 betrifft, heillit es in
threm Art. 1, dass mit ihr die Sicherheitsstandards verschirft werden, und zwar
fiir Personalausweise, die die Mitgliedstaaten ihren Staatsangehorigen
ausstellen, und fiir Aufenthaltsdokumente, die die Mitgliedstaaten
Unionsbiirgern und deren Familienangehorigen ausstellen, die ihr Recht auf
Freiziigigkeit in der Union ausiiben.

In diesem Sinne heifit es im 46. Erwidgungsgrund der Verordnung, dass ihre
Ziele in der ,,Erhohung der Sicherheit™ dieser Reise- und Identitditsdokumente
und der ,Erleichterung der Ausiibung des Rechts auf Freiziigigkeit von
Unionsbiirgern und ihren Familienangehorigen® bestehen, was auch in den
Erwigungsgriinden 1, 2, 5, 17, 28, 29 und 36 der Verordnung bestétigt wird.

Was zweitens den Inhalt der Verordnung 2019/1157 anbelangt, ist
festzustellen, dass sie 16 Artikel umfasst. Die Art. 1 und 2 der Verordnung
legen ihren Gegenstand und Anwendungsbereich fest. Die Art. 3 und 4 sowie
die Art. 6 und 7 der Verordnung, die ihre hauptsidchlichen Komponenten sind,
formulieren u. a. die Anforderungen in Bezug auf Sicherheit, Inhalt, Gestaltung
bzw. Spezifikationen, die die von den Mitgliedstaaten ausgestellten
Personalausweise und Aufenthaltsdokumente erfiillen miissen, wiahrend die
Art. 5 und 8 der Verordnung die Auslaufregelung fiir Personalausweise und
Aufenthaltskarten vorsehen, die nicht den Anforderungen der Verordnung
entsprechen. SchlieBlich wird in den Art. 9 bis 16 der Verordnung 2019/1157
festgelegt, wie die darin vorgesehenen Verpflichtungen, insbesondere in Bezug
auf die Erfassung biometrischer Identifikatoren und den Schutz
personenbezogener Daten, umzusetzen sind.

Zwar bestimmt Art. 2 der Verordnung 2019/1157, dass sie nicht nur fiir
Personalausweise gilt, die die Mitgliedstaaten ihren eigenen Staatsangehdrigen
ausstellen, sondern auch fiir Anmeldebescheinigungen, die sich langer als dret
Monate in einem Aufnahmemitgliedstaat aufhaltenden Unionsbiirgern gemal
Art. 8 der Richtlinie 2004/38 ausgestellt werden, und fiir Dokumente zur
Bescheinigung des Daueraufenthalts, die Unionsbiirgern gemif Art. 19 der
Richtlinie 2004/38 ausgestellt werden, wobei diese Bescheinigungen und
Dokumente Personalausweisen, Pdssen oder Aufenthaltstiteln nicht
gleichgestellt werden konnen. Die Verordnung 2019/1157 enthélt jedoch keine
diese Bescheinigungen regelnde Bestimmung und beschriankt sich in ihrem
Art. 6 Abs. 1 Buchst. f auf den Hinweis, dass die Aufenthaltsdokumente, die
die Mitgliedstaaten an Unionsbiirger ausstellen, die Angaben enthalten miissen,
die in Anmeldebescheinigungen und Dokumenten zur Bescheinigung des
Daueraufenthalts gemiB3 Art. 8 bzw. Art. 19 der Richtlinie 2004/38
aufgenommen werden. Folglich hat die mit diesen Bescheinigungen
verbundene Zielsetzung und Komponente dieser Verordnung eine auflerst
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begrenzte Tragweite, so dass die Rechtsgrundlage dieser Verordnung nicht
anhand dieser Zielsetzung oder Komponente bestimmt werden kann.

Unter diesen Umstdnden ergibt sich aus der hauptséchlichen Zielsetzung und
den hauptsachlichen Komponenten der Verordnung 2019/1157, dass diese zu
den Rechtsakten gehort, die in den spezifischen Anwendungsbereich von
Art. 77 Abs. 3 AEUYV fallen, wie er in den Rn. 48 bis 51 des vorliegenden
Urteils aufgezeigt worden ist.

Folglich hat der Unionsgesetzgeber dadurch, dass er die Verordnung
2019/1157 auf der Grundlage von Art. 21 Abs. 2 AEUV erlassen hat, gegen
Art. 77 Abs. 3 AEUV verstoflen und ein ungeeignetes Gesetzgebungsverfahren
angewandt.

Somit ist der erste vom vorlegenden Gericht angefiihrte Ungiiltigkeitsgrund,
der darauf gestiitzt wird, dass die Verordnung 2019/1157 zu Unrecht auf der
Grundlage von Art. 21 Abs.2 AEUV und in Anwendung des ordentlichen
Gesetzgebungsverfahrens erlassen wurde, geeignet, zur Ungiiltigkeit dieser
Verordnung zu fiihren.

B.  Zum zweiten Ungiiltigkeitsgrund: Nichtbeachtung von Art. 35 Abs. 10
DSGVO

Der zweite vom vorlegenden Gericht angefiihrte Ungiiltigkeitsgrund stiitzt
sich darauf, dass die Verordnung 2019/1157 unter Verstol gegen Art. 35
Abs. 10 DSGVO ohne Durchfiihrung einer Datenschutz-Folgenabschétzung
erlassen worden sei.

Hierzu i1st darauf hinzuweisen, dass nach Art. 35 Abs.1 DSGVO der
Verantwortliche, wenn eine Form der Verarbeitung, insbesondere bei
Verwendung neuer Technologien, aufgrund der Art, des Umfangs, der
Umsténde und der Zwecke der Verarbeitung voraussichtlich ein hohes Risiko
fiir die Rechte und Freiheiten natiirlicher Personen zur Folge hat, vorab eine
Abschitzung der Folgen der vorgesehenen Verarbeitungsvorginge fiir den
Schutz personenbezogener Daten durchfithren muss. Art. 35 Abs. 3 DSGVO
stellt klar, dass eine solche Folgenabschitzung im Fall umfangreicher
Verarbeitung besonderer Kategorien personenbezogener Daten geméall Art. 9
Abs. 1 DSGVO (wie biometrischer Daten zur eindeutigen Identifizierung einer
natlirlichen Person) erforderlich ist.

Da im vorliegenden Fall die Verordnung 2019/1157 selbst keinen Vorgang im
Zusammenhang mit personenbezogenen Daten oder Sédtzen von
personenbezogenen Daten durchfiihrt, sondern lediglich vorsieht, dass die
Mitgliedstaaten im Fall der Beantragung eines Personalausweises bestimmte
Verarbeitungen vornehmen, ist festzustellen, dass der Erlass dieser Verordnung
nicht von der vorherigen Durchfiihrung einer Abschitzung der Folgen der
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vorgesehenen Verarbeitungsvorginge im Sinne von Art. 35 Abs. 1 DSGVO
abhdngig war. Art. 35 Abs. 10 DSGVO enthélt insoweit eine Ausnahme von
Art. 35 Abs. 1 DSGVO.

Da nach den vorstehenden Ausfiihrungen Art. 35 Abs. 1 DSGVO beim Erlass
der Verordnung 2019/1157 nicht anzuwenden war, konnte dieser Erlass folglich
nicht gegen Art. 35 Abs. 10 der Verordnung 2016/679 versto3en.

Nach alledem vermag der zweite Grund, der auf einen Verstof3 gegen Art. 35
Abs. 10 DSGVO gestiitzt wird, nicht zur Ungiiltigkeit der Verordnung
2019/1157 zu fiihren.

C.  Zum dritten Ungiiltigkeitsgrund: Unvereinbarkeit von Art. 3 Abs. 5 der
Verordnung 2019/1157 mit den Art. 7 und 8 der Charta

Der dritte vom vorlegenden Gericht angefiihrte Grund fiir die Ungiiltigkeit der
Verordnung 2019/1157 betrifft die Frage, ob die in Art.3 Abs.5 der
Verordnung vorgesehene Verpflichtung, zwei vollstindige Fingerabdriicke in
das Speichermedium der von den Mitgliedstaaten ausgestellten
Personalausweise aufzunehmen, eine nicht gerechtfertigte Einschrankung der
in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte mit sich bringt.

1.  Zum Vorliegen einer Einschrinkung

Art. 7 der Charta bestimmt u. a., dass jede Person das Recht auf Achtung ihres
Privatlebens hat. Nach Art. 8 Abs. 1 der Charta hat jede Person das Recht auf
den Schutz der sie betreffenden personenbezogenen Daten. Aus diesen
Bestimmungen  ergibt sich insgesamt, dass jede Verarbeitung
personenbezogener Daten durch Dritte grundsitzlich einen Eingriff in diese
Rechte darstellen kann (Urteil vom 17. Oktober 2013, Schwarz, C-291/12,
EU:C:2013:670, Rn. 25).

Vorliegend bestimmt Art.3 Abs. 5 der Verordnung 2019/1157, dass das
hochsichere Speichermedium, mit dem die von den Mitgliedstaaten ihren
eigenen Staatsangehorigen ausgestellten Personalausweise versehen werden
mussen, biometrische Daten enthalten muss, namlich ein Gesichtsbild und zwei
Fingerabdriicke in interoperablen digitalen Formaten.

Solche personenbezogenen Daten ermoglichen indes die genaue
Identifizierung der betroffenen natiirlichen Personen und sind aufgrund der
erheblichen Risiken fiir die Grundrechte und Grundfreiheiten, die ihre
Verwendung mit sich bringen kann, besonders sensibel, wie sich insbesondere
aus dem 51. Erwédgungsgrund der DSGVO ergibt; diese Verordnung ist auf die
in Rede stehenden Daten anwendbar, worauf im 40. Erwdgungsgrund der
Verordnung 2019/1157 hingewiesen wird.
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Folglich stellt die in Art. 3 Abs. 5 der Verordnung 2019/1157 vorgesehene
Verpflichtung, zwei Fingerabdriicke in das Speichermedium von
Personalausweisen aufzunehmen, eine Einschrinkung sowohl des Rechts auf
Achtung des Privatlebens als auch des Rechts auf Schutz personenbezogener
Daten dar, die in Art. 7 bzw. Art. 8 der Charta verankert sind.

Dariiber hinaus geht diese Verpflichtung mit der vorherigen Durchfiihrung
zweier aufeinander folgender Vorginge der Verarbeitung personenbezogener
Daten einher, ndmlich der Erfassung dieser Fingerabdriicke bei der betroffenen
Person und anschlieBend ihrer vorldufigen Speicherung fiir die Zwecke der
Personalisierung von Personalausweisen, wobei diese Vorginge in Art. 10 der
Verordnung 2019/1157 geregelt sind. Diese Vorgidnge stellen ebenfalls
Einschrinkungen der in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte dar.

2. Zur Rechtfertigung der Einschrinkung

Nach sténdiger Rechtsprechung konnen die in Art. 7 bzw. Art. 8 der Charta
garantierten Rechte auf Achtung des Privatlebens bzw. auf Schutz
personenbezogener Daten keine uneingeschrinkte Geltung beanspruchen,
sondern miissen im Hinblick auf ihre gesellschaftliche Funktion gesehen
werden (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 20. September 2022, SpaceNet und
Telekom Deutschland, C-793/19 und C-794/19, EU:C:2022:702, Rn. 63).

Einschrankungen dieser Rechte sind daher zuléssig, sofern sie gemal Art. 52
Abs. 1 Satz 1 der Charta gesetzlich vorgesehen sind und den Wesensgehalt
dieser Rechte achten. Zudem diirfen nach Art. 52 Abs. 1 Satz 2 der Charta unter
Wahrung des Grundsatzes der VerhaltnismaBigkeit solche Einschrankungen
nur vorgenommen werden, wenn sie erforderlich sind und den von der Union
anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen oder den
Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer tatsidchlich
entsprechen. Insoweit stellt Art.8 Abs.2 der Charta klar, dass
personenbezogene Daten insbesondere nur ,,flir festgelegte Zwecke und mit
Einwilligung der betroffenen Person oder auf einer sonstigen gesetzlich
geregelten legitimen Grundlage* verarbeitet werden diirfen.

a) Zur Achtung des Grundsatzes der Gesetzmdfigkeit

Das in Art. 52 Abs.1 Satz1 der Charta aufgestellte Erfordernis einer
gesetzlichen Grundlage fiir jede Einschrinkung der Ausiibung der in der Charta
anerkannten Rechte bedeutet, dass der Rechtsakt, der den Eingriff in die
Grundrechte ermoglicht, den Umfang der Einschrankung der Ausiibung des
betreffenden Rechts selbst festlegen muss. Dieses Erfordernis schlieft zum
einen aber nicht aus, dass die fragliche Einschrinkung hinreichend offen
formuliert ist, um Anpassungen an verschiedene Fallgruppen und an
Anderungen der Lage zu erlauben. Zum anderen kann der Gerichtshof
gegebenenfalls die konkrete Tragweite der Einschrinkung im Wege der
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Auslegung prézisieren, und zwar anhand sowohl des Wortlauts als auch der
Systematik und der Ziele der fraglichen Unionsregelung, wie sie im Licht der
durch die Charta garantierten Grundrechte auszulegen sind (Urteil vom 21. Juni
2022, Ligue des droits humains, C-817/19, EU:C:2022:491, Rn. 114).

Im vorliegenden Fall sind die Einschrinkungen der Ausiibung der in den
Art. 7 und 8 der Charta garantierten Grundrechte, die sich aus der Verpflichtung
ergeben, zwei vollstindige Fingerabdriicke in das Speichermedium der von den
Mitgliedstaaten ausgestellten Personalausweise aufzunehmen, sowie die
Anwendungsvoraussetzungen und die Tragweite dieser Einschriankungen in
Art. 3 Abs. 5 sowie Art. 10 Abs. 1 und 3 der Verordnung 2019/1157, die der
Unionsgesetzgeber im ordentlichen Gesetzgebungsverfahren erlassen hat und
deren Wirkungen durch das vorliegende Urteil aufrechterhalten werden, klar
und prazise bestimmt.

Folglich geniigen diese Einschrinkungen der Ausiibung der in den Art. 7
und 8 der Charta garantierten Grundrechte dem Grundsatz der GesetzmaBigkeit
im Sinne von Art. 52 Abs. 1 Satz 1 der Charta.

b)  Zur Achtung des Wesensgehalts der in den Art. 7 und 8 der Charta
verankerten Grundrechte

Die in Fingerabdriicken enthaltenen Informationen ermdoglichen fiir sich
genommen keinen Einblick in das Privat- und Familienleben der betroffenen
Personen.

Unter diesen Umstidnden beriihrt die Einschrinkung, die die in Art. 3 Abs. 5
der Verordnung 2019/1157 vorgesehene Verpflichtung, zwei Fingerabdriicke
in das Speichermedium der von den Mitgliedstaaten ausgestellten
Personalausweise aufzunehmen, mit sich bringt, nicht den Wesensgehalt der in
den Art. 7 und 8 der Charta verankerten Grundrechte (vgl. entsprechend Urteil
vom 21.Juni 2022, Ligue des droits humains, C-817/19, EU:C:2022:491,
Rn. 120).

¢) Zur Achtung des Grundsatzes der Verhdltnismdpigkeit

Wie aus Art. 52 Abs.1 Satz2 der Charta hervorgeht, miissen, damit
Einschrinkungen der Ausiibung der durch die Charta garantierten Grundrechte
unter Wahrung des Grundsatzes der VerhiltnisméBigkeit vorgenommen
werden diirfen, diese Einschrankungen erforderlich sein und den von der Union
anerkannten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen oder den
Erfordernissen des Schutzes der Rechte und Freiheiten anderer tatsidchlich
entsprechen.

Insbesondere miissen sich die Ausnahmen vom Schutz personenbezogener
Daten und deren Einschriankungen auf das absolut Notwendige beschrinken,
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wobei, wenn mehrere geeignete Mallnahmen zur Erreichung der verfolgten
legitimen Ziele zur Verfiigung stehen, die am wenigsten belastende zu wihlen
ist. AuBerdem kann eine dem Gemeinwohl dienende Zielsetzung nicht
legitimerweise verfolgt werden, ohne dem Umstand Rechnung zu tragen, dass
sie mit den von der Mallnahme betroffenen Grundrechten in Einklang gebracht
werden muss, indem eine ausgewogene Gewichtung der dem Gemeinwohl
dienenden Zielsetzung und der betroffenen Rechte vorgenommen wird, um
sicherzustellen, dass die durch diese Mallnahme verursachten
Unannehmlichkeiten nicht auBBer Verhiltnis zu den verfolgten Zielsetzungen
stehen. Daher ist die Moglichkeit, eine Einschrankung der durch die Art. 7
und 8 der Charta garantierten Grundrechte zu rechtfertigen, zu beurteilen,
indem die Schwere des mit einer solchen Einschrankung verbundenen Eingriffs
bestimmt und gepriift wird, ob die mit ihr verfolgte dem Gemeinwohl dienende
Zielsetzung in angemessenem Verhéltnis zur Schwere des Eingriffs steht
(Urteil vom 22. November 2022, Luxembourg Business Registers, C-37/20 und
C-601/20, EU:C:2022:912, Rn. 64 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Folglich ist, um zu priifen, ob im vorliegenden Fall die Eingriffe in die durch
die Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte, die sich aus der in Art. 3 Abs. 5
der Verordnung 2019/1157 vorgesehenen Verpflichtung zur Aufnahme von
zwei Fingerabdriicken in das Speichermedium von Personalausweisen ergeben,
den Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit achten, erstens zu priifen, ob diese
MaBnahme eine oder mehrere von der Union anerkannte dem Gemeinwohl
dienende Zielsetzungen verfolgt und tatsdchlich geeignet ist, diese zu erreichen,
zweitens, ob die sich daraus ergebenden Eingriffe in dem Sinne auf das absolut
Notwendige beschrinkt sind, dass diese Zielsetzungen verniinftigerweise nicht
ebenso wirksam mit anderen Mitteln erreicht werden konnen, die diese
Grundrechte der betroffenen Personen weniger beeintriachtigen, und drittens, ob
diese Eingriffe nicht auBer Verhiltnis zu diesen Zielsetzungen stehen, was
insbesondere eine Gewichtung der Zielsetzungen und der Schwere der Eingriffe
impliziert (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 22. November 2022, Luxembourg
Business Registers, C-37/20 und C-601/20, EU:C:2022:912, Rn. 66, und vom
8. Dezember 2022, Orde van Vlaamse Balies u. a., C-694/20, EU:C:2022:963,
Rn. 42).

1)  Zur Verfolgung einer oder mehrerer von der Union anerkannter dem
Gemeinwohl dienender Zielsetzungen und zur Eignung der Mafinahme, diese
zu erreichen

i)  Zum Gemeinwohlcharakter der mit der in Rede stehenden Mafsnahme
verfolgten Zielsetzungen

Nach ihrem Art.1 sollen mit der Verordnung 2019/1157 die
Sicherheitsstandards u. a. fiir Personalausweise verschirft werden, die die
Mitgliedstaaten ihren Staatsangehdrigen ausstellen, die ihr Recht auf
Freiziigigkeit austiben.
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Insbesondere soll, wie aus den Erwédgungsgriinden 4, 5, 17 bis 20 und 32 der
Verordnung 2019/1157 hervorgeht, die Aufnahme biometrischer Daten,
einschlieBlich zweier vollstindiger Fingerabdriicke, in das Speichermedium
von Personalausweisen die Echtheit dieser Ausweise gewdihrleisten und die
zuverléssige Identifizierung ihres Inhabers ermdglichen und dabei geméall den
Erwéagungsgriinden 23 und 33 sowie Art.3 Abs.5 dieser Verordnung zur
Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von Identititsdokumenten
beitragen, um das Falschungs- und Dokumentenbetrugsrisiko zu verringern.

Der Gerichtshof hat bereits zur Ausstellung von Péssen (vgl. in diesem Sinne
Urteill vom 17. Oktober 2013, Schwarz, C-291/12, EU:C:2013:670, Rn. 36
bis 38) sowie zur Erstellung einer Datei zur Identifizierung von
Drittstaatsangehorigen (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 3. Oktober 2019, A
u.a.,, C-70/18, EU:C:2019:823, Rn.46 und die dort angefiihrte
Rechtsprechung) entschieden, dass die Bekdmpfung von Dokumentenbetrug,
die u. a. die Bekdmpfung der Herstellung gefalschter Personalausweise und des
Identitdtsdiebstahls umfasst, eine von der Union anerkannte dem Gemeinwohl
dienende Zielsetzung ist.

Was das Ziel der Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von
Identitdtsdokumenten anbelangt, hat auch dieses einen solchen Charakter, da,
wie sich aus dem 17. Erwdgungsgrund der Verordnung 2019/1157 ergibt, diese
Verordnung dazu beitrdagt, den Unionsbiirgern die Ausiibung des ihnen durch
Art. 20 AEUV zuerkannten Rechts, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten
frei zu bewegen und aufzuhalten, zu erleichtern.

ii) Zur Eignung der in Rede stehenden Mafinahme, die verfolgten dem
Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen tatsdchlich zu erreichen

Im vorliegenden Fall ist die Aufnahme zweier vollstindiger Fingerabdriicke
in das Speichermedium von Personalausweisen geeignet, die vom
Unionsgesetzgeber zur Rechtfertigung dieser Maflnahme angefiihrten, dem
Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen zum einen der Bekdmpfung der
Herstellung gefalschter Personalausweise und des Identitétsdiebstahls und zum
anderen der Interoperabilitit der Uberpriifungssysteme zu erreichen.

Zundchst kann ndmlich die Aufnahme biometrischer Daten wie
Fingerabdriicke in  Personalausweise die  Herstellung  gefilschter
Personalausweise erschweren, da solche Daten u. a. nach Art. 3 Abs.5 in
Verbindung mit Art. 14 Abs. 1 und 2 der Verordnung 2019/1157 nach genauen
technischen Spezifikationen gespeichert werden miissen, die geheim gehalten
werden konnen.

Sodann ist die Aufnahme solcher biometrischen Daten ein Mittel, das es
gemal Art. 11 Abs. 6 und den Erwdgungsgriinden 18 und 19 der Verordnung
2019/1157 ermoglicht, die Echtheit des Personalausweises und die Identitét des
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Ausweisinhabers zuverldssig zu iiberpriifen und so das Betrugsrisiko zu
verringern.

SchlieBlich erscheint auch die Entscheidung des Unionsgesetzgebers, die
Aufnahme vollstindiger Fingerabdriicke vorzusehen, geeignet, das Ziel der
Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von Personalausweisen zu
erreichen, da durch den Riickgriff auf vollstindige Fingerabdriicke die
Kompatibilitit mit allen von den Mitgliedstaaten verwendeten automatisierten
Systemen zur Identifizierung von Fingerabdriicken gewihrleistet werden kann,
auch wenn diese Systeme nicht notwendigerweise denselben
Identifizierungsmechanismus anwenden.

Das vorlegende Gericht weist ferner darauf hin, dass Art. 3 Abs. 7 Unterabs. 1
der Verordnung 2019/1157 die Mitgliedstaaten erméchtige, Kinder unter zwolf
Jahren von der Erfassung ihrer Fingerabdriicke zu befreien, und sie in Art. 3
Abs. 7 Unterabs. 2 sogar verpflichte, Kinder unter sechs Jahren von dieser
Erfassung zu befreien.

Zwar sind Rechtsvorschriften nur dann geeignet, die Verwirklichung des
geltend gemachten Ziels zu gewihrleisten, wenn die von ihnen vorgesehenen
MafBnahmen tatsdachlich dem Anliegen gerecht werden, es zu erreichen, und
wenn sie in kohérenter und systematischer Weise durchgefiihrt werden (vgl.
entsprechend Urteil vom 5. Dezember 2023, Nordic Info, C-128/22,
EU:C:2023:951, Rn. 84 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Die Verordnung 2019/1157 erfiillt dieses Erfordernis jedoch, auch wenn sie
fir Kinder Ausnahmen von der Verpflichtung zur Erfassung von
Fingerabdriicken vorsieht, da diese Ausnahmen, wie aus ihrem
26. Erwagungsgrund hervorgeht, dem Kindeswohl Rechnung tragen sollen.

Das Gleiche gilt fiir die Regelung in Art. 5 der Verordnung 2019/1157,
wonach Personalausweise, die den Anforderungen des Art. 3 nicht entsprechen,
thre Giltigkeit erst mit Ablauf ihrer Giiltigkeitsdauer oder spitestens am
3. August 2031 verlieren. Der Unionsgesetzgeber durfte ndmlich davon
ausgehen, dass ein solcher Ubergangszeitraum angemessen war, um zu
vermeiden, dass die Mitgliedstaaten in einem sehr kurzen Zeitraum fiir alle
betroffenen Personen neue Personalausweise auszustellen haben wiirden, ohne
damit aber die langfristige Wirksamkeit der in dieser Verordnung vorgesehenen
MaBnahmen in Frage zu stellen.

Was den Umstand angeht, dass einige Mitgliedstaaten in ihren
Rechtsvorschriften  vorsehen, dass die von ihnen ausgestellten
Personalausweise trotz eines defekten elektronischen Speichermediums giiltig
bleiben, geniigt der Hinweis, dass solche Rechtsvorschriften nur dann mit der
Verordnung 2019/1157 vereinbar sind, sofern der in der vorstehenden
Randnummer genannte Ubergangszeitraum nicht abgelaufen ist.
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2)  Zur Erforderlichkeit des Riickgriffs auf die in Rede stehende Mafsnahme,
um die verfolgten dem Gemeinwohl dienenden Zielsetzungen zu erreichen

Was erstens den Grundsatz der Aufnahme von Fingerabdriicken in das
Speichermedium von Personalausweisen betrifft, ist festzustellen, dass
Fingerabdriicke zuverldssige und wirksame Mittel sind, um die Identitét einer
Person mit Sicherheit festzustellen, und dass das Verfahren zur Erfassung
dieser Fingerabdriicke einfach durchzufiihren ist.

Insbesondere wire, wie die Generalanwiéltin in Nr. 90 ihrer Schlussantrige
ausgefiihrt hat, die Aufnahme allein eines Gesichtsbilds ein weniger wirksames
Identifizierungsmittel als die zusétzlich zu diesem Bild erfolgende Aufnahme
von zwei Fingerabdriicken, da Alterung, Lebensweise, Erkrankung oder ein
dsthetischer bzw. rekonstruktiver chirurgischer Eingriff die anatomischen
Merkmale des Gesichts verdndern kdnnen.

Es trifft zu, dass in der Folgenabschitzung der Kommission zu dem
Verordnungsvorschlag, auf den die Verordnung 2019/1157 zuriickgeht,
festgestellt wurde, dass der Option, die Aufnahme von zwei Fingerabdriicken
in das Speichermedium von Personalausweisen nicht zwingend vorzuschreiben,
der Vorzug gegeben werden solle.

Jedoch ist, abgesehen davon, dass die Kommission selbst entschieden hat,
diese Option nicht in ihren Gesetzgebungsvorschlag aufzunehmen, darauf
hinzuweisen, dass die Interinstitutionelle Vereinbarung in Nr. 14 zwar vorsieht,
dass das Parlament und der Rat bei der Priifung der Gesetzgebungsvorschldge
der Kommission die Folgenabschitzungen der Kommission in vollem Umfang
beriicksichtigen miissen, es in Nr. 12 dieser Vereinbarung jedoch heif3t, dass
diese ,,ein Instrument [darstellen], das den drei Organen dabei hilft, fundierte
Entscheidungen zu treffen, und ... kein Ersatz fiir politische Entscheidungen im
demokratischen Entscheidungsprozess [sind]*“. Somit sind das Parlament und
der Rat, auch wenn sie verpflichtet sind, die Folgenabschitzungen der
Kommission zu berticksichtigen, gleichwohl nicht an deren Inhalt gebunden,
insbesondere was die darin enthaltenen Beurteilungen betrifft (vgl. in diesem
Sinne Urteil vom 21.Juni 2018, Polen/Parlament und Rat, C-5/16,
EU:C:2018:483, Rn. 159 und die dort angefiihrte Rechtsprechung).

Folglich ist der Umstand, dass der Unionsgesetzgeber eine andere,
gegebenenfalls belastendere Maflnahme als die nach der Folgenabschitzung
empfohlene getroffen hat, fiir sich genommen kein geeigneter Beweis dafiir,
dass er die Grenzen dessen tiberschritten hat, was zur Erreichung des verfolgten
Ziels erforderlich war (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 4. Mai 2016, Pillbox 38,
C-477/14, EU:C:2016:324, Rn. 65).

Im vorliegenden Fall ergab die von der Kommission durchgefiihrte
Folgenabschitzung, dass die Option, die Aufnahme von Fingerabdriicken in das
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Speichermedium von Personalausweisen zwingend vorzuschreiben, die
wirksamste sei, um das spezifische Ziel zu erreichen, die Herstellung
gefdlschter Personalausweise zu bekdmpfen und die Echtheitspriifung des
Dokuments zu verbessern. Unter diesen Umstdnden kann die Option, eine
solche Aufnahme nicht zwingend vorzuschreiben, die Erforderlichkeit der vom
Unionsgesetzgeber gewihlten MafBnahme im Sinne der in Rn. 84 des
vorliegenden Urteils angefiihrten Rechtsprechung jedenfalls nicht in Frage
stellen.

Was zweitens die Aufnahme zweier vollstindiger Fingerabdriicke statt
bestimmter charakteristischer Punkte dieser Abdriicke (,,Minuzien*) anbelangt,
bieten, wie die Generalanwiltin in Nr. 93 ihrer Schlussantrige ausgefiihrt hat,
die Minuzien zum einen nicht dieselben Garantien wie ein vollstindiger
Abdruck. Zum anderen ist die Aufnahme eines vollstindigen Abdrucks fiir die
Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von Identititsdokumenten, die
eine der verfolgten wesentlichen Zielsetzungen ist, erforderlich. Denn wie aus
Rn. 47 der Stellungnahme 7/2018 hervorgeht und wie auch das vorlegende
Gericht ausfiihrt, verwenden die Mitgliedstaaten unterschiedliche
Technologien zur Fingerabdruck-Identifizierung, so dass die Aufnahme nur
bestimmter Merkmale eines Fingerabdrucks in das Speichermedium des
Personalausweises die Verwirklichung des mit der Verordnung 2019/1157
verfolgten Ziels der Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von
Identitdtsdokumenten gefahrden wiirde.

Aus den vorstehenden Erwégungen ergibt sich, dass die Einschrankungen der
in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Grundrechte, die die Verpflichtung,
zwei vollstindige Fingerabdriicke in das Speichermedium aufzunehmen, mit
sich bringt, die Grenzen des absolut Notwendigen einhalten.

3)  Zum Vorliegen einer Gewichtung zwischen einerseits der Schwere des
Eingriffs in die betroffenen Grundrechte und andererseits den mit dieser
Mafsnahme verfolgten Zielsetzungen

i)  Zur Schwere des Eingriffs, der durch die Einschrinkung der Ausiibung
der in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte bewirkt wird

In die Beurteilung der Schwere des Eingriffs, den eine Einschrankung der in
den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte bewirkt, sind die Art der
betroffenen personenbezogenen Daten, insbesondere der moglicherweise
sensible Charakter dieser Daten, sowie die Art und die konkreten Modalititen
der Datenverarbeitung, u. a. die Zahl der Personen, die Zugang zu diesen Daten
haben, und die Modalititen des Zugangs zu diesen Daten, einzubeziehen.
Gegebenenfalls ist auch zu beriicksichtigen, ob diese Daten nicht Gegenstand
missbrauchlicher Verarbeitungen sind.
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Im vorliegenden Fall kann die sich aus der Verordnung 2019/1157 ergebende
Einschrinkung der Ausiibung der in den Art. 7 und 8 der Charta garantierten
Rechte zwar eine grofle Zahl von Personen betreffen, wobei diese Zahl von der
Kommission in ihrer Folgenabschdtzung auf 370 Millionen der damals
440 Millionen Einwohner der Union geschétzt wurde. Fingerabdriicke sind als
biometrische Daten naturgeméal} besonders sensibel und geniellen, wie u. a. aus
dem 51. Erwigungsgrund der DSGVO hervorgeht, im Unionsrecht einen
besonderen Schutz.

Die Erfassung und Speicherung von zwei vollstandigen Fingerabdriicken ist
nach der Verordnung 2019/1157 jedoch nur im Hinblick auf die Aufnahme
dieser Fingerabdriicke in das Speichermedium von Personalausweisen gestattet.

Des Weiteren ergibt sich aus Art. 3 Abs. 5 in Verbindung mit Art. 10 Abs. 3
der Verordnung, dass, sobald diese Aufnahme erfolgt und der Personalausweis
der betroffenen Person ausgehéndigt worden ist, die erfassten Fingerabdriicke
ausschlieBlich auf dem Speichermedium dieses Ausweises gespeichert werden,
der sich grundsitzlich im physischen Besitz der betroffenen Person befindet.

SchlieBlich sieht die Verordnung 2019/1157 eine Reihe von Garantien vor, die
die Risiken begrenzen sollen, dass bei ihrer Durchfiihrung personenbezogene
Daten zu anderen Zwecken als zur Erreichung der mit ihr verfolgten Ziele
erhoben oder verwendet werden, und zwar nicht nur in Bezug auf die Vorgénge
der Verarbeitung personenbezogener Daten, die diese Verordnung zwingend
vorschreibt, sondern auch im Hinblick auf die hauptsdchlichen Verarbeitungen,
denen die in das Speichermedium der Personalausweise aufgenommenen
Fingerabdriicke unterzogen werden konnen.

Was erstens die Datenerfassung betrifft, sieht Art. 10 Abs. 1 und 2 der
Verordnung 2019/1157 vor, dass biometrische Identifikatoren ,,ausschlieBlich
durch qualifiziertes und ordnungsgemaif} befugtes Personal erfasst™ werden und
dass dieses Personal ,,angemessene und wirksame Verfahren fiir die Erfassung
biometrischer Identifikatoren* einhalten muss, wobei diese Verfahren den in
der Charta, in der EMRK und im Ubereinkommen der Vereinten Nationen iiber
die Rechte des Kindes verankerten Rechten und Grundsidtzen entsprechen
miissen. Zudem enthdlt Art. 3 Abs. 7 der Verordnung, wie in Rn. 93 des
vorliegenden Urteils ausgefiihrt, Sonderregelungen fiir Kinder unter zwolf
Jahren (Unterabs. 1 und 2) sowie flir Personen, bei denen eine Abnahme von
Fingerabdriicken physisch nicht moglich ist (Unterabs. 3), wobei die
letztgenannten Personen ,,von der Pflicht zur Abgabe von Fingerabdriicken
befreit* sind.

Was zweitens die Speicherung der Daten betrifft, verpflichtet die Verordnung
2019/1157 zum einen die Mitgliedstaaten, ein Gesichtsbild und zwei
Fingerabdriicke als biometrische Daten zu speichern. Insoweit stellt der
21. Erwiagungsgrund der Verordnung ausdriicklich klar, dass diese ,keine
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Rechtsgrundlage fiir die Einrichtung oder Aufrechterhaltung von Datenbanken
auf nationaler Ebene zur Speicherung biometrischer Daten in den
Mitgliedstaaten [darstellt], zumal es sich dabei um eine Frage des nationalen
Rechts handelt, welches dem Unionsrecht im Bereich Datenschutz entsprechen
muss® und sie auch ,keine Rechtsgrundlage fiir die Einrichtung oder
Aufrechterhaltung einer zentralen Datenbank auf der Ebene der Union*
darstellt. Zum anderen sieht Art. 10 Abs. 3 der Verordnung vor, dass diese
,biometrischen Identifikatoren ... ausschlieBlich bis zu dem Tag der Abholung
des Dokuments und keinesfalls ldnger als 90 Tage ab dem Tag der Ausstellung
des Dokuments gespeichert werden, und stellt klar, dass ,,die biometrischen
Identifikatoren [nach diesem Zeitraum] umgehend geldscht oder vernichtet*
werden.

Daraus ergibt sich insbesondere, dass Art. 10 Abs.3 der Verordnung
2019/1157 es den Mitgliedstaaten nicht gestattet, biometrische Daten zu
anderen als den in dieser Verordnung vorgesehenen Zwecken zu verarbeiten.
AuBlerdem steht diese Bestimmung einer zentralen Speicherung von
Fingerabdriicken entgegen, die iiber die vorldufige Speicherung dieser
Abdriicke zum Zweck der Personalisierung von Personalausweisen hinausgeht.

SchlieBlich weist Art. 11 Abs. 6 der Verordnung 2019/1157 auf die
Moglichkeit hin, dass die im sicheren Speichermedium enthaltenen
biometrischen Daten gemi3 dem Unionsrecht und dem nationalen Recht von
ordnungsgemdl} befugten Mitarbeitern der zustdndigen nationalen Behdrden
und Agenturen der Union verwendet werden diirfen.

Was Art. 11 Abs. 6 Buchst.a der Verordnung betrifft, erlaubt diese
Bestimmung die Verwendung von auf dem Speichermedium von
Personalausweisen und Aufenthaltsdokumenten gespeicherten biometrischen
Daten nur, um den Personalausweis oder das Aufenthaltsdokument auf seine
Echtheit zu tiberpriifen.

Art. 11 Abs. 6 Buchst. b der Verordnung 2019/1157 sieht vor, dass die auf
dem Speichermedium von Personalausweisen und Aufenthaltsdokumenten
gespeicherten biometrischen Daten zur Uberpriifung der Identitit des Inhabers
»anhand direkt verfligbarer abgleichbarer Merkmale ..., wenn die Vorlage des
Personalausweises oder Aufenthaltsdokuments gesetzlich vorgeschrieben ist*,
verwendet werden konnen. Da eine solche Verarbeitung jedoch geeignet ist,
zusétzliche Informationen iiber das Privatleben der betroffenen Personen zu
liefern, kann sie nur zu Zwecken, die strikt auf die Identifizierung der
betroffenen Person beschrinkt sind, und unter durch gesetzliche Bestimmungen
iiber die Vorlage des Personalausweises oder des Aufenthaltsdokuments genau
abgegrenzten Voraussetzungen erfolgen.

Was drittens die Abfrage der auf dem Speichermedium von
Personalausweisen gespeicherten biometrischen Daten anbelangt, ist darauf
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hinzuweisen, dass der 19. Erwédgungsgrund der Verordnung 2019/1157 eine
Rangfolge bei der Verwendung der Mittel zur Uberpriifung der Echtheit des
Dokuments und der Identitit des Inhabers aufstellt, indem er vorsieht, dass die
Mitgliedstaaten ,,vorrangig das Gesichtsbild iiberpriifen* miissen und, falls zur
zweifelsfreien Bestitigung der Echtheit des Dokuments und der Identitét des
Inhabers notwendig, ,,auch die Fingerabdriicke*.

Was viertens das Risiko des unbefugten Zugriffs auf die gespeicherten Daten
betrifft, sieht Art. 3 Abs. 5 und 6 der Verordnung 2019/1157 zur Reduzierung
dieses Risikos auf ein Minimum vor, dass die Fingerabdriicke auf einem
,,hochsicheren Speichermedium* gespeichert werden, das ,,eine ausreichende
Kapazitit [aufweist] und geeignet [ist], die Integritit, die Authentizitdt und die
Vertraulichkeit der Daten sicherzustellen”. Zudem geht aus Art. 3 Abs. 10
dieser Verordnung hervor, dass dann, wenn ,die Mitgliedstaaten 1im
Personalausweis Daten fiir elektronische Dienste wie elektronische
Behordendienste und den elektronischen Geschiftsverkehr [speichern], ...
diese nationalen Daten physisch oder logisch getrennt sein [miissen]®,
insbesondere von Fingerabdriicken, die auf der Grundlage der Verordnung
erthoben und gespeichert wurden. SchlieBlich ergibt sich aus den
Erwigungsgriinden 41 und 42 sowie aus Art. 11 Abs. 4 dieser Verordnung,
dass die Mitgliedstaaten fiir die ordnungsgeméfle Verarbeitung biometrischer
Daten  verantwortlich  bleiben, auch wenn sie mit externen
Dienstleistungsanbietern zusammenarbeiten.

ii) Zur Bedeutung der verfolgten Zielsetzungen

Wie in Rn. 86 des vorliegenden Urteils ausgefiihrt, zielt die Aufnahme von
zwei Fingerabdriicken in das Speichermedium von Personalausweisen darauf
ab, die Herstellung gefélschter Personalausweise und den Identitdtsdiebstahl zu
bekimpfen sowie die Interoperabilitit der Systeme zur Uberpriifung von
Identitdtsdokumenten zu gewihrleisten. Insoweit ist sie geeignet, zum Schutz
des Privatlebens der betroffenen Personen sowie im weiteren Sinne zur
Bekdmpfung von Kriminalitit und Terrorismus beizutragen.

Des Weiteren ermdglicht es eine solche Maflnahme, sowohl dem Bediirfnis
jedes Unionsbiirgers nachzukommen, iiber ein Mittel zu verfiigen, um sich
zuverldssig zu identifizieren, als auch dem der Mitgliedstaaten, sich zu
vergewissern, dass den Personen, die sich auf durch das Unionsrecht anerkannte
Rechte berufen, diese Rechte auch tatsdchlich zustehen. Sie trdgt somit
insbesondere dazu bei, den Unionsbiirgern die Ausiibung ihres Freiziigigkeits-
und Aufenthaltsrecht zu erleichtern, das ebenfalls ein in Art. 45 der Charta
verbiirgtes Grundrecht ist. Somit haben die mit der Verordnung 2019/1157,
insbesondere durch die Aufnahme von zwei Fingerabdriicken in das
Speichermedium von Personalausweisen, verfolgten Zielsetzungen nicht nur
fiir die Union und die Mitgliedstaaten, sondern auch fiir die Unionsbiirger
besondere Bedeutung.
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Im Ubrigen werden die Legitimitit und Bedeutung dieser Zielsetzungen nicht
durch den vom vorlegenden Gericht angefiihrten Umstand in Frage gestellt,
dass in den Rn. 24 bis 26 der Stellungnahme 7/2018 darauf hingewiesen wurde,
dass zwischen 2013 und 2017 nur 38 870 gefélschte Personalausweise
festgestellt worden seien und dass diese Zahl seit mehreren Jahren abnehme.

Selbst wenn man ndmlich von einer geringen Zahl der gefélschten
Personalausweise ausginge, war der Unionsgesetzgeber nicht verpflichtet, bis
zum Anstieg dieser Zahl zu warten, um Mallnahmen zur Vermeidung des
Risikos der Verwendung solcher Ausweise zu erlassen, sondern konnte,
insbesondere im Interesse der Risikokontrolle, eine solche Entwicklung
vorwegnehmen, sofern die iibrigen Voraussetzungen in Bezug auf die Achtung
des Grundsatzes der VerhdltnismaBigkeit gewahrt wurden.

iii) Abwdgung

Nach alledem ist festzustellen, dass die Einschrankung der Ausilibung der in
den Art. 7 und 8 der Charta garantierten Rechte, die sich aus der Aufnahme von
zwei Fingerabdriicken in das Speichermedium von Personalausweisen ergibt,
angesichts der Art der in Rede stehenden Daten, der Art und der Modalititen
der Verarbeitungsvorgénge sowie der vorgesehenen Schutzmechanismen nicht
so schwer erscheint, dass sie auller Verhéltnis zur Bedeutung der verschiedenen
mit dieser MaBnahme verfolgten Zielsetzungen stiinde. Somit ist davon
auszugehen, dass eine solche Maflnahme auf einer ausgewogenen Gewichtung
zwischen diesen Zielsetzungen und den betroffenen Grundrechten beruht.

Folglich verstoBt die Einschrankung der Ausiibung der in den Art. 7 und 8 der
Charta garantierten Rechte nicht gegen den Grundsatz der VerhaltnisméBigkeit,
so dass der dritte Ungiiltigkeitsgrund nicht zur Ungiiltigkeit der Verordnung
2019/1157 zu fithren vermag.

Nach alledem ist die Verordnung 2019/1157, soweit sie auf der Grundlage von
Art. 21 Abs. 2 AEUV erlassen wurde, ungiiltig.

IV. Zur Aufrechterhaltung der zeitlichen Wirkungen der Verordnung
2019/1157

Aus Griinden der Rechtssicherheit konnen die Wirkungen eines fiir ungiiltig
erklarten Rechtsakts aufrechterhalten werden, insbesondere wenn die
unmittelbaren Auswirkungen des Urteils, mit dem diese Ungiiltigkeit
festgestellt wird, schwerwiegende negative Folgen fiir die Betroffenen hétten
(vgl. in diesem Sinne Urteil vom 17. Méirz 2016, Parlament/Kommission,
C-286/14, EU:C:2016:183, Rn. 67).

Im vorliegenden Fall konnte die Ungiiltigerkldrung der Verordnung
2019/1157 mit sofortiger Wirkung schwerwiegende negative Folgen fiir eine
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erhebliche Zahl von Unionsbiirgern, insbesondere fiir ihre Sicherheit im Raum
der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, haben.

Unter diesen Umstidnden entscheidet der Gerichtshof, dass die Wirkungen
dieser Verordnung aufrechtzuerhalten sind, bis innerhalb einer angemessenen
Frist, die zwei Jahre ab dem 1. Januar des auf die Verkiindung des vorliegenden
Urteils folgenden Jahres nicht {iberschreiten darf, eine neue, auf Art. 77 Abs. 3
AEUYV gestiitzte Verordnung, die die Verordnung 2019/1157 ersetzt, in Kraft
tritt.

V. Kosten

Fiir die Beteiligten der Ausgangsverfahren ist das Verfahren Teil des beim
vorlegenden Gericht anhdngigen Verfahrens; die Kostenentscheidung ist daher
Sache dieses Gerichts. Die Auslagen anderer Beteiligter fiir die Abgabe von
Erklédrungen vor dem Gerichtshof sind nicht erstattungsfahig.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Grofle Kammer) fiir Recht erkannt:

1. Die Verordnung (EU) 2019/1157 des Europiischen Parlaments und
des Rates vom 20.Juni 2019 zur Erhohung der Sicherheit der
Personalausweise von Unionsbiirgern und der
Aufenthaltsdokumente, die Unionsbiirgern und deren
Familienangehorigen ausgestellt werden, die ihr Recht auf
Freiziigigkeit ausiiben, ist ungiiltig.

2. Die Wirkungen der Verordnung 2019/1157 werden aufrechterhalten,
bis innerhalb einer angemessenen Frist, die zwei Jahre ab dem
1. Januar des auf die Verkiindung des vorliegenden Urteils folgenden
Jahres nicht iiberschreiten darf, eine neue, auf Art. 77 Abs. 3 AEUV
gestiitzte Verordnung, die sie ersetzt, in Kraft tritt.



