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Dieter Schmidt Arnsberg, den 31.05.198¢
Polizelocberrat Seibertzstrafe 1
Regierungsprédsident Arnsberg

LANDTAG
NORDRHEIN-WESTFALEN
10. WAHLPERIODE

Prasident des Landtages

Nordrhein—-Westfalen ZUSCHRIFT
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4000 Dblisseldorft

Betr.:

Gesetz zur Fortentwicklung des Datenschutzes im Bereich der Polizei und
der Qrdnungsbehdrden (GFDPol)

Gesetzentwurf der Landesregierung

Drucksache 10/3997

in Verbindung damit

Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-westfalen
Gesetzentwurf der Fraktion der FDP

Drucksache 10/3421

hier:

Offentliche Anhdérung von Sachverstdndigen und Verbanden am
15./16.06.1989

Sehr geehrter Herr Président!
Die von Ihnen erbetene Stéilungnahmé Uberreiche ich mit der Bitte um
weitere Veranlassung.

An der &éffentlichen Sitzung des Ausschusses fir Innere Verwaltung am
15.06.1589 nehme ich teil.

Hochachtungsvoll

Fidle Sloaneold



Dister Schmidt 5760 Arnsberg, im Mai 1989
Polizeioberrat
RP Arnsberg
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Einem Polizeibeamten, der eine Stellungnahme zu dem Entwurf
polizeilicher Vorschriften abglbt, kénnte unterstellt wer-
den, er wirde allumfassende Zustandigkeiten und Befugnisse
fir die Polizei reklamieren wollen.

Das ist im vorliegenden Fall nicht die Absicht,

Allerdings bendtigt die Polizei klare Zustadndigkeitsrege-
lungen und Befugnisse, um ihrem Auftrag entsprechend
rechtsstaatlich die innere Sicherheit verantwortlich im

Interesse der BUrger erfiillen zu kdénnen.

Dabel besteht zwischen den Grundwerten Sicherheit und Frei-
heit ein Konflikt, der eigentlich unauflédsbar ist. Er kann

deshalb nicht generell, sondern nur von Fall zu Fall durch

Kompromisse im Rahmen "praktischer Konkordanz" geldst wer-

den. Der Gesetzgeber ist dazu aufgefordert.

Auvggangssituation - Die Entwicklung und Anerkennhung eines
Rechts auf informaticnelle Selbstbestimmung

Um die Regelungsdichte und Regelungstiefe der Datenerhe-
bungs-, -speicherungs- und -Ubermittlungsvorschriften sach-
gerecht einschatzen zu kénnen, ist es notwendig, sich die
Entwicklung und Anerkennung eines Rechts auf informationel-

le Selbstbestimmung zu vergegenwartigen.

Entwicklung eines Rechts auf informationelie Selbstbestim-

mung in Rechtsprechung und Literatur

Forderungen nach einem speziellen Schutz der persdnlichen
Daten, also einem Recht auf informationelle Seibstbestim-
mung, sind verstarkt erst im Zusammenhang mit der Einfinh-
rung der EDV erhoben worden.l Hintergrund waren die nach
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Einfuhrung der Computer erkannten Gefahren dieser neuen
Informationstechnologien fur den Menschen. Dabei wurden
insbesondere Angste und Beflirchtungen gegeniber dem Staat
wach, well dieser durch die gesammelten Individualinforma-
tionen, die er nunmehr in Datenverbund- und -integrations-
systemen zusammenfiithren konnte, ein umfangreicheres Wissen

und damit eine erhebliche Machtfiille erhalten hatte.

Tatgdchlich sind auch die Méglichkeiten der Datenerfassung
und Datensammlung praktisch nahezu unbegrenzt.?

Die erste und grundlegende Begrlindung eines Rechts auf in-
formationelle Selbstbestimmung erfolgte in einem Gutachten
Uber Grundfragen des Datenschutzes im Jahre 1971.3

Allerdings war die Erkenntnis, dap Persdnlichkeitsguter,
also auch personenbezogene Daten, in besonderem MaPBe des
Schutzes bedUrfen, bereits vorher vorhanden. Die Diskussion
uber Inhalt und Umfang des Schutzes der Privatsphare gegen
Indiskretion war bereits ein beherrschendes Thema der fri-
hen Nachkriegszeit.4 Ferner haben zahlreiche Entscheidun-
gen des Bundesverfassungsgerichts und des Bundesgerichtsho-
fes typische FAlle der Indiskretion und des Eindringens in
das Privatleben zum Gegenstand.?

Anerkennung eines Rechts auf informationelle Selbstbestim-
mung durch das Volksz&hlungsgesetz-Urteil des BVerfG wvom
15.12.1983

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom
15.12.1983 Uber die Verfassungsbeschwerden zum Volkszah-
lungsgesetz 1983 folgendes festgestellt (Leitsatz 1):
"Unter den Bedingungen der modernen Datenverarbeitung wird
der Schutz des Einzelnen gegen unbegrenzte Erhebung, Spei-
cherung, Verwendung und Weitergabe seiner persénlichen Da-
ten von dem allgemeinen Persdnlichkeitsrecht des Art. 2
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Abs. 1 i.v.m. Art. 1 Abs. 1 GG umfaft. Das Grundrecht
gewdhrleigtet insoweit die Befugnis des Einzelnen,
grundsdatzlich selbst Uber die Preisgabe und Verwendung
seiner persdénlichen baten zu bestimmen."®

In Fortfdhrung vorangegangener Entscheidungen zum Selbstbe-
stimmungs- und Selbstdarstellungsrecht hat das Bundesver-
fassungsgericht die verfassungsrechtliche Grundlage des
Rechts auf informationelle Selbstbestimmung im allgemeinen
Persénlichkeitsrecht (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 aAbs. 1
GG) gesehen. Es ist mifig, der Frage nachzugehen, ob damit
ein Grundrecht auf Datenschutz’ geschaffen worden ist.
Entscheidend ist, daP das Gericht aus den beiden Grund-
rechtsartikeln und dem darin enthaltenen allgemeinen Per-
sénlichkeitsrecht dem Einzelnen mit dem informationellen
Selbstbhestimmungsrecht Bestimmungsrechte ilber seine persédn-
lichen Daten eingerdumt hat, wie es vorher in der verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung ohne Beispiel ist.8

Gleichwohl muf eingeraumt werden, dap der Schutzbereich und
die Schranken dieses Grundrechts immer noch nicht unum-
stritten sind, was gesetzliche Normierungen sicherlich
nicht erleichtert.

Recht auf Datenschutz gem&Pp Art. 4 Abs, 2 Landesverfassung
NwW

Nach Art. 4 Abs. 2 Landesverfassung NW hat jeder Anspruch
auf Schutz selner personenbezogenen Daten. Eingriffe sind
nur im Uberwiegenden Interesse der Allgemeinheit aufgrund
eines Gesetzes zuldssig. Mit dieser durch Gesetz vom
19.12.1978 in die Verfassung aufgenommenen Vorschrift ist
erstmals in der deutschen Verfassungsrechtsgeschichte der
Schutz personenbezogener Daten als ausdricklich formulier-
tes Grundrecht in einer Verfassung verankert worden. Die
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Volkszdh-
lungsgesetz hat zugleich die Intentionen dieser Regelung
bestdatigt und aktualisiert.
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Gesetz zum Schutz personenbezogener Daten i.d4.F. vom
15.03.1988

Mit der Neufassung des Gesetzes zum Schutz personenbezoge-
ner Daten (Datenschutzgesetz Nordrhein-Westfalen - DSG NW)
durch das Gesetz zur Fortentwicklung des Datenschutzes
(GFD) vom 15.03.1988 sollte ein allgemeines Ausfihrungsge-
setz zu der Verfassungsnorm des Art. 4 Abs. 2 Landesverfas-
sung NW geschaffen werden.

Nach § 1 DSG NW ist es Aufgabe dieses Gesetzes, den Einzel-
nen davor 2zu schitzen, daR er durch die Verarbeitung perso-
nenbezogener Daten durch ¢ffentliche Stellen in unzulédssi-
ger Weise in seinem Recht beeintré&chtigt wird, selbst tiliber
die Preisgabe und Verwendung seiner Daten zu bestimmen
(informationelles Selbstbestimmungsrecht).

Damit sollte allerdings nicht die Notwendigkeit besonderer
ergdnzender oder abweichender Regelungen fur bestimmte Be-
reiche (bereichsspezifische Regelungen)} in Frage gestellt

werden.?

Datenschutzrechtliche Bestimmungen im Polizei- und Ord-
nungsrecht missen den verfassungsrechtlichen und (rahmen-)
gesetzlichen Vorgaben entsprechen.

Die vorliegenden Gesetzentwlrfe sind deshalb daran zu mes-—
sen. In einer Stellungnahme muf folglich auch darauf ein-
gegangen werden.

Der "Eingriff" in das Recht auf informationelle Selbstbe-
stimmung sowie Anforderungen an verfassungsgemdpe mate-
riell-gesetzliche Grundlagen

Sowohl nach dem Volkszahlungsgesetz-Urteil des Bundesver-
fassungsgerichtes als auch nach Art. 4 Abs. 2 Landesverfas-
sung NW bedlirfen Einschrankungen des Rechts auf informatio-
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nelle Selbstbestimmung einer verfassungsgeméfen gesetzli-
chen Grundlage. Damit stellt sich die Frage, wann von einem

. A4

Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung

auszugehen ist.

Im Volkszahlungsgesetz-Urteil ist die Streitfrage nicht be-
handelt worden, ob und wann bei der Datenverarbeitung ein
Eingriff vorliegt, der einer gesetzlichen Grundlage be-
darf. 10

Die Frage nach der Eingriffsqualitdt polizeilicher Daten-
erhebungs- und Datenverarbeitungsmapnahmen muf aber beant-
wortet werden, da davon der gesetzliche Regelungsbhedarf
abhédngig ist. Scollte beispielsweise das Notieren einer
Telefonnummer aus dem Telefonbuch einen Eingriff in das
Recht auf informationelle Selbstbestimmung darstellen,
wére das nur aufgrund einer materiell-gesetziichen Grund-

lage zuléssig.11
Inhalt des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung

Inhalt des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung ist
nach dem Volkszdhlungsgesetz-Urteil des Bundesverfassungs-—
gerichtes die Befugnis des Einzelnen, grundsatzlich selbst
Uber die Preisgabe und Verwendung seiner persdnlichen Daten
zu bestimmen.

Bestimmung des Begriffs der Information

Der Begriff "Information" ist sehr vieldeutig. Es hat bis-
her viele Versuche gegeben, diesen Begriff zu definieren.
Da sich das Selbstbestimmungsrecht nur auf die persdénli-
chen Daten, also Individualinformationen, bezieht, muf da-
von ausgegangen werden, daP insoweit auf die Legaldefini-
tion des § 3 Abs. 1 DSG NW zuruckgegriffen werden kann.
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Personenbezogene Daten sind danach Einzelangaben Uber per-
gdnliche oder sachliche Verhdltnisse einer bestimmten oder
bestimmbaren natilirlichen Person (Betroffener).

Der Begriff "Angabe" ist ganz allgemein im Sinne einer von
einem entsprechenden Handlungswillen getragenen (finalen)
Information zu verstehen. Auf die Semantik (inhaltliche Be-
deutung) der Information, auf ihre Sigmatik (Hinweisfunk-
tion auf das Abgebildete oder Benannte) und auf ihre Prag-
matik (Verwendung fir Entscheidungen bzw. Handlungen) kommt
es beim Begriff "Angabe" nicht an; vorausgesetzt wird aber,
dap lberhaupt eine Semantik oder Sigmatik vorhanden ist.12

Weiter muB es sich um Angaben Uber persdnliche oder sachli-
che Verhaltnisse einer Person handeln. Die persénlichen und
sachlichen Verhdltnisse sind gegeneinander schwer abgrenz-
bar. Die Unterscheidung spielt aber rechtlich auch keine
Rolle. Der Gesetzgeber verwendet die Formulierung, um deut-
lich zu machen, dap er alle Informationen, die uUber die Be-
zugsperson etwas aussagen, erfassen will, unabhangig davon,
unter welchem Aspekt sie gesehen wird und welcher Lebensbe-
reich angesprochen ist. Der Begriff ist daher auferordent-
lich weit. Der Gesetzgeber hat damit bewuft allen Tendenzen
entgegengewirkt, den Datenschutz nur auf einen bestimmten
Teilbereich personenbezogener Informationen, etwa auf die
Intim- und Privatsphédre, zu beschranken. Er hat auch be-
wuft auf den Grad der Schutzbedlrftigkeit und der Mif-
brauchsgefdhrdung Kkeinerlei RUcksicht genommen.l3 Ebenso
hat es der Gesetzgeber abgelehnt, bestimmte elementare An-
Angaben, die Ublicherweise zur Identifizierung einer Person
benutzt werden, wie Namen, Anschrift, Geburtsdatum und
Beruf, von vornherein aus dem Schutz auszuklammern und sie
zu "freien" Daten zu erklaren.l4

Was im einzelnen nun Angaben Uber persénliche und sachli-
che Verhdltnisse einer Perscon sind, 1apt sich nicht er-
schépfend aufzahlen.
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Ganz gewif gehdren dazu sowohl &uferliche kérperliche Merk-
male (z. B. GréPe, Gewicht, gesundheitliche und psychologi-
sche Merkmale), als auch innere, geistige Zusténde (Ein-
stellungen, Motive, Winsche), ferner Handlungen, Auperungen
und sonstige Verhaltensweisen der Person, unabhangig davon,
wie lang sie zeitlich zurlckliegen. Schlieflich sind ebenso
Angaben einzubeziehen, die ausschliePlich der Identifizie-
rung der Person dienen.d

Ausgehend von diesen Definitionsansdtzen kann man fest-
stellen, dap es keine bedeutungslosen oder unwesentlichen
personenbezogenen Daten gibt. Entsprechend hat auch das
Bundesverfassungsgericht in dem Volkszahlungsgesetz-Urteil
festgestellt, dap es unter den Bedingungen der automati-
schen Datenverarbeitung kein "belangloses" Datum mehr
gibt.16

Bestimmung des Begriffs der Selbstbestimmung

Das informationelle Selbstbestimmungsrecht ist im Volkszah-
lungsgesetz-Urteil als die Befugnis definiert worden,
grundsétzlich selbsgt Uber die Preisgabe und Verwendung sei-
ner persénlichen Daten zu bestimmen. Das entscheidende Kri-
terium flir dieses Recht ist demnach das Bestimmungsrecht
{iber die Individualinformation. Hieraus ergibt sich folg-
lich, den Inhalt der Information und den Kommunikations-

partner zu bestimmen.l4

Der "Eingriff" in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist nicht
auf bestimmte Datenarten begrenzt. Auch differenziert das
Bundesverfassungsgericht in dem Volkszahlungsgesetz-Urteil
nicht nach den Verarbeitungsformen und bestimmten Verarbel-
tungsphasen. Vielmehr ist das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung bei jeder Erhebung und jeder weiteren Ver-
arbeitung personenbezogener Daten zu beachten.
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Erhebung von perscnenbezogenen Daten

Die Erhebung von personenbezogenen Daten ist als Eingriff
in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung anzuse-
hen. Unter Erhebung ist nach der Legaldefinition des § 3
DSG NW das Beschaffen von Daten Uber den Betroffenen, unge-

achtet der dabel angewendeten Verfahren, zu verstehen.

Nach der Begriundung zum E-GFDPoll”7 ist der Begriff der
Datenerhebung im Interesse eines effektiven Grundrechts-
schutzes weit auszulegen. Er umfaPt jedes gezielte Beschaf-

fen von Daten Uber den Betroffenen.

Damit ist das Dilemma vorprogrammiert. Geht man richtiger-
weise von einem sehr weiten Begriff der personenbezogenen
Daten aus, bei dem es sogar keine "belanglosen”" Daten mehr

gibt, und qualifiziert jedes gezielte Beschaffen derartiger

Daten als Erhebung, mussen sich zwangsléufig daraus Folge-
rungen fur die Regelungsdichte und Regelungstiefe polizei-
rechtlicher Befugnisnormen ergeben.

Wenn z. B. das "bloPe" gezielte Beobachten einer Person
durch die Polizei als Eingriff gewertet wirdl® und dem-
entsprechend einer gesetzlichen Grundlage bedarf, erscheint
es kaum mdéglich, besondere Zulassigkeitsvoraussetzungen da-
flir festzulegen. Es gehdrt zu den wichtigsten Aufgaben der
Polizei, durch Wahrnehmung des tatsdchlichen Geschehens An-
haltspunkte fur ihre Mafnahmen und Entscheidungen zu sam-
meln. Beobachtungen jedermann zuganglicher Vorgange und
Ereignisse sind unverzichtbare Voraussetzungen fir wirk-
lichkeitbezogenes und blrgernahes Verhalten der Polizei.
Dabei mup es der Polizei darauf ankommen, durch Erhebung
von Informationen eingreifen zu kénnen, bevor es zu einer
konkreten Gefahr oder zur Begehung einer Straftat kommt,
Die von den Blrgern geforderte Prdsenz der Polizei wilirde
ihre Bedeutung verlieren, wollte man von den Beamten ver-
langen, wdhrend ihrer Streifentédtigkeit nicht gezielt Per-
sonen 2u beobachten,.
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Sofern man also jegliche Erhebung perscnenbezogener Daten
pauschal als Eingriff in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung qualifiziert, kann eine Differenzlierung
nach der Art und Schwere des Eingriffs nur bei den Zulés-
sigkeitsvoraussetzungen der Befugnisnormen vorgenommen
werden.

3.2.1.1 Ausnahmen von der Erhebung perscnenbezogener Daten

Eine Erhebung liegt nach dieser weiten Auslegung lediglich
dann nicht vor, wenn der Betroffene seine personenbezogenen
Daten freiwillig der Polizei offenbart, sel es, dap er
einen Polizeibeamten anspricht, sei es, daB er eine Poli-
zeibehdrde anschreibt.l9 Nach der Begriindung zum Entwurf
des GFD20 umfaft der Begriff der Datenerhebung nicht die
zufallig erlangten oder aufgedrangten Informationen.

3.2.1.2 Trivialkommunikation als Eingriff?

Ein wesentliches polizeiliches Einsatzmittel ist die Spra-
che. Kommunikation mit dem Blrger findet nicht nur im tag-
lichen Dienst durch Streifen- oder Bezirksbeamte statt,
sondern auch bei besonderen Anléssen. Zu denken ist beil-
spielsweise an den Einsatz von "Kommunikationsbeamten" aus
Anlap von &ffentlichen Veranstaltungen (z. B. Punkertref-
fen vom 11.09. - 13.09.1987 in DUsseldorf, wo sogar ein
Einsatzabschnitt "Kontakt" gebildet worden ist), die die
Aufgabe haben, den gesetzlichen Auftrag der Polizei zu ver-
mitteln und so deeskalierend zu wirken. Ob bereits bei die-
ser Form der Kommunikation ein Eingriff vorliegt, ist in
der Literatur umstritten.2l Die Beflrworter eines umfas-
senden informationellen Selbstbestimmungsrechts missen auch
anerkennen, daf bestimmte Informationsvorgange nicht regel-
bar sind, insbesondere nicht nach den vom Bundesverfas-
sungsgericht selbst gesetzten Mafstében der Normenklarheit,
und dap zudem hier ein Schutzbeddrfnis des einzelnen nicht
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besteht. Sie nehmen insoweit einen gewissen logischen Bruch
hin, indem sie in Fallen von "trivialer Kommunikation" oder
bei Kommunikation im Sinne einer sozialen Adagquanz einen
Eingriff verneinen. Der Bundesbeauftragte fur den Daten-
schutz méchte das allerdings auf Falle begrenzt haben, die
erkennbar nicht im direkten Zusammenhang mit der Erfillung
einer Verwaltungsaufgabe stehen.l? Legt man diese Auffas-
sung zugrunde, wirde man bei den dargestellten Fallgestal-
tungen sogar von einem Eingriff ausgehen missen. Das ware
aber weder wilinschenswert noch verfassungsrechtlich geboten.

Unabhangigkeit der Erhebung von weiteren Datenverarbei-
tungsvorgangen

Bei der Erhebung von Daten kommt es auch nicht darauf an,
dapf die Daten im Anschluf an die Erhebung gespeichert oder
in anderer Weise verarbeitet werden sollen. Nach der Kon-
zeption des DSG NW liegt der Beginn der datenschutzrecht-
lichen Relevanz in dem Moment der SelbstentiuPferung des
Betroffenen, soweit die Daten bei ihm erhoben werden, sowie
in der Phase der Erhebung Uber den Beroffenen bei Behdrden
oder Dritten.23 Da bei entsprechenden Fallgestaltungen

noch nicht festgestellt werden kann, ob tatsdchlich eine
Speicherung erfolgen soll, wlirde das, so wurde dargestellt,
zu einer Verkirzung des Rechts fihren. Von daher sollte aus
dem "Erheben" kein Bereich ausgegrenzt werden. 24

Sonstige Formen der Verarbeitung von personenbezogenen

Daten

Es ist unbestritten, daPp auch die anderen Phasen der Daten-
verarbeitung, z. B. die Speicherung oder Ubermittlung von
Daten, einen Eingriff in das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung darstellen.
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Anforderungen an verfassungsmdfige materiell-gesetzliche
Grundlagen

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ist nicht
schrankenlos gewadhrleistet. Im Uberwiegenden Allgemeinin-
teresse muPf der Blrger Beschrankungen hinnehmen, die aller-
dings einer verfassungsgemafen gesetzlichen Grundlage be-
dirfen.

Die Voraussetzungen und der Umfang der Beschrénkungen mis-
sen sich klar und dem Blrger erkennbar aus der gesetzlichen
Grundlage ergeben, Die Betroffenen sollen ihr Verhalten
nach der gesetzlichen Einschrankung richten kénnen. 23

Diese vom Bundesverfassungsgericht erhobene Forderung nach
Nermenklarheit erfordert flr den Sicherheitsbereich gesetz-
liche Normen, die grundsédtzlich "bereichspezifisch, prazise
und amtshilfefest" sein mussen.26

Weiterhin hat das Bundesverfassungsgericht die Gesetzgeber
aufgefordert, bei Regelungen mit Eingriffscharakter den
Grundsatz der Verhdltnismapfigkeit zu beachten und mehr als
friher auch organisatorische und verfahrensrechtliche Vor-
kehrungen zu treffen, die der Gefahr einer Verletzung des
Persdnlichkeitsrechts entgegenwirken.Z27

Die vorliegenden Gesetzentwlrfe sind alsoc an diesen Vorga-
ben des Bundesverfassungsgerichtes zu messen.

Rechtsgrundlagen fir Datenerhebungs- und verarbeitungsmap-
nahmen in den Gesetzentwlrfen

Nachfolgend soll zu den einzelnen Datenerhebungs- und ver-
arbeitungsmapnahmen in den Gesetzentwlirfen Stellung genom-
men werden.
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Allgemeine Anmerkungen zur Berlcksichtigung der Vorgaben
des Bundesverfassungsgerichtes durch das Volkszahlungsge-
setz-Urteil

In den vorliegenden Gesetzentwlrfen ist der Versuch unter-
nommen worden, den oben dargestellten Vorgaben des Bundes-
verfassungsgerichtes gerecht zu werden. Dabei wird ein

Zielkonflikt offenbar, der nur schwer zu lésen ist.

Bereichspezifische, amtshilfefeste sowlie prézise gesetzli-
che Regelungen, die ausgehend von dem Grundsatz der Ver-
haltnismafigkeit im Hinblick auf die Eingriffsintensitat
noch abgestufte Zuldssigkeitsvoraussetzungen fir die ver-
schiedenen Fingriffsmapfnahmen und ferner organisatorische
sowie verfahrensrechtliche Vorkehrungen gegen eine Gefahr-
dung des Persénlichkeitsrechts enthalten sollen, kénnen
nicht so gefapPt werden, daP die Voraussetzungen und der Be-
schrankungsumfang im einzelnen fir den Burger schon auf den
ersten Blick klar und erkennbar sind.

Allen bisher vorliegenden Gesetzentwirfen war eine Unuber-
sichtlichkeit des Regelungswerkes immanent. 28

Obwohl auch der E-GFDPcl der Gefahr einer Verrechtlichung
erlegen ist, was allerdings aufgrund der Vorgaben des Bun-
desverfassungsgerichtes nicht zu &ndern sein dirfte, ist
eine Sprache und Systematik gewdhlt worden, die bei naherer
Betrachtung Uberzeugend ist.

Fir den Blurger werden die Voraussetzungen und der Umfang
der Beschréankungen klar und erkennbar, allerdings nicht auf
den ersten Blick, sondern erst nach sorgfaltiger Prufung.
Es reicht allerdings aus, daP der verstandige Birger, der
nicht sachverstdndig sein muf, sich ein Bild machen kann,
in welcher Art und Weise seine personenbezogenen Daten ver-—
arbeitet werden. 29
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Fur die normanwendenden Polizeibeamten mupf wegen der Kom-
plexit&t der Datenschutzregelungen die Forderung nach um-
fassender Aus- und Fortbildunhg erhoben werden. Dieses 1ist
aber nichts wesentlich Neues, auch bei anderen Gesetzes-
werken war das erforderlich.

Im Ergebnis gibt es auch keine Alternative, denn man kann
eine derartige komplexe Materie nicht durch "einfache ge-
setzliche Normen", was manche auch immer darunter verste-
hen mdgen, regeln,

Datenerhebungsverschriften

Wie oben ausgefihrt, bedarf die Erhebung von personenbezo-
genen Daten einer verfassungsgemdfen materiell-gesetzlichen
Grundlage.

In den §§8 9 - 10 E-GFDPol sind Befugnisnormen zur Erhebung
von personenbezogenen Daten enthalten.

Darin wird allerdings deutlich, dapf wesentliche Grundlagen
des bisherigen Polizeirechts preisgegeben werden muften. So
ist oftmals nicht das Vorliegen einer "konkreten Gefahr"
fir Informationseingriffe erforderlich, Adressaten sind
teilweise auch nicht nur Stdérer oder Nichtstdrer gemap den
§§ 4 - 6 PolG NW, sondern "andere Personen", und die Daten-
erhebungen kénnen daruber hinaus auch vereinzelt noch "ver-
deckt" worgenommen werden,

Uber den bisherigen Umfang hinausgehende Befugnisse fur die
Erhebung von personenbezogenen Daten zum Zwecke der vorbeu-
genden Verbrechensbeké&mpfung scheinen darliber hinaus auf
den ersten Blick neuartig zu sein.

Bevor zu Einzelfragen in Datenerhebungsvorschriften Stel-
lung genommen wird, sollen zundchst einmal diese Aspekte
problematisiert werden.
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Abkehr von dem Vorliegen einer konkreten Gefahr

Eingriffsmafnahmen der Polizei bedurften - mit einigen Aus-
nahmen - bisher zumindest des Vorliegens einer konkreten
Gefahr. Dies sind die aus einem konkreten, nach Ort und
Zeit bestimmten oder bestimmbaren Sachverhalt entstehenden
Gefahren, die den Anlap zu polizeilichem Handeln geben. 30

Wenn nunmehr von dem Erfordernis einer konkreten Gefahr in
einigen Fdllen abgesehen wird (u. a. in 8 % Abs. 1 Nrn.

6 -8, § 9a, § 9 b, Nrn. 2 - 8 E-GFDPol), wird das viel-
fach als "Vorsorge" bezeichnet. Mit einem solchen gesetzge-
berischen Schritt, so sagen Kritiker, wlirde die mit dem In-
krafttreten des PrALR von 1794 gebotene und mit dem Kreuz-
bergurteil vom 14.06.1882 (ProvG 9, 353 ff.) praktizierte
rechtsstaatliche Reduzierung der Polizeikompetenz auf die
Abwehr "drohender" Gefahren rickgdangig gemacht.31

Die Polizeil verlasse ihre Funktion als Grenzhiuter, mache
sich von ihrer Bindung an das Vorliegen einer konkreten
Gefahr als eherner Schwelle flr polizeiliches Einschreiten
frei und verlege die von ihr zu haltende Sicherungslinie
weit in die Gesellschaft hinein.32

Es wird damit der Eindruck erweckt, als wlrden die Befug-
nisse der Polizei ausgeweitet und nunmehr Tatigkeiten er-
laubt, die der Polizei vorher versagt waren.

Das ist jedoch nicht sof

Die Polizei hat schon zu allen Zeiten Informationen, also
auch personenbezogene Daten, erhoben, um mégliche Gefahren-
herde und etwaige Verursacher zu erkennen und einschreiten
zu kénnen, bevor es zu einer konkreten Gefahr kam. Z. B.
haben Streifenfahrten gerade nicht nur das Ziel, lediglich

polizeiliche Préasenz zu demonstrieren, vielmehr sollen die
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gtreifenbeamten u. a. auch durch gezielte Beobachtungen In-
formationen zur Gefahrenverhitung und Feststellung von Ge-
fahrenverursachern sammeln, um ggf. rechtzeitig zielgerich-

tet einschreiten zu kénnen.

Bis zur Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes zum
VolkszAhlungsgesetz-Urteil wurde in derartigen Informa-
tions- bzw. Datenerhebungen der Polizel kein Grundrechts-

eingriff gesehen,

Dementsprechend waren die Eingriffsermdchtigungen des Poli-
zel- und Ordnungsrechts auch nur auf Eingriffe im Sinne des
klassischen Eingriffsbegriffs33 zugeschnitten, fur den es
begriffswesentlich war, dap der Eingriff durch einen ge-
zielten Rechtsakt vorgencommen wurde. Der polizeiliche Ein-
zeleingriff bestand demgemdf immer in einem polizeilichen
Verwaltungsakt, mit dem entweder eine Handlung {Gebotsver-
flgung), eine Unterlassung (Verbotsverfligung) cder eine
buldung (Duldungsgebot) angeordnet wurde. Dieses Modell
14pt faktische Grundrechtsbeeintréchtigungen, wie sie heute
ganz allgemein in jeder ohne Einwilligung des Betroffenen
durchgefiuhrten Informationserhebung erblickt werden, unbe-
rﬁcksichtigt.34

Folgt man der Absicht des Bundesverfassungsgerichtes und
den Intentionen der vorliegenden Gesetzentwlrfe, auch fak-
tische Grundrechtsbeeintrachtigungen als Grundrechtsein-
griffe anzusehen, um einen méglichst umfassenden Grund-
rechtsschutz zu gewdhrleisten, mup man zwangslaufig das

System der Befugnisnormen verandern. 33
Von daher ist der Ansatz im F-GFDPol zwingend geboten.
Dabei geht es im E-GFDPel auch nicht darum, die bisherige

Praxis der Polizei durch "Bereitstellung von Normen" ledig-
lich zu legalisieren,
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Tatsachlich ist durch die Datenerhebungsvorschriften mit
den Begrenzungen durch die einzelnen Zulassigkeitsvoraus-
setzungen und die vorgesehenen verfahrensrechtlichen und

organisatorischen Vorkehrungen eine erhebliche Einschran-

kung der polizeilichen Datenerhebungspraxis verbunden. Da-

mit wird die polizeiliche Aufgabenerfillung, betrachtet man
sie ausschlieflich unter Effektivitats- und Effizienzge-
sichtspunkten, unbestreitbar erschwert. Rechtsstaatliches
Handeln hat jedoch seinen Preis. Man wird in der Zukunft
bei der taglichen Aufgabenwahrnehmung Erfahrungen sammeln
missen, um die genauen Auswirkungen festzustellen.

Damit ist hoffentlich auch die These widerlegt, dap sich
die Polizei "neue Befugnisse" erschliefen will.

Abkehr von der Inanspruchnahme eines Stérers/Nichtstdrers

Polizeiliche Mafnahmen waren nach dem bisher geltenden Po-
lizeirecht grunds&tzlich gegen den Verhaltens— oder Zu-
standsstérer nach §§ 4 und 5 PolG NW zu richten.3® Nur
unter den Voraussetzungen des sogenannten polizeilichen
Notstandes durften auch MaPnahmen gegenuber dem Nichtstérer
getroffen werden. Hierzu muPte es sich aber u. a., um die
Abwehr einer gegenwdrtigen erheblichen Gefahr handeln und
andere Mapnahmen durften nicht méglich sein.

Nach dem vorliegenden E-GFDPol (z. B, § 9 b E-GFDPol) soll
die Erhebung personenbezogener Daten auch Uber andere als
die in den §§ 4 und 5 bezeichneten Personen zulassig sein,
ohne daPB die Voraussetzungen des polizeilichen Ncotstandes

vorliegen mussen.

Dagegen wird von Kritikern eingewandt, dap es keinen Zu-
griff auf Nichtstdrer oder Nichthaftende geben dirfe. Nur
wer durch sein Verhalten AnlaP bietet, mit einer konkreten



Cefahr oder Unrecht in Verbindung gebracht zu werden, soll
polizeilich beobachtet, registriert oder kontrolliert wer-
den dlirfen. Dabei ist schleunige Klarung geboten, weil das
Menschenbild des Grundgesetzes vom unbescholtenen, selbst-

verantwortlichen und redlichen Blrger ausgeht.37

Dieser Ansatz geht ebenfalls von dem klassischen Eingriffs-
begriff aus. Nach den Ausfihrungen des Bundesverfagsungsge-
richtes ist es aber gleichglltig, ob die Erhebung und damit
der Fingriff auf eine bestimmte Person abzielt oder Perso-
nen sozusagen zwangslaufig bzw. faktisch mit einbezogen
werden, ohne daB es im Einzelfall gerade auf die eine oder
andere konkrete Person ankame.38 Geht man also, im Gegen-
satz zur bisherigen Rechtsauffassung, auch von einem Grund-
rechtseingriff gegeniber diesen Personen aus, ist eine Be-
grenzung der Erhebung personenbezogener Daten lUber Storer
und Nichtstdérer nicht mehr hinnehmbar.

Bei der Anfertigung von Bildaufnahmen ist es beispielsweise
in den meisten Féllen unmdglich, nur die entsprechende
Zielperson (den Stdérer) aufzunehmen, Die miterfaPten Perso-
nen miften dann als Nichtstdérer gemdp § 6 PolG NW in An-
spruch genommen werden. Dazu ware aber u. a. der Nachweis
einer gegenwartigen erheblichen Gefahr als Voraussetzung
fir die Inanspruchnahme des Nichtstérers erforderiich. Die-
se Voraussetzungen liegen aber oftmals nicht vor, so dap
man auf die Bildaufnahmen verzichten mifte.

Andererseits 1lapt sich oftmals z. B. ein Gefahrenverursa-
cher nicht von vornherein feststellen, so dap Informationen
{iber potentielle Gefahrenverursacher erhocben werden missen,
um den Nachweis einer Verursachung im Sinne von § 4 Abs. 1
PolG NW zu fuhren zu koénnen.

Von daher ist es zwingend notwendig, im E-GFDPcol bei ein-
zelnen Datenerhebungsvorschriften von der ausschlieflichen
Inanspruchnahme von Stdérern im Sinne der §§ 4 und 5 PolG NW
scwie der Nichtstdrer nach § 6 PolG NW abzusehen.



Wenn nunmehr behauptet wird, es wlirden von der Polizei ver-
mehrt vdllig Unbescholtene erfaft, ist das in Bezug auf die
tatsadchliche polizeiliche Tatigkeit nicht richtig, denn
derartige Informationserhebungen wurden schon immer durch-
gefihrt, ohne dapP sie allerdings bisher als Eingriffe ange-
sehen wurden und deshalb vordem keiner besonderen Erméchti-
gung bedurften.

So ist die polizeitaktische Mafnahme "Aufkldarung" nahezu
bei jedem polizeilichen Einsatz vorzunehmen, denn Aufkla-
rungsergebnisse haben wesentlichen Einfluf auf die Beur-
teilung der Lage. Sie ist daher eine sténdige Aufgabe, die
dazu beitrégt, Einsatzkrafte im angemessenen Umfang zur
richtigen Zeit einzusetzen.

Nach der Polizeidienstvorschrift 100, Ausgabe 1975 (Az.: IV
A 1-159-(2053), sind die polizeilich bedeutsamen Umstande
und Tatsachen, deren Kenntnis zur Durchfihrung préventiver
oder repressiver polizeilicher Aufgaben erforderlich ist
oder werden kann, einschlieflich der &éritlichen Gegebenhei-
ten, zielgerichtet festzustellen. Insbesondere sollen Er-
kenntnisse gewonnen werden, die allgemein zugédngliche In-
formationen und Nachrichten ergdnzen oder eingrenzen sowie
Ursachen und Gefahren oder Stdérungen und deren Entstehung
kldren.

Durch das E-GFDPol wird allerdings ein groferer Schutz fir
diesen Personenkreis gewdhrleistet, weil einerseits die Er-
hebungsvorschriften begrenzend wirken, andererseits durch
verfahrens- und organisationsrechtliche Vorschriften eine
uferlose Datensammlung auf Vorrat verhindert wird.

Im Ubrigen ist durch bestimmte Speicherungsvorschriften ein
weiterer Schutz gerade flir diese "Unbeteiligten" gegeben
(vgl. z. B. § 11 Abs. 2 Satz 3 E-GFDPol).
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Datenerhebung zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten

Nach § 1 Abs. 1 E-GFDPol hat die Polizei die Aufgabe, Ge-
fahren fur die 6ffentliche Sicherheit abzuwehren (Gefahren-
abwehr). Sie hat im Rahmen dieser Aufgabe Straftaten zu
verhiltten sowie flr die Verfolgung kunftiger Straftaten vor-
zusorgen (vorbeugende Bekéampfung von Straftaten). Zur Er-
fullung dieser Aufgabe sind in mehreren Erhebungsvorschrif-
ten auch Befugnisse fir die Polizei enthalten, zur vorbeu-
genden Bekampfung von Straftaten personenbezogene Daten zu
erheben (z. B. in § 9 Abs. 1 Nrn. 7 und 8 sowie in § 9 b
Nrn. 7 und 8 E-GFDPol). Zu prufen ist zun&chst, ob uUber-
haupt fur eine derartige Materie eine Regelungskompetenz
des Landesgesetzgebers vorhanden ist. Andererseits ist zu
fragen, ob die Bindung der Polizei an die konkrete Gefahr
aus Griunden der vorbeugenden Verbrechensbekampfung preisge-
geben werden soll, um der Polizei ein Vorfeld zu erschlie-
Ren, in dem sie Daten von Nichtverdachtigen erhebt, ohne

dap ein Bezug zu einer konkreten Straftat vorhanden ist.
Regelungskompetenz des Landesgesetzgebers

Nach Art. 74 Nr. 1 GG unterliegt das Strafrecht der kon-
kurrierenden Gesetzgebung. Fraglich ist jedoch, ob die
Materie "Strafrecht" und "vorbeugende Verbrechensbekamp-—
fung" bzw. vorbeugende Bekdmpfung von Straftaten deckungs-
gleich ist. Zwar gibt es Argumentationsansatze, die eine
Deckungsgleichheit annehmen,39 gleichwohl wird in der
verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung 40 und der poli-
zeirechtlichen Literatur4l die vorbeugende Bekampfung von
Straftaten als Bestandteil des polizeilichen Auftrags zur
gefahrenabwehr qualifiziert.

Fraglos 1laft sich die vorbeugende Beké&mpfung von Straftaten
nicht lupenrein der Gefahrenabwehr zuordnen, da ein gewis-
ser Uberlappungsbereich mit der Strafverfolgung in der
Zielsetzung nicht geleugnet werden kann.42 Dennoch er-

15
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scheint, wie unten noch auszuflhren sein wird, der praven-—
tive Aspekt dominierend. Von daher muf die vorbeugende Be-
kampfung von Straftaten zumindest schwerpunktmépiqg der Ge-
fahrenabwehr zugerechnet werden und 148t sich auch nicht
als dritte Saule polizeilicher T&tigkeit neben Strafverfol-
gung und Gefahrenabwehr qualifizieren.43 Das Bundesver-
fassungsgericht hat in sténdiger Rechtsprechung ausgefihrt,
dap ausschlaggebend fur die Zuordnung die "wesensmapige und
historische Zugehdorigkeit" der Materie zu dem einen oder
anderen Bereich sei.44

Folgt man der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts so-
wie der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung und der
polizeirechtlichen Literatur, ist eine Cesetzgebungskompe-—
tenz des Landesgesetzgebers gegeben.

Im Ubrigen enthdlt bereits das geltende Polizeirecht Befug-

nisnormen zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten.45

Inwieweit (dennoch) derartige Regelungen in der StFPO ge-

troffen werden kénnen, wird unten noch beurteilt.

Nun mup aber nicht alles, was verfassungsrechtlich zuléssig
ist, auch rechtspolitisch geboten oder erwinscht sein.

Es soll deshalb in der vorliegenden Stellungnahme die Not-
wendigkelit der vorbeugenden Bekémpfung von Straftaten dar-

gelegt werden.
Notwendigkeit der vorbeugenden Bekampfung von Straftaten

wenn zu der Notwendigkeit der vorbeugenden Bekampfung von
Straftaten Stellung genommen werden soll, muP zwischen den
peiden Teilaspekten der Verhiitung von Straftaten sowie der
Vorsorge fur die klUnftige Strafverfolgung unterschieden
werden, obwohl die Interdependenz offenkundig ist.
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Die Verhinderung bzw. Verhinderung der Fortsetzung von
Straftaten z&hlte schon seit jeher zu den klassischen poli-
zeilichen Aufgaben im Rahmen der Gefahrenabwehr .46 Krimi-
nalitdtsbekampfung nach Mapgabe des vom Grundgesetz vorge-
gegebenen Menschenbildes einer "autoncmen sittlichen Per-
sdnlichkeit" sollte der Pravention vor der Repression Prio-
ritat einrdumen. Pravention schafft zusatzliche Barrieren,
die AnlaP geben kénnen, vom Rechtsbruch abzusehen. Es gilt
der Grundsatz, soviel Prdvention wie mdéglich, soviel Re-
pression wie dann noch nétig.47 Die Frage ist allerdings,
zu welchem Zeitpunkt die Verhltung von Straftaten ansetzen
soll. Mup eine konkrete Gefahr vorliegen? Missen tatséchli-
che Anhaltspunkte fiilr eine Straftat vorliegen?

Ebenso stellt sich die Frage, inwieweit die Polizeil durch
"Vorfeldaktivitdten" Vorscrge fir die kinftige Strafverfol-
gung treffen soll.

Nach Ansicht von Kritikern wirden durch polizeiliche Vor-
feldtatigkeiten tendenziell die zentralen Begriffe der kon-
kreten Gefahr und des Tatverdachts als alleinige Ausldser
polizeilicher Eingriffe sowie der RUckgriff auf Stdrer bzw.
Tatverdachtige weitgehend verwischt.

Die Polizei wird gar "auf dem Weg zu einer halbkriminellen
Geheimpolizei” gesehen,48 die kalkuliert die Verfassung
breche und Uber die Zauberformel "Vorbeugung" die Grenzli-

nie zum Verfassungsschutz Uberschreite.

Diesem Argumentationsansatz ist zunachst entgegenzuhalten,
daB die Polizei dieses Vorfeld nicht erst in jungster Zeit
neu "entdeckt" hat, sondern dies im Interesse der Blrger
schon immer durch sachliche Notwendigkeiten bedingt notwen-
dig war. So beobachtet und ermittelt die Polizel verdeckt

auf diesem {(Vor-)Feld, selit es Uberhaupt Kriminalpolizei
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gibt. Auch der Einsatz von Einsatztrupps zur Bekampfung der
StraPenkriminalit&t ist ohne derartige "Vorfeldaktivitdten”
nicht denkbar, wie sollte sonst die Festnahme von Strafta-
tern auf frischer Tat erfolgen kénnen?

Um das Spektrum polizeilicher Aktivitdten zur Verhinderung
von Straftaten und zur Vorsorge fur die kunftige Strafver-
folgung darzustellen, sollen einzelne Fallgestaltungen zur

vVerdeutlichung beispielhaft aufgezeigt werden:

- Die Durchfuhrung erkennungsdienstlicher Behandlungen nach
§ 81 b 2. Alternative StPQ (.... zum Zwecke des Erken-
nungsdienstes) bzw. § 10 Abs. 1 Nr. 2 PclG NW, also nach
bisherigem Recht, hat u. a. das Ziel, die Verfolgung
kinftiger Straftaten zu erleichtermn.

Wollte die Polizei darauf verzichten, unter bestimmten

Voraussetzungen Fingerabdricke zu nehmen und diese aufzu-
bewahren, mifte sie bei jeder Straftat, wenn bei der Tat-
ortaufnahme ein Fingerabdruck gesichert werden kann, mit
ihren Ermittlungsmapnahmen bei Null anfangen. Wer sollte
aber dann in den Kreis derjenigen, die erkennungsdienst-
iich zu behandeln sind, aufgenommen werden? Anhaltspunkte
sind in der Regel gar nicht vorhanden. Eine wesentliche

Erkenntnismédglichkeit der Polizel ware verschlossen!

- wohnungseinbriiche fuhren zu einer starken Verunsicherung
der BlUrger. Der in den letzten Jahren 2zu verzeichnende

Anstieg ist teilweige besorgniserregend.

Wenn nun die Polizei im Rahmen ihrer Streifentatigkeit
eine Person nachts in einem Wohngebiet antrifft, die ihr
aufgrund der Gesamtumsténde "verdachtig” erscheint (z. B.

durch &upere Verhaltensweisen wie hastiges Umschauen,
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schneller Gang sowie'die Beschaffenheit'mitgefﬁhrter Ge-—
gensténde), kann sie diese Person "in Ruhe lassen" oder
aber anhalten und ihre Identitat feststellen. Eine kon-
krete Gefahr ist oftmals nicht zu begrinden. Ebensowenig
kann die Person als Storer im Sinne von § 4 Abs. 1 PolG
NW angesehen werden. Ein konkreter Tatverdacht im Hin-
blick auf eine begangene Straftat liegt regelilmafig auch

nicht vor.

S0ll die Polizei deshalb auf eine Identitdtsfeststellung
verzichten und die Chance der mdglichen Verhinderung
einer Straftat ungenutzt lassen?

Soll die Polizei auch darauf verzichten, einen Beobach-
tungs—- und Feststellungsbericht zu fertigen?

Wirde am nachsten Vormittag ein Wohnungseinbruch ange-
zeigt, hétte die Polizei keinen Ermittlungsansatz, obwohl
gerade der kriminalistische Nutzen von Beobachtungs- und
Feststellungsberichten als unverzichtbar und unentbehr-

lich qualifiziert werden kann.

- Ausschreitungen zwischen rivalisierenden Fan-Gruppen sind

beil groPen Sportveranstaltungen, insbesondere bei Bundes-
liga-FuPballspielen, eher die Regel als die Ausnahme.

Potentielle Stdrer werden deshalb, ohne dap zu diesem

zeitpunkt eine konkrete Gefahr vorliegt und diese Perso-
nen als Stérer im Sinne von § 4 Abs. 1 PolG NW in An-
pruch genommen werden kénnen, bei ihrem Eintreffen am
Spielort, teilweise bereits bel der Abfahrt vom Heimat-
ort, becbachtet. Auch werden, wenn aufgrund bestimmter
Tatsachen anzunehmen ist, dap von diesen Personen Straf-

taten begangen werden, Bildaufnahmen gefertigt.

Mit Beginn der Becobachtung bzw. des Videografierens liegt
allerdings ein konkreter Tatverdacht einer kegangenen
Straftat nicht vor. Die Durchfiihrung strafrechtlicher Er-
mittlungen kommt deshalb nicht in Betracht.
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Das Videografieren dient auch vorrangig nicht dem Ziel,
eine konkrete Gefahr abzuwehren oder eine Straftat zu
verhindern, sondern in erster Linie dazu, Vorsorge fur
die kunftige Strafverfolgung zu treffen. Werden namlich
Straftaten verubt, so ist der Handlungsablauf beweissi-
cher dokumentiert.

S0ll darauf verzichtet werden?

Die Drogenkriminalit&t ist mittlerweile zu einer grofien
Herausforderung geworden., Die in der polizeilichen Krimi-
nalstatistik veréffentlichten Zahlen sind nur von be-
grenztem Aussagewert, weil gerade beili dieser Art der Kri-
minalitat weder Geschadigte/Opfer (die ja auch wiederum
Tater sind) noch T&ter/Hinterma&nner Strafanzeigen erstat-
ten.

Die Anzahl der festgestellten Delikte ist fast aus-
schlieflich abhéngig von der Uberwachungs— und Ermitt-

lungsintensitat der Polizei.

Soll die Polizei Personen auf "Haschwiesen" oder an be-
kannten Umschlagplatzen beobachten und ggf. Uberprifen
diarfen, ohne dap schon eine konkrete Gefahr oder ein hin-
reichender Tatverdacht einer begangenen Straftat vor-
liegt? Wie soll die Polizei sonst an Anhaltspunkte kcom-
men, die als "zureichend" im Sinne von § 152 Abs., 2 StPO

qualifiziert werden kénnen?

Diese Beispiele liefen sich fortsetzen.

Zur Bekampfung der organisierten Kriminalitat, der Wirt-
eschaftskriminalitit sowie der Umweltkriminalité&t muf sich
die Polizeil der Langfristigkeit und Weitrdumigkeit der
"gegnerischen Strategien" anpassen, wlill sie nicht voll-
ends ins Hintertreffen geraten. Herkdmmliche Methoden
versagen oftmals sowohl bel der Verdachtsgewinnung als
auch beil der Ermittlung.

Br?
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Selbstverstandlich kann man der Uberzeugung sein, daP
eine derartige Vorsorge fur die kinftige Strafverfolgung
wegen der Gefahr, Nichtverantwortliche sowie Unverdachti-
ge mit polizeilichen Datenerhebungsmafnahmen zu behelli-
gen, unterbleiben mup, und die Polizei erst zu einem
zZeitpunkt einschreiten darf, zu dem die Gefahr konkret
ist oder zureichende tatsédchliche Anhaltspunkte fir eine

begangene Straftat vorliegen.

Konkrete Gefahren sind die aus einem konkreten, nach Ort
und Zeit bestimmten cder bestimmbaren Sachverhalt entste-
henden Gefahren.49

Der Anfangsverdacht im Sinne des § 152 Abs. 2 StPO muf
schon in konkreten Tatsachen bestehen. Die Frage, ob "zu-
reichende tatséchliche Anhaltspunkte"” vorliegen, ist kKei-
ne Ermessensentscheidung. Es muf nach der kriminalisti-
schen Erfahrung als méglich erscheinen, daP eine verfolg-

bare Straftat vorliegt.20

Sollen polizeiliche Informationserhebungsmapfnahmen wvon
einer konkreten Gefahr oder zureichenden tatsachlichen
Anhaltspunkten fiir eine begangene Straftat abhangig ge-
macht und im "Vorfeld" unzulassig sein, muf der Gesetz-

geber bereit sein, dafuir die Verantwortung zu tragen.

Die Polizei mupf bestrebt sein, sich darauf vorzubereiten,
ihre Aufgabe der Strafverfolgung (also die Aufklarung be-
gangener Straftaten) méglichst effektiv zu erfillen.
Sollte man ihr bestimmte Erkenntnismédéglichkeiten vorent-
halten, wiirde man der Polizei zumuten, bei der Aufklarung
einer jeden neuen bekanntgewordenen Straftat bei Null zu
beginnen und manche Erkenntnismdglichkeiten gar nicht
mehr erschliefen zu kénnen. Die Konsegquenz ware unzwel-
felhaft ein gravierendes Absinken der ohnehin zu niedri-

gen Aufklarungsquote,

24
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Daneben wirde das Dunkelfeld in manchen Kriminalitétsbe-
reichen noch weniger erhellt werden kénnen. Tatsachen,
die zureichende tatséchliche Anhaltspunkte fur das Vor-
liegen einer Straftat begrinden, wlrden oftmals gar nicht
erst festgestellt werden kénnen. Wer nur mit der polizei-
lichen Kriminalstatistik argumentiert, vernachlassigt
diesen Aspekt vollig.

Die Vorsorge flir die kliUnftige Strafverfolgung hat regel-
mafig auch einen spezialpréventiven Aspekt und ist des-
halb von der Verhltung von Straftaten auch nicht zu tren-
nen, weshalb ja gerade die Zucrdnung zum Bereich der Ge-
fahrenabwehr anerkannt wird.

Die gefahrenverhiitende Wirkung liegt darin, daf die
potentiell betroffenen Personen (z. B. Fupballrowdys,
konkret-potentielle Straftater) erkennen, dal sich wegen
der schnelleren und sicheren Aufklarung kunftiger Straf-
taten ihr Entdeckungsrisiko erhdéht und sie deshalb von
vornherein von deren Begehung abgehalten werden. 21

Fs ist ein groPer Nachteil, dap die Polizei keine Zahlen
prédsentieren kann, die diesen Effekt belegen. Aus dem
dienstlichen Umgang mit dem betroffenen Personenkreis
kann aber die Erkenntnis gewonnen werden, dapf die praven-
tive Wirkung sehr grop ist, potentielle Straftdter also
oftmals wegen des Entdeckungsrisikos von der Tatausfih-
rung abgesehen haben.

Letztlich ein weiteres Argument.

Es erscheint zweifelhaft, ob einem BlUrger, der Konkret
gefdhrdet oder Opfer einer Straftat wurde, das "polizei-
liche Zuwarten" transparent gemacht werden kann.

Die innere Sicherheit ist ein Staatsziel, das von der
Verfassung anerkannt ist.22 Zusatzlich zu den aus die-
sem Staatsziel erwachsenden allgemeinen Schutzpflichten
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des Staates entsteht aber auch aus den jeweiligen Einzel-
freiheitsrechten eine weitere Verpflichtung fiir den
Staat, sich schitzend und férdernd vor das Individuum und
dessen Lebend3, kérperliche Unversehrtheit, Freiheit

und Eigentum zu stellen.

Es konkurrieren hier also das aus dem allgemeinen Persén-
lichkeitsrecht des einzelnen abgeleitete Recht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung mit dem Verfassungsauftrag
zur Erhaltung der inneren Sicherheit.

Damit ist der Gesetzgeber zu einer Entscheidung gezwun-
gen.

Eine Blankettvollmacht der Polizei zur Erhebung personen-
bezogener Daten zum Zwecke der vorbeugenden Bekampfung
von Straftaten wére sicherlich verfassungsrechtlich be-
denklich. Das kdénnte namlich tatsdchlich zum Einfallstor
polizeilicher Omnipréasenz und Omnipotenz durch Datenver-
fligung Uber jedermann werden.34

Auch der Gesetzgeber hat den Grundsatz der Verhdltnismé-

Bigkeit zu beachten, d. h. der mit der Regelung verbunde-
ne Eingriff darf nach seiner Intensité&t nicht aufer Ver-

haltnis zur Bedeutung der Sache und den vom Blirger hinzu-
nehmenden Einbufen stehen.33

Im E-GFDPol werden deshalb unter strikter Beachtung die-
ses Grundsatzes der Verhdltnismapigkeit prézise Voraus-
setzungen fur die Erhebung personenbezogener Daten ge-
nannt. So kann die Polizei z. B. nach § 9 b Nr. 7 E-GFD
Pol nur personenbezogene Daten Uber eine Person erheben,
wenn tatsachliche Anhaltspunkte die Annahme rechtferti-
gen, dap die Person kunftig Straftaten begehen wird, und
dies zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten erforder-



lich ist. Es wird also hier nicht jedermann erfaft, son-
dern nur derjenige, bei dem konkrete Anhaltspunkte fir
die Verwicklung in eine bestimmte von der Polizel erkann-
te kriminelle Szene vorliegen. Daneben mup die Erhebung
zur vorbeugenden Bek&mpfung von Straftaten mit erhebli-
cher Bedeutung erforderlich sein.

Zugleich werden durch organisatorische und verfahrens-
rechtliche Regelungen {(z. B. Belehrungs- und Benachrich-
tigungspflichten sowie Richter- und Behdérdenleitervorbe-
halte) Vorkehrungen zum Schutz des Rechts auf informatio-
nelle Selbstbestimmung getroffen.

AbschlieBend sollen noch zwel weitere Gesichtspunkte auf-
gegriffen werden.

pietel meint,3® fur die tdterorientierte préaventive
Kriminalitétsbek&mpfung solle es fir die polizeilichen
Befugnisse beim Ankniipfungstatbestand der Gefahr bleiben.
Hierbei soll unter Gefahr die hinreichend wahrscheinliche
Bedrohung von Rechtsgltern verstanden werden. Dieser Ge-
fahrbegriff schliept die konkrete wie die abstrakte Ge-
fahr ein. .

Darin liegt auch die Problematik dieses Ansatzes. Eine
abstrakte Gefahr liegt vor, wenn aus Handlungen und Zu-
stdnden nach den Gesetzen der Lebenserfahrung mit Uber-
wiegender Wahrscheinlichkeit konkrete Gefahren einzutre-
ten pflegen.57 Damit wlrde der betrcffene Adressaten-
kreis und der zu beurteilende Sachverhalt weit weniger
bestimmt, als es jetzt im Zusammenhang mit den Befugnis-
normen beabsichtigt ist. So milssen nach § 9 b Nr. 7 E-
GFDPol tatsdchliche Anhaltspunkte die Annahme rechtferti-
gen, daP die Person kiunftig Straftaten begehen wird, und

dies zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten mit er—

heblicher Bedeutung erforderliich ist.
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Der Preis, auf das Reizwort "vorbeugende Verbrechensbe-
kampfung" bzw. "vorbeugende Bekampfung von Straftaten”

zu verzichten, ware ausgesprochen grof, zumal auch die
Adressatenfrage (Stdrer/Nichtstérer) Uberhaupt nicht ge-
klart ware. Im Ubrigen dlirfte das im Hinblick auf das Ge-
bot der Normenklarheit und den auch vom Gesetzgeber zu
beachtenden Grundsatz der Verhaltnisméafigkeit verfas-
sungsrechtlich bedenklich sein.

Die vorausgegangenen Ausfihrungen beziehen sich allein
auf die Erhebung von personenbezogenen Daten. In der wei-
teren Verarbeitung der Daten liegen ebenfalls Grund-
rechtseingriffe, teilweise mit einer grdéPeren Eingriffs-
intensitat. Dap daflir besondere Zuladssigkeitsvorausset-
zungen in den Befugnisnormen sowie organisatorische und
verfahrensrechtliche Vorkehrungen zum Schutz des Rechts
auf informationelle Selbstbestimmung aufgestellt werden
miigssen, ist selbstversténdlich. Dieses ist im E-GFDPol
erfolgt. § 11 a Abs. 3 E-GFDPol ist dafir nur ein Bel-
spiel.

Datenerhebung zur vorbeugenden Bekampfung von Straftaten
auf der Grundlage der StPO

Unabhéngig von der oben dargestellten Regelungskompetenz
des Landesgesetzgebers soll geprift werden, ob die be-
schriebenen "Vorfeldaktivitdten" auch durch die StPO er-—

echlcossen werden Kkénnen.

Ermittlungsmapnahmen auf der Grundlage der §§ 160, 161 StPo
setzen gemaPp § 152 Abs. 2 StPO zureichende tatsachliche An-
haltspunkte voraus. Zwingend mup deshalb ein Anfangsver-
dacht wegen einer begangenen Straftat vorhanden sein, der
sich auf konkrete Tatsachen grinden mup. Dieser Bezug auf
bestimmte konkrete Tatsachen hat rechtsstaatliche Qualitat,
der Blrger soll vor "Verdachtsermittlungen" ohne konkreten
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verdachtserweckenden Anlaf geschitzt werden.>8 Bei den
zureichenden tatsdchlichen Anhaltspunkten handelt es sich
um einen unbestimmten Rechtsbegriff, dessen Auslegung nicht
im Ermessen des Verfolgers steht,>? sondern nur eine an

objektiven Mapstében orientierte Konkretisierung zulé&pt.

Wie oben beispielhaft dargestellt wurde, fehlt es aber oft-
mals gerade an dem durch Tatsachen zu belegenden Anfangs-—
verdacht fir eine konkrete begangene Straftat. Die Polizei
verfligt vielfach durch eigene Beobachtungen, Auswertungen
oder Hinweise ﬂber'bestimmte Erkenntnisse, die zwar darauf
hindeuten, dap eine Straftat begangen werden soll oder
vielleicht bereits begangen worden ist, ohne daB Tatzeit,
Tatort oder Geschédigte bekannt sind. Jetzt muPf in diesem
"Vorfeld" die Informationserhebung durch die cben darge-
stellten Aktivitdten ansetzen,

Dazu kénnen allerdings die Rechtsgrundlagen nicht aus der
StPO genommen werden, weil diese "Vorfeldaktivitaten" vom
bisherigen System der StP0O nicht erfaft werden und auch in
zZukunft nicht erfaft werden diurfen.®0 Ermittlungshand-
lungen kénnen erst aufgrund eines konkreten Anfangsver-
dachts wegen einer begangenen Straftat gegen einen Verdach-
tigen eingeleitet werden.

Ermittlungshandlungen vor einer begangenen Straftat oder
vor dem konkreten Verdacht in Bezug auf eine bhegangene
Straftat gegen (Vor-) Verdachtige sind nach der StPO je-
denfalls nicht vorgesehen; insoweit hat die Strafverfolgung
eine andere Qualitidt als die Gefahrenabwehr. Selbst dieje-
nigen, die aus welchen Grinden auch immer, als Regelungs-
standort die StPO reklamieren wollen, missen erkennen, dap
dieses "Vorfeld" auch kinftig wohl nicht von der StPO er-
fapt werden soll. Zumindest enthdlt der Referentenentwurf
eines Gesetzes zur Anderung und Ergénzung des Strafverfah-
rensgesetzes - Strafverfahrensanderungsgesetz 1988 -
(Stand: 3. Nov. 1988) keine entsprechenden Regelungen.
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Auswirkungen auf das Verhdltnis Staatsanwaltschaft/Polizei

Es wird behauptet, dap durch derartige Regelungen Uber die
vorbeugende Bekampfung von Straftaten das Verhéaltnis von

- Polizei und Staatsanwaltschaft schwer gestdrt wirde, da die

Staatsanwaltschaft die vorbeugende Bekampfung von Strafta-
ten durch die Polizei weder kontrollieren noch uUberhaupt
zur Kenntnis nehmen kénne.®1l

Damit wird das Verh&ltnis Staatsanwaltschaft/Polizei wieder
einmal in den Mittelpunkt der Betrachtung gestellt. Auch im
Zusammenhang mit der Speicherung von Daten fir repressive
oder praventive Zweckeb®2 wird dieses Verh&ltnis problema-
tisjert.

Man mup den Eindruck gewinnen, daf vielfach erst dann etwas
als rechtsstaatlich angesehen wird, wenn es unter der Sach-
leitungsbefugnis der Staatsanwaltschaft steht, Jjedoch
rechtsstaatlich 3uPerst fragwlirdig ist, wenn es unter der
Verantwortung der Polizei geschieht. Die Pclizei gilt vie-
len als Feind der Freiheit und die Staatsanwaltschaft als
ihr Verteidiger. Diese Diskussion ist mipfig, denn in Wahr-
heit werden hier wohl Machtkampfe zwischen Organisationen
ausgetragen. 63

Es mup klar herausgestellt werden, daPf es gar nicht darum
geht, die Stellung der Polizei im strafrechtlichen Ermitt-
lungsverfahren zu verandern, sondern es geht ausschlieflich
um den eigensténdigen Gefahrenabwehrauftrag der Polizei.

In der Tat hat die Staatsanwaltschaft in diesem Bereich
keine Kontrollbefugnisse und soll sie auch nicht bekommen.

Die Kontrolle liber die Polizei wird insoweit né&mlich ausge-
fibt u. a. durch Aufsichtsbehdrden, Datenschutzbeauftragte
und Verwaltungsgerichte.
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Zugegebenermafen gibt es oftmals ein Nebeneinander von
Strafverfolgung und Gefahrenabwehr, 64 ein Ermittlungsver-
fahren wird dann parallel zu dem Verwaltungsverfahren
durchgefiihrt. Polizeiliche Mapnahmen kénnen auch gleichzei-
tig préventive und repressive Zwecke verfolgen. Derartige
Gemengelagen sind aus der Doppelfunktionalitét der Polizei
zu erklaren. 65

All das ist jedoch keine neue Erscheinung, sondern polizei-
licher Alltag und bisher gelbte Praxis. Es scheint deshalb
unangebracht, diese gesetzlichen Neuerungen zum Anlaf fur
eine Grundsatzdiskussion zum Thema Staatsanwaltschaft/Poli-
zei zu nehmen, obwohl es gute Grinde gibt, das Verhaltnis

zwischen Staatsanwaltschaft und Polizei neu zu definieren.
Eine abschliePende Bemerkung:

Wenn die Staatsanwaltschaft vorausschauend planen66 und

strategisch Kriminalit&t bekampfen méchte, ist nicht er-
kennbar, wie die "neuen Vorschriften" die Staatsanwalt-

schaft daran hindern scllten.

Kriminalitdtsbekampfung darf und soll nicht die Domadne der
Pplizei sein, sie leistet nur einen Teilbeitrag. Deshalb
ist sie dankbar, wenn auch andere sich dieser Aufgabe an-
nehmen. Ein Gegeneinander wird es von Seiten der Polizei
auf jeden Fall nicht geben.

Verdeckte Datenerhebung

Eine verdeckte Datenerhebung liegt nach der Begrindung zum
F-GFDPol67 vor, wenn heimliche oder getarnte Mapnahmen

zur Datenerhebung vorgenommen werden, insbesondere die Zu-
gehdrigkeit eines Polizeibeamten zur Polizei bewufit ver-
schleiert wird. Nach dem Urteil des Bundesverfassungsge-
richts zum Volkszahlungsgesetz beinhaltet das Recht auf
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informationelle Selbstbestimmung die Befugnis, grundsidtz-
lich selbst Uber die Preisgabe und Verwendung seiner per-
sdnlichen Daten zu bestimmen. Dieses Recht kann der Betrof-
fene grundséatzlich nur wahrnehmen, wenn die Daten unmittel-
bar bei ihm und mit seiner Kenntnis wahrgenommen werden.
Eine verdeckte Datenerhebung schrénkt dieses Recht folg-
lich ein. |

Verdeckte Datenerhebung durch einzelne Datenerhebungen

Polizeiliches Ta&tigwerden zum Zwecke der Gefahrenabwehr ist
nicht immer gleichzusetzen mit der Aufgabenwahrnehmung an-

derer Verwaltungsbehdrden.

Ist fur viele Verwaltungsbehdrden ein schriftliches Verwal-
tungsverfahren (z. B. eingeleitet durch Antrag eines BuUr-
gers und abgeschlossen mit einem schriftlichen Verwaltungs-
akt) typisch, spielt sich polizeiliches Handeln in der Rea-
litat eher durch unmittelbares Zusammentreffen mit dem Blr-
ger, durch Gesprache, Beobachtungen, mindliche Verfigungen
oder Belehrungen ab. Auch die verdeckte Datenerhebung ist
nichts Neues. So verlangt die Abwehr konkreter Gefahren
oftmals, dap unter Verschleierung der Zugehdérigkeit zur
Polizei Informationen gesammelt werden, um z. B. fur den
Zugriff auf einen gewalttatigen Stérer das Uberraschungs-
moment ausnutzen und auf die Anwendung unmittelbaren Zwan-

ges verzichten zu kénnen.

Ebenso wirde eine "offene" Observation oftmals ihren Sinn
verlieren. Die Kriminalpolizei arbeitet u. a. gerade des-
halb in blirgerlicher Kleidung, um nicht sofort von jeder-
mann "erkannt" zu werden.

Fir derartige Falle mup deshalb auch eine verdeckte Daten-
erhebung zulédssig sein. Dem widerspricht nicht, dap die
Polizei grundsatzlich "mit offenem Visier" zu kémpfen hat.
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Im Grundsatz sind deshalb folgerichtig nach § 8 a Abs. 1
E-GFDPol die Daten offen und beim Betroffenen zu erheben.

Mit dem Recht auf informationelle Selbstbestimmung waren
eine Gesellschaftsordnung und eine diese ermdglichende
Rechtsordnung nicht vereinbar, in der Burger nicht mehr
wissen kénnen, wer was wann und bei welcher Gelegenheit
Uber sie weif.68 Ausnahmen davon sind aber im (berwiegen-
den Allgemeininteresse durch eine bereichsspezifische Rege-

lung zulassig.

Der E-GFDPol l&Rt zwar eine verdeckte Datenerhebung zu,
nimmt jedoch dabei erhebliche Einschrénkungen vor. So ist
diese nur zulassig, wenn dies durch Gesetz zugelassen ist
oder sonst ohne diese MaPnahme die Erfillung der polizei-
lichen Aufgabe gefahrdet wird, 62

Umfassende Unterrichtungspflichten sollen gewahrleisten,

dap der Betroffene nachtraglich in Kenntnis gesetzt wird,
damit ihm die Mdglichkeit der Rechtsschutzgewahrung nach
Art., 19 Abs. 4 GG nicht verschlossen bleibt.

Die Regelungen im E-GFDPc¢l zur verdeckten Datenerhebung
sind sehr differenziert, jedoch wegen der Konsequenzen fur
den Betroffenen auch in der vorliegenden Fassung geboten.

Datenerhebung durch verdeckte Ermittler

Da ich in der bisherigen polizeilichen Praxis keine Erfah-
rungen mit dem Einsatz eines verdeckten Ermittlers sammeln
konnte und auch meine bisherigen TaAtigkeitsfelder die

Notwendigkeit des Einsatzes nicht ergeben haben, nehme ich

zur Datenerhebung durch verdeckte Ermittler nicht Stellung.
Gleichwohl mdochte ich anmerken, daB ich mir Fallgestaltun-
gen vorstellen kann, die den Einsatz eines verdeckten Er-
mittlers zur Gefahrenabwehr erfordern.
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Besondere Anmerkungen 2zu einzelnen Aspekten der Datenerhe-
bungsvorschriften

Es ware sicherlich lohnenswert, zu jeder einzelnen Datener-

hebungsvorschrift Anmerkungen zu machen.

Das war in der zur Verfligung stehenden kurzen Zeit fur die
Anfertigung dieser Stellungnahme nicht mdéglich und wiirde
den Umfang dieser Stellungnahme sprengen.

Abgesehen von den schon dargestellten allgemeinen Problemen
sollen deshalb nur einzelne Aspekte herausgegriffen werden.

Anwendung von §§ 52 - 55 und 136 a StPO gem&f § 8 b Abs. 3
E-GFDPol

Nach § 8 b Abs. 3 E-GFDPol gelten die §§ 52 - 55 und 136 a
StPO entsprechend. Die Begrundung fuhrt dazu aus, dap diese
Vorschriften der StPo auch fur die Auskunft zur Gefahrenab-
wehr Anwendung finden sollen.

Es kann der Eindruck entstehen, daPf nicht gentgend berick-
sichtigt wurde, dap Auskunfts- und Zeugniéverweigerungs—
rechte sowie Vernehmungsmethoden im Rahmen eines straf-
rechtlichen Ermittlungsverfahrens eine andere Rechtsquali-
tdt besitzen (missen) als im Rahmen der Gefahrenabwehr.
Dazu ein Beispiel: Der Geiselnehmer kénnte, wenn das die
einzige Méglichkeit ware, das Leben der Geisel zu retten,
zur Rettung dieses Lebens durch einen "finalen Rettungs-
schup"70 getdtet werden. Der Entfihrer, der bei der Lése-
geldibergabe Uberwaltigt wlrde, duirfte nicht unter Ausnutz-
zung des Uberraschungsmomentes bei der Befragung nach dem
Aufenthaltsort des entfiihrten Kindes getduscht werden. Eine
Taduschung wiirde sich nach § 136 a StPO verbieten.
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Wohlgemerkt, hier geht es nicht um ein "Gestandnis", son-
dern darum, das Versteck zu erfragen, um das Leben des ent-
fihrten Kindes zu retten, also gefahrenabwehrend tdtig zu

werden.
Ist das beabsichtigt?

Es sollte deshalb geprift werden, ob Ausnahmen von der Be-
lehrung zur Abwehr von Gefahren fir Leib, Leben oder Frei-
heit vorgesehen werden kénnen und dariber hinaus dazu eine
T4uschung erlaubt werden kann.71

Selbstverstdndlich mipten dazu parallel in der StPO Verwer-

tungsverbote normiert werden.

Anfertigen von Bild- und Tonaufnahmen bei 6ffentlichen Ver-
sammlungen gemdpf § 9 ¢ E-GFDPol

Zwischenzeitlich hat der Bundesgesetzgeber das Versamm-
lungsgesetz durch einen § 12 a erganzt. Das Anderungsgesetz
ist noch nicht verkiindet und liegt mir in der gultigen Fas-
sung nicht wvor.

Allerdings kénnte eine Regelung im Versammlungsgesetz die
Regelung in § 9 ¢ Abs. 1 E-GFDPol entbehrlich machen.

Sollte die Regelung im Versammlungsgesetz entsprechend dem
Entwurfstext’2 gefapPt worden sein, ergiben sich noch

viele offene Fragen, die ggf. doch eine landesgesetzliche
Regelung erfordern kénnten.

Adressat dieser Regelung des § 12 a Versammlungsgesetz ist
nur der (Versammlungs-) Teilnehmer. Bild- und Tonaufnahmen
kénnen bei oder im Zusammenhang mit &éffentlichen Versamm-

iungen angefertigt werden. Teilnehmer hat man aber nur bei
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dffentlichen Versammlungen. Vorher hat man potentielle
Teilnehmer, wahrend der Versammlung vielleicht ausge-
schlossene Teilnehmer und nach der Versammlung "gewesene"
Teilnehmer., Werden diese Personen nicht erfapt?

Kénnen Bild- und Tonaufnahmen von Nichtteilnehmern, die die
Versammlung stdéren und von denen Gewalttatigkeiten drohen,
angefertigt werden, wenn gleichzeitig Teilnehmer erfaft

wlirden?

Ist dann das allgemeine Polizeirecht anzuwenden? Fur den

Versammlungsteilnehmer ist nicht erkennbar, wer videogra-
fiert wird. Bedarf es deshalb einer Regelung im Versamm-—

lungsgesetz?

Im zZusammenhang damit stellen sich noch weitere Fragen, die

aber hier nicht abschliefend bearbeitet werden kdénnen.

Beschrd&nkung der vorbeugenden Bekampfung von Straftaten auf
Straftaten von erheblicher Bedeutung {(u. a. gemaBf § 9
aAbs. 1 Nr. 7 E-GFDPel)}.

Die Anwendung des Grundsatzes der Verhdltnismafigkeit ver-
pflichtet den Gesetzgeber, nur MaPnahmen zuzulassen, die
dem Grundsatz der Verhaltnismafigkeit entsprechen, 4. h.
der damit verbundene Eingriff darf seiner Intensitat nach
nicht auPer Verhdltnis zur Bedeutung der Sache und den vom
BlUrger hinzunehmenden Einbufen stehen.’3

Mit der Beschrénkung der vorbeugenden Bekampfung von Straf-
taten auf solche von erheblicher Bedeutung soll der Grund-
satz der Verh&ltnisméPigkeit angewendet werden. Dabel ist
der Begriff "Straftaten von erheblicher Bedeutung" nicht
gesetzlich definiert und daher inhaltlich zunachst unbe-
stimmt.
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Die Begrindung zum E-GFDPol74 fihrt aus, dap es sich um
gsolche Straftaten handeln muf, die bedeutsame Rechtsgiter
gefédhrden. Aber auch das ist unscharf und auslegungsbedlrf-
tig. Ware es deshalb nicht besser, wenn der Gesetzgeber
konkrete Straftatenkataloge benennen wirde, um Rechtsklar-

heit und Rechtssicherheit zu erzielen?
Manchés spricht dafir und von vielen wird das gefordert.
Nur ein Problem wird Ubersehen:

Wie schon mehrfach dargestellt, vollzieht sich die polizei-
liche Aufgabenwahrnehmung Uberwiegend nicht vom Schreib-
tisch aus, sondern im Streifenwagen oder vor Ort in der
Interaktion mit dem Bilirger.

Wollte man in den Datenerhebungsvorschriften teilweise 80
bis 100 unterschiedliche Straftatbestande auflisten, natlir-
lich noch differenziert nach der jeweiligen Eingriffsinten-
sitdt, wirde man von dem Beamten verlangen, daPp er jede
Norm mit den einzelnen Straftatbestédnden auswendig be-
herrscht sowie ein reales Geschehen entsprechend unter
einzelne Straftatbesténde subsumiert, um dann zu entscheil-
den, ob z. B. eine zielgerichtete Beobachtung durchgefihrt
werden kann.

Unmégliches kann von niemandem verlangt werden und deshalb
haben derartige Straftatenkataloge, so wertvoll sie auch
sein mdgen, bei den Datenerhebungsvorschriften auch wenig

Sinn.

Im Ubrigen mifte der Landesgesetzgeber bel jeder StGB-Ande -
rung prifen, ob das Polizeigesetz NW nachzubessern ist.
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Erhebung von Personaldaten zur Vorbereitung fir die Hilfe-
leistung und das Handeln in Gefahrenféllen gemdp § 9 Abs. 1
E-GFDPoO1

Vielfach wird argumentiert, dapf eine Befugnisnorm fir die
Erhebung derartiger Personaldaten nicht notwendig sei, da
die Betroffenen ihre Daten regelméapfig freiwillig angeben
wirden. Regelungen {iber Datenerhebung zur "Vorsorge" zur
Gefahrenabwehr sollten daher unterbleiben.’?

Im Hinblick auf die Notwendigkeit elner gesetzlichen Rege-
lung muf dem widersprochen werden.

Nach § 3 DSGC NW ist die Verarbeitung, also auch die Erhe-—
bung, personenbezogener Daten nur zuléssig, wenn dieses Ge-
setz oder eine andere Rechtsvorschrift sie erlaubt oder der
Betroffene eingewilligt hat.

Nach der Begriffsbestimmung in § 183 Satz 1 BGB, die hier
heranzuziehen sein wird, bedeutet Einwilligung die vorhe-
rige Zustimmung zu der beabsichtigten Datenverarbeitung.

Eine nachtragliche Zustimmung vermag den Eingriff in das
Recht auf informationelle Selbstbestimmung und das Grund-
recht auf Datenschutz in der Vergangenheit nicht zu recht-
fertigen, erlaubt aber die weitere Verarbeitung der Daten
in der zukunft.?76

Da regelm&Big zunachst einmal eine Erhebung personenbezoge—
ner Daten stattfinden muf, um ggf. eine entsprechende Er-
laubnis zur Speicherung (z. B. Speicherung eines Abschlepp-
unternehmens im CEBI-System) bzw. weiteren Nutzung einzu-
holen, bendtigt man insoweit eine Befugnisnorm. Auch ist
fraglich, ob die erfaften Personen tats&chlich immer in
eine Erhebung einwilligen (wlrden).
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Damit diese personenbezogenen Daten in besonderer Welse ge-—
schiltzt werden, wurde ein Verbot der Zweckanderung in den
E-GFDPcl aufgenommen (§ 11 Abs. 2 Satz 3 E-GFDFol).

Somit ist dem Schutz des Rechts auf informationelle Selbst-
bestimmung hinreichend Rechnung getragen.

Datenspeicherungs-, -veranderungs—- und —-nutzungsvorschrif-
ten

Wie oben bereits ausgefihrt, stellt auch die weitere Verar-—
beitung personenbezogener Daten jeweils Grundrechtseingrif-
fe dar, so daP dafir ebenfalls verfassungsmafige materiell-
gesetzliche Grundlagen erforderlich sind.

Davon geht auch § 11 Abs. 1 E-GFDPol aus, denn die Polizei
kann danach persconenbezogene Daten in Akten oder Dateien
nur speichern, verandern und nutzen, wenn dies durch dieses
Gesetz zugelassen ist,

Erforderlichkeit der Speicherung, Veranderung und Nutzung

Nach § 11 a Abs., 1 E-GFDPol kann die Polizel perscnenbezo-
gene Daten in Akten oder Dateien speichern, verandern und
nutzen, sowelt dies zur Erfillung ihrer Aufgaben, zu einer
zeitlich befristeten Dokumentation oder zur Vorgangsverwal-
tung erforderlich ist.

Das Gesetz verlangt mithin, dap die Speicherung etc. erfor-
derlich ist. Im Gegensatz zu der Erhebung kommt es also beil
der Speicherung nicht auf die Erforderlichkeit der Kenntnis
der Daten, sondern auf die Erforderlichkeit des Festhaltens
und Aufbewahrens der Daten an.’’

Damit scll das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
geschiitzt werden. So ist es, wie oben bereits ausgefihrt
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wurde, z. B. fir Streifenbeamte unverzichtbar, durch Beob-
achtung personenbezogene Daten zu erheben, obwohl die be-

treffenden Personen weder als Stdérer noch als Verdachtige

anzusehen sind.

Die Speicherung dieser Beobachtungsergebnisse oder der An-
gaben Unverdachtiger ist aber oftmals nicht erforderlich
und daher unzulassig.

Damit unterliegen diese erhobenen personenbezogenen Daten
der VergePflichkeit des jeweiligen Beamten und kénnen auch
nicht anderweitig genutzt werden.

Zweckbindung der Speicherung, Veranderung und Nutzung

§ 11 Abs. 2 Satz 1 E-GFDPol sieht eine grundsdtzliche
Zweckbindung personenbezogener Daten vor. Die Speicherung,
Veranderung und Nutzung darf namlich nur zu dem Zweck er-
folgen, zu dem diese Daten erlangt worden sind.

Dieses ist nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts
zum Volkszahlungsgesetz geboten; es ist die Konsequenz aus
dem Recht des Betroffenen, nicht nur tber die Preisgabe,
sondern auch Uber die weitere Verwendung seiner Daten

grundsatzlich selbst zu bestimmen.”8
Dauer der Speicherung

Ausdruck der Beachtung des Grundsatzes der Verhdltnismapig-
keit sind auch die Regelungen Uber die Dauer der Speiche-
rung in § 11 a Abs. 4 E-GFDPol.

Da eine gesetzliche Regelung nicht jeden Einzelfall ab-
schliefend erfassen kann, ist es zu begriifen, dap Prufungs-
termine und Aufbewahrungsvorschriften detailliert durch
Verwaltungsvorschriften geregelt werden kdnnen.
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Datentbermittlungsverschriften

Auf eine detaillierte Stellungnahme zu den Datentlbermitt-
lungsvorschriften wird verzichtet. Es kann davon ausge-
gangen werden, dap die vorliegenden differenzierten Uber-
mittlungsvorschriften den Anforderungen der polizeilichen
Praxis insgesamt genigen, in Ausnahmeféllen (z. B. Daten-
Ubermittlung an auslandische Stellen) wird man die Anwend-
barkeit der Regelungen noch einmal Uberpriifen missen.

Abschliefende Betrachtung

Der vorliegende Gesetzentwurf "GFDPol" zieht die verfas-
sungsrechtlich gebotenen Konsequenzen aus dem Volkszah-
lungsgesetz-Urteil des Bundegverfassungsgerichts.

Der Interessenkonflikt zwischen innerer Sicherheit und in-
dividueller Freiheit wurde im Rahmen "praktischer Konkor-
danz" bewdltigt.

Dabel wurde die polizeiliche Datenerhebungs- und -verarbei-
tungspraxis begrenzt. Das ist flir die Polizei sicherlich
nicht problemlos, aber der Preis der Freiheit.

Abschliepfend: Der vorliegende Entwurf der Landesregierung
beschdénigt die vorgesehenen Grundrechtseingriffe nicht,
verzichtet auch nicht auf negativ besetzte Reizworte, son-
dern schafft Transparenz durch Normenklarheit!

Wenn man bestimmte polizeiliche Aktivitaten nicht will, was
sicherlich legitim ist, muP man das deutlich machen; die
Besetzung von Begriffen mit einem anderen Bedeutungsinhalt
oder die Ausklammerung von Problemen schafft Unsicherheit
beim Birger und bei der Polizei.
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Vogelsang, Grundrecht auf informaticnelle Selbstbestimmung?,
1. auflage, Baden-Baden 1987, S. 39 m.w.N.

Simitis in Simitis/Dammann/Mallmann/Reh, Kommentar zum Bundesda-
tenschutzgesetz, 3. Auflage, Baden-Baden 1581, Einleitung RdNr. 12

Gutachten Uber Grundfragen des Datenschutzes von Steinmillier u.
a., enthalten in einer Antwort auf eine Kleine Anfrage der Frak-
tionen der SPD und FDP betr. Schutz der Privatsphdre - BT-Drs.
VI/3826

Siehe hierzu z. B. die Verhandlungen des 42. Deutschen Juristen-
tages - 1957 - mit den grundlegenden Gutachten von Bussmann, Hen-
kel und den Referaten von Nipperdey und Larenz zum Schutz des Pri-
vatlebens gegen Indiskretion; der 42. Deutsche Juristentag empfahl
eine umfassende gesetzliche Regelung zum Schutz gegen Indiskre-
ticn. Dieser Anregung folgend brachte die Bundesregierung im Jahre
1959 den "Entwurf eines Gesetzes zur Neuregelung des zivilrechtli-
chen Persénlichkeits— und Ehrenschutzes" (BT-Drs. III/1237) ein,
der aber wegen heftiger &dffentlicher Kritik nicht wverabschiedet

wurde.

Z. B. BVerfGE 27, 344 ff; 34, 205 ff; 34, 238 f£f; 34, 269 £f; 35,
35 £f; 42, 234 ff; 44, 353 ff

BVerfGE 65, 1 f£f

Vogelsang, a.a.0., 8. 52 m.w.N.

Vogelsang, a.a.0., 8. 52

S0 Begriundung zum Gesetzentwurf der Landesregierung - Gesetz zur

Fortentwicklung des Datenschutzes - Landtagsdrucksache 10/1565 -
S. 39
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weitgehend Schwan, Datenschutz, VorM\M ZQJ g 42171&3re1—

heitsgrundrechte, VerwArch 66 (1975), 120 {131)

Davon gehen wohl die vorliegenden GCesetzentwiirfe aus, da sie eine
Datenerhebung aus allgemein zuganglichen Quellen in einer Befug-
nisnorm regeln, so § 8 b Abs. 1 Nr. 3 Gesetzentwurf der Fraktion
der FDP sowie § 9 b Nr. 3 Gesetzentwurf der Landesregierung
Dammann in Simitis/Dammann/Mallmann/Reh, a.a.0., § 2 RdANr. 5
ders., RdNr. 6

ders., RdANr. 8

Weyer, Datenschutzgesetz Nordrhein-wWestfalen, 1. Auflage, Essen
1988, § 3 RdNr, 2

BVerfGE 65, 1 (45)
Begriindung Gesetzentwurf der LReg GFDPol, 8. 32

So Bull, zitiert nach Schoreit, Problematische Informationssamm-
lung und -verarbeitung durch die Polizei, DVR 82 8. 39

Begriindung Gesetzentwurf der LReg GFDPol, S. 32

Begrundung zum Gesetzentwurf der LReg GFD {Fn. 9), 5. 46

Siehe Vogelsang, a.a.0., S. 147 m.w.N.

Baumann, Stellungnahme zu den Auswirkungen des Urteils des Bun-—
desverfassungsgerichts vom 15.12.1983 zum Volkszahlungsgesetz
1983, DVBLl. 84, 612 (614)

vgl. die Ausfihrungen von Stahler in der 33. Sitzung des Ausschus-—

ses fur Innere Verwaltung vom 25.1.1988 - Ausschufprotokoll 10/835
S. 7
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Vgl. die Ausflhrungen von Paus und Guttenberger, a.a.0. (Fn. 23),
S. 7 und 8

BVerfGE 65, 1 (44)

Riegel, Auswirkungen des Volkszdhlungsgesetz-Urteils des Bundes-
verfassungsgerichts auf die informationelle Ta&tigkelt der Sicher-
heitshbehdrden, RiA 84, 121 (122)

BVerfGE 65, 1 (44)

U. a. Vorentwurf eines Musterentwurfs eines einheitlichen PclG vom
12.3.1986 sowie zahlreicher Referentenentwlirfe des IM NW und ande-
rer Bundesléander

Baumann, a.a.C., §. 616

Knemeyer, Polizei- und Ordnungsrecht, 2. Auflage, RANr. 62

So Lisken in Bull, Sicherheit durch Gesetze?, 1. Auflage, Baden-
Baden 1987, S. 193

So Wagner, Polizeirecht, 2. Auflage, Berlin 1985, S. 32

Vvgl. dazu Bleckmann, Allgemeine Grundrechtslehren, 1879, §. 231
ff.

Gdtz, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, 8. Aufliage 1985,
RdANr. 143

Der Ansatz wvon Gétz (Fn. 34), derartige Eingriffe nicht dem Regime
der Befugnisnormen zu unterstellen, sondern die poiizeiliche "In-
formationsvorsorge" der Aufgabenzuweisung zu entnehmen, erscheint
nicht akzeptabel.

Abgesehen von den Fdllen des § 4 Abs. 4 und § 5 Abs. 4 PolG NW
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So Lisken, a.a.0., S. 194 mit Hinweis auf BVerfgE 41, 29 {(50)
Riegel, a.a.0., RiA B4, 121

Siehe dazu Merten, Das geplante Polizeirecht in Nordrhein—-westfa-
len, ZRP 88, 172 m.w.N.

Siehe u. a. OVG Mlinster, NJW 72, 2147

siehe u. a. Kniesel, Sicherheitsbehérdliche Informationshilfe nach
dem Urteil des BVerfG zum Volkszdhlungsgesetz, Die Polizel 85, 129
{(131) m.w.N.

Kniesel/Tegtmeyer/Vahle, Handbuch des Datenschutzes fir Sicher-
heitsbehérden, 1. Auflage, Stuttgart/Berlin/Kéln/Mainz 1986,

RANr. 85

Kniesel, Neue Polizeigesetze contra StP0O?, ZRP 87, 377 {380)

So u. a. BVerfGE 48, 367 (373)

So § 10 Abs. 1 Nr. 2 PolG Nw

So schon Dietel/Gintzel, Allgemeines Verwaltungs— und Polizeirecht
flir NW, 2. Auflage, Hilden/Rhld. 1972, § 5 IT

Dietel in Bull, a.a.0. {(Fn. 31), S. 63
9o Dokumentation der Humanistischen Union in: Vorgange 1583, 1 ff.
Knemeyer, a.a.0., RANr. 62

Kleinknecht/Meyer, Strafprozefordnung, 38. Auflage, Mlunchen 1987,
§ 152 RANr. 4
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So fiir die Kriminalaktenhaltung z. B. VGH Minchen, Urt. vom
27.9.1983, NJIW 84, 2235

Siehe dazu Isensee, Das Grundrecht auf Sicherheit. 2Zu den Schutz-—
pflichten des freiheitlichen Verfassungsstaates, Berlin/New York
1983, s. 29

Vgl. BVerfGE 39, 1 (36 ff.)

Denninger, JA 87, 131

BVerfGE 65, 1 (54)

Dietel in Bull, a.a.0., S. &7

Knemeyer, a.a.0., RANr. 65

Kniesel, a.a.0. (Fn. 43), 5. 377 {(380) m.w.N.

Kleinknecht-Meyer, StPO, 37. Auflage 1985, § 152 RdANr. 4

ders., § 152 RdNr. 4

So. u. a. Schoreit, Weiterer Ausbau der zentralistischen polizei-
lichen EDV-Systeme zum Nachteil der Justiz, DRiZ 86, 54 (55)

Vgl. die Regelung in § 11 a Abs. 2 E-GFDPol
So insbesondere Bull, a.a.0., 8. 31

So z. B. bei einer Geiselnahme, wenn es gilt, das Leben der Gei-

seln zu retten und die Strafverfolgung zu gewahrleisten.

Siehe dazu Kniesel, a.a.C. (Fn. 43), 8. 380
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Vvgl. Schoreit, a.a.0. (Fn. 61),
Vgl. Begriindung zu § 8 a E-GFDPocl
So BVerfGE 65, 1 (43)

Vgl. § 8 a Abs. 1 E-GFDPol

Von der Zul&ssigkeit ist bereits nach geltendem Polizeirecht aus-

zugehen

gelbstverstandlich ist nicht daran gedacht, auf diesem Wege die
Folter einzufilhren, wie es 1976 einmal gefordert wurde.

§ 12 a Abs. 1 VersG:
Die Polizeil darf Bild- und Tonaufnahmen von Teilnehmern bei oder

in Zusammenhang mit &ffentlichen Versammlungen nur anfertigen,

wenn tatsachliche Anhaltspunkte die Annahme rechtfertigen, dap von
ihnen erhebliche Gefahren fur die offentliche Sicherheit oder Ord-
nung ausgehen. Die Mafnahmen dirfen auch durchgefihrt werden, wenn

73

T4

75

76

77

78

Dritte unvermeidbar betroffen werden.

standige Rechtsprechung des BvVerfG; vgl. BVeriGE 65, 1 (54)

Vgl. Begrundung zu § 9 b E-GFDPol

So Lisken in Bull, a.a.0., S§. 205

Weyer, a.a.0., § 4 RANr. 5

Weyer, a.a.0., N 13 RANr. 3

BVerfGE 65, 1 (46)
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