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Dr. A. Schoreit Karlsruhe, den 9. Juni 1989
Bundesanwalt beim

Bundesgerichtshof

Karlsruhe

Gesetz zur Fortentwicklung des Datenschutzes im Bereich der

polizei und der Ordnungsbehdrden (GFDPol) - Entwurf der Landes-

regierung Nordrhein-Westfalen Drucksache 10/3997

Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-
Westfalen (PolG NW) - Entwurf der Fraktion der FDP Drucksache
10/3421

Ich méchte vor allem aus der Sicht des Strafprozessualisten
zu einigen grundsdtzlichen Fragen der Reichweite des Polizei-
rechts Stellung nehmen und damit zur reibungslosen Einpassung
des Landespolizeigesetzes in unsere Rechtsordnung beitragen.
von besonderer Bedeutung ist die Neufassung von § 1 Abs.
1, wie sie der Entwurf der Landesregierung vorsieht. Dieser
Regelung kommt eine Schliisselstellung zu, da nur beil richtigemn
vVerstindnis der verfassungsmaBigen aufgaben - und Kompetenz-
verteilung zwischen Polizeil und anderen Funktionstridgern
Sffentlicher Gewalt die Neukonzipierung des Polizeirechts

Erfolg haben kann.

v3llig wunstreitig ist ja der Bereich der Gefahrenabwehr

(§ 1 Abs. 1 Satz 1 Regierungsentwurf) . Nicht ernstlich in
sweifel ziehen wird man auch die Notwendigkeit, fir Hilfe-
leistung und Handeln in Gefahrenfillen Vorsorge zu treffen
(§ 1 Abs. 1 Satz 2, 3. Alternative), wobei allerdings der
Hinweis erlaubt sei, daB bereits die Gefahrenabwehr sich

an zukiinftig zu erwartenden Ereignissen orientiert. Bereitet
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man die AbwehrmaBnahmen ihrerseits

doppelt in die Zukunft projeziert;

denken muB, sei dahingestellt. Ich glaube,

wehr umschlieBt ohne weiteres auch
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vor, wird sozusagen

ob man so umstdndlich

die MaBnahmen zu

Vorbereitung, ohne daB man das besonders regeln muB.

Unstreitig ist auf der anderen Seite,

Strafverfolgung nicht in das Polizeirecht sondern in

Strafverfahrensrecht gehdrt. Logischerweise hat das

flir die Vorbereitung der Verfolgung

die Gefahrenab-

ihrer

daB die Aufgabe der

das

auch

zukiinftiger Straftaten

zu gelten; die Ergebnisse von Vorabkldrungen in der krimi-

nellen Szene und erste Datensammlungen werden zwanglos Bestand-

teil eines Strafverfahrens, wenn der Tatverdacht sich hin-

reichend konkretisiert hat. Die StA,

Verteidigung missen {iber alle angefallenen

die Gerichte und die

Erkenntnisse

vollstandig unterrichtet sein; daher kann es gar keine res-

sortmifige Trennung zwischen dem Vorverfahrensstadium

dem eigentlichen Strafverfahren geben.

und

Aber nicht nur prakti-

sche, auch rechtliche Erfordernisse sprechen unausweichlich

dafliir, den Bereich der Vorbereitung der eigentlichen Straf-

verfolgung im Strafverfahrensbereich zu Dbelassen,

ihn nicht der "vorbeugenden" Polizei

d.h.,

sondern den Behdrden

und Organen der Strafverfolgung zuzuweisen. Er ist daher

nicht in den Polizeigesetzen sondern in der StPO zu regeln.

Kraft Sachzusammenhangs gilt die konkurrierende

Gesetzge-

bungskompetenz des Bundes flir das Strafverfahren gemaB Art.

74 Nr. 1 Grundgesetz auch filir MaBnahmen

zur Vorbereitung

der Strafverfolgung. Das ist in der Literatur heute nahezu
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unstreitig. Ich verweise auf meine Zusammenstellung in der
Kritischen Vierteljahresschrift flir Gesetzgebung und Rechts-
wissenschaft von 1988, sS. 157 ff. und auf den meines Wissens
jiingsten Nachweis bei Schweckendieck, ZRP 1989, 125 f£ff.,
dort Anmerkung 28. Auch der Deutsche Richterbund ist dieser
Auffassung (DRiZ 1986, 233 f). Der BMJ ist gleichfalls dieser
Meinung, und er hat in dem Referentenentwurf eines Strafver-
fahrensinderungsgesetzes 1988 als § 482 StPO eine Regelung

vorgeschlagen, wonach strafverfolgungsbehdrden zur Vorsorge

fiir kiinftige Strafverfolgung personenbezogene Informationen

aus Strafverfahren in bestimmtem Umfange in Dateien speichern,
verindern und nutzen dlirfen. Mit Strafverfolgungsbehdrden
sind auch die Behdrden der Polizei bezeichnet. Nur einige
Unbelehrbare setzen heute noch gegen jede verninftige Ein-
sicht die Vorbereitung der Strafverfolgung mit polizeilicher
Privention gleich. Informationssammlung bleibt intern und
verhiitet Straftaten nun einmal nicht.Man hat in friheren Jahren
den Kompetenzfragen im Bereich der Poliizei zu wenig Bedeutung
beigemessen und die Bundeskompetenz filir das Strafverfahrens-
recht iibersehen. Es kann aber keinen Zweifel geben, daB
die verfassungsrechtliche Frage nicht anders Dbeantwortet
werden kann, als dap wie geplant, der Bund die Vorsorge
fiir kiinftige Strafverfolgung in der StPO zu regeln hat,
nicht die Linder in den Polizeigesetzen. Es gilt nun, das

Polizeirecht dieser Erkenntnis anzupassen.

Das hat fiir die praktische Arbeit der Polizel ibrigens nur
geringe Bedeutung, da auch fiilr die StPO alle notwendigen
Detailregelungen getroffen werden sollen, was hoffentlich
bald realisiert werden kann. Aus meiner Sicht wichtig ist

allerdings, daB die StPO-Losung die notwendige Sachleitung
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der StA und die erforderliche gerichtliche Beteiligung sicher-
stellen wird. Ferner wird so die unumgdnglich notwendige

Datentrennung von "repressiven" und "praventiven" Informa-

tionen mdglich sein.

Der dem Landtag vorliegende Regierungsentwurf "Zur Fortent-
wicklung des Datenschutzes" usw. ist von zahlreichen polizei-
rechtsfremden Vorschriften zu befreien. Entfallen missen
alle Bestimmungen iber Strafverfolgungsangelegenheiten.
Entscheidend ist insoweit nicht die Deklaration der Mafinahme
als vorbeugend oder als strafverfolgend, sondern ihr wirklicher
Inhalt; d.h.: Scollen Straftaten wie die Verabredung von
Verbrechen (vgl. § 30 StGB) "vorbeugend bekampft" werden,
handelt es sich in Wirklichkeit bereits um Strafverfolgung.
Soll ein Einbruch durch Warnung der moglichen Opfer vermieden
werden, handelt die Polizei pradventiv. Treffen beide Gesichts-
punkte zusammen, entscheidet nach der verwaltungsgerichtlichen

Rechtsprechung der Schwerpunkt der Materie (Nachweise bei

Schoreit aa® FuBn. 20). Die Verfolgung eines Bankrdubers,
der eine Geisel genommen hat, bleibt Strafverfolgung (wegen
Bankraubs und Geiselnahme), auch wenn bei der Durchfiihrung
der Strafverfolgung der Schutz von Menschenleben selbstver-
stindlich zu beachten ist, was sich aus dem verfassungsrecht-

lich garantierten VerhdltnismdpBigkeitsgrundsatz ergibt.

pie Jjeweils notwendige Zuordnung der im Regierungsentwurf
angenommenen Fidlle "vorbeugender Bekdmpfung von Straftaten"
zum Bereich der Strafverfolgung oder der Vorbeugung ist

im einzelnen zu priifen und wird noch ndaher ausgefiihrt.



In der Grundsatzregelung des § 1 Abs, 1 Satz 2 Regierungs-

entwurf hat die Formulierung "sowie fir die Verfolgung kiinf-

tiger Straftaten vorzusorgen"” zu entfallen, da es sich um

eine bundesrechtliche Norm ilber die Strafverfolgung handeln
wiirde, welche in die StPO gehdrt. Der Klammerzusatz "yor-
beugende Verbrechensbekdmpfung” entfillt damit, abgesehen
davon, daB er ohnehin inhaltlich widersprichlich und daher

ohne Aussagegehalt ist.

Allgemein ist noch darauf hinzuweisen, dafR auch die Daten-
verarbeitung im prédventiven Bereich der Polizei keinesfalls
dazu filihren darf, daB etwa Informationen preisgegeben werden
oder auBer Kontrolle geraten, welche fiir eine Beweisaufnahme
in einem Strafverfahren von Bedeutung sind.

Ferner erscheint es zweifelhaft, daB die Polizei filir alle
in der StPO zu regelnden besonderen Fahndungs- und Ermittlungs-

methoden Paralleleinrichtungen im Polizeirecht bendtigt.

tm einzelnen halte ich folgende weitere Anderung fiir not-

wendig:

Zu § 8 a RegE ist klarzustellen, daB die Vorschriften iber

die Erhebung nur im polizeirechtlichen Bereich Geltung
haben; im strafprozessualen Verfahren kann z.B. dey Vorrang
der Informationsgewinnung beim Betroffenen (sprich Beschul-

digten) nicht gelten.

71 § 9 RegE (Identitdtsfeststellung) .

Die MaRnahme kann der Strafverfolgung dienen (vgl. Abs.,

i1 Nr. 2 a) und ¢), Nr. 3); zwar liegt ein konkreter Verdacht
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wohl noch nicht vor, jedoch ist die tatbestandsmdfige An-
kniipfung an das kriminelle Milieu so stark, daB es sich
im ganzen um MaBnahmen der Strafverfolgung handelt.

vorschlag: Streichung ({d.h.: Beschrankung auf den polizei-

rechtlichen Bereich der Gefahrenabwehr) .

Die in § 9 Abs. 1 Nr. 4 RegE vorgesehene Neuregelung fur

Identititsfeststellungen an polizeilichen Kontrollstellen

legt die Priifung nahe, ob es neben den auf StPO-Grundlage
errichteten Kontrollstellen (§ 111 StPO) tatsdchlich polizei-
rechtiicher Kontrollstellen bedarf. Zwar soll die Vorschrift
nach ihrem Wortlaut dazu dienen, die darin genannten Delikte

zu verhiiten, doch dirfte es vor allem darum gehen, vermittels

der Kontrollstellen Straftdter zu ermitteln, wie die Auslegung
des Regelungsvorschlags ergibt. DaB dadurch eventuell auch
andere mdgliche Tidter abgeschreckt werden, ist ein allgemeiner
Nebeneffekt der Strafverfolgung und rechtfertigt die polizei-
rechtliche Begrlindung flir die Notwendigkeit einer Kontroll-
stelle nicht. Die Kontrollstellenregelung gehdrt vollstandig
in die StPO,

Bei § 9 Abs. 1 Nr. 7 und 8 RegE kann es auch darum gehen,
zukiinftige, noch ungewisse Straftaten zu verhliten. Gegen
polizeirechtliche Identitdtsfeststellungen, die eine Auflen-
wirkung erzeugen, bestehen keine Bedenken. Hier soll die
Identitdtsfeststellung bzw. die Priifung von Berechtigungs-
scheinen indessen der ("vorbeugenden") Bekadmpfung von Straf-
taten dienen; das ist Strafverfolgung. Gefahrenabwehr regelt
§ 9 Abs. 1 Nr. 1. Bei § 9 Abs. 1 Nr. 7 u. 8 RegE handelt



es sich um StPO-Materie ({iber Nr. 1 hinaus).

vorschlag: Streichen.

will man Nr. 1 1lediglich konkretisieren, miBte Jjedenfalls
der irrefilhrende Begriff: "zur vorbeugenden Bekdmpfung wvon
Straftaten"” ersetzt werden durch "zur Verhiitung von Straf-

taten ...

Die in § 9 b Nr. 7 u. 8 RegE vorgesehene Erhébung personen-

bezogener Daten {iber Personen, die kiinftig Straftaten be-
gehen werden und ihre Kontakt- und Begleitpersonen stellt
den Prototyp der Datensammlung zum Zwecke der Vorbereitung

und Ermdglichung =zukinftiger strafverfolgung dar, da sie

sich gegen potentielle Titer und ihre Komplizen richtet.
Die Regelung gehdrt in die StPO (s.o.).
Vorschlag: Hier streichen.

In § 9 c RegE, betreffend Datenerhebung beil Offentlichen

Versammlungen usw., wird entscheidend auf die Annahme, daf

Straftaten begangen werden, abgestellt. Die vorgesehene
Datenerhebung dient damit ausschlieBlich der Strafverfolgung
bzw. deren Vorbereitung. Die Bestimmung gehdrt in die StPO,

nicht in ein Polizeigesetz.

zu § 9 & Abs. 2 Nr. 2 RegE ist zu bemerken, daf Erhebungen
iber Personen, die eine Straftat begehen wollen, sich gegen
Straftiter richten, sofern ein Vverbrechen im Sinne wvon §
30 StGB verabredet worden ist usw. Im iibrigen dient die
Datenerhebung mit besonderen Mitteln gemdl § 9 d RegE alleiln

der Vorbereitung der Strafverfolgung. Vorbeugend kann sie
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schon deshalb nicht sein, weil sie gemdB Abs. 1 Nr. 1 bis
3 heimlich erfolgt. Die Datenerhebung ist mithin eine MaBnahme
der Strafverfolgung, bzw. ihrer Vorbereitung und kann nur

in der StP0O geregelt werden.
Vorschlag: Streichung von § 9 d Abs. 2 Nr. 2 RegE.

Zu § 9 e {(Datenerhebung durch verdeckte Ermittler).

Die Stellungnahme zu § 9 4 Abs. 2 Nr. 2 RegE gilt auch fir
§ 9 e Abs., 2 Nr. 2 ReqgE. Die in § 9 e Abs. 2 Nr. 2 RegE
geregelte Materie ist nicht eine solche des Polizeirechts,
sondern sie gehdrt zum Strafverfahrensrecht. Die Vorschrift

ist zu streichen.

Grundsdtzlich muB die Staatsanwaltschaft {iber den Einsatz
verdeckter Ermittler auch im Veorfeld von Ermittlungen infor-
miert sein und insoweit mitverfiigen koénnen, sollen nicht
unvertretbare Unwadgbarkeiten die Beweisaufnahme in der

spdteren Hauptverhandlung belasten.

Zu § 9 f (Polizeiliche Beobachtung).

Beide Alternativen des BAbs. 1 betreffen die Vorbereitung
der Strafverfolgung. Die ganze Vorschrift ist daher in diesem

Entwurf zu streichen.

Zu § 10 (Erkennungsdienstliche MaBnahmen}.

Die Regelung des § 10 Abs. 1 Nr. 2 ({fir die "vorbeugende
Bekdmpfung von Straftaten") ist {iberfllissig. Die Vorschrift
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diirfte auf dem Irrtum beruhen, daB die "vorbeugende Bekamp-
fung wvon Straftaten" zwischen gtrafverfolgung und Vorbeugung
steht. Einen solchen Bereich gibt es in unserem Rechtssystem
nicht. Der gesamte Bereich der erkennungsdienstlichen MaBnah-
men 1ist nach herrschender Meinung in § 81 b S5tPOC sowohl
fiir prdventive als auch fir repressive zwecke geregelt.
§ 10 Abs. 1 Nr. 2 PolG NW ist aufzuheben. Jedenfalls deckt § 81p

StPO auch die Vorsorge fiir kiinftige Strafverfolung ab.

7u § 11 und 11 a RegE (polizeiliche Datenverarbeitung) .

pie Vorschriften sind zu weit gefaBt, wenn darin auch die
Datenverarbeitung zur ("vorbeugenden") Bekampfung von Straf-
taten geregelt werden soll (§ 11 a Abs. 3 RegE) . Das Poli-
zeigesetz kann nur die Datenverarbeitung 2u ausschlieBlich
polizeirechtlichen Zwecken zulassen. Datenverarbeitung 2zum
zwecke der Strafverfolgung, die hier tatsdchlich angesprochen
wird, kann nur aufgrund von Bestimmungen der StPC und im

Einklang mit der Sachleitung der Staatsanwaltschaft erfolgen.

Informationen, welche noch flir eine Beweisaufnahme in einer
Hauptverhandlung bendtigt werden, diirfen keinesfalls eigen-
michtig in die polizeilichen Datenverarbeitungsanlagen einge-
stellt und in f£fir die Staatsanwaltschaft uniibersichtlicher

Weise weiterverwendet werden.

Die Datentrennung bei der Polizei ist unausweichlich. §

11 und § 11 a RegE diirfen nur fir die Datenverarbeitung
zu praventiven zwecken und fir Informationen, die nicht

in Strafverfahren bendtigt werden, gelten.

zu § 11 b bis 11 e (Dateniibermittlung durch die Polizei).

Die Regelungen lassen auBer Betracht, daf die Polizei Straf-

verfolgungsdaten erlangt, die oft noch in einer Hauptverhand-
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lung bendtigt werden und daher keinesfalls weitergegeben
werden diirfen. Auch zu préventiven Zwecken konnen solche
Daten ausschlieBlich mit Zustimmung der StA oder des Gerichts
{ibermittelt werden. Keinesfalls kann es insoweit einen automa-
tischen Datenabruf geben (vgl. § 11 b Abs. 4, Satz 5 RegE).

Auch ist es jedenfalls bei Strafverfolgungsdaten nicht ver-
tretbar, daB die Sorgfaltspflichten der ibermittelnden Poli-
zeidienststellen bei Ubermittlung "auf Ersuchen" aufgehoben
werden (§ 11 b Abs. 4 Satz 3, 4 RegE).

Zu § 11 h (Rasterfahndung).

Da die polizeirechtlich geregelte Rasterfahndung nicht zu
Zwecken der Strafverfolgung und zu ihrer Vorbereitung erfolgen
darf, sollte erneut kritisch gepriift werden, ob ein Bediirf-

nis flir diese Regelung besteht.

Zu § 19 Abs. 3 (Betreten und Durchsuchung von Wohnungen) .

Da die Anwendung der Vorschrift nach deren Wortlaut auch
zur Aufdeckung von Straftaten filhren kdnnte, ist zu prifen,
ob es sich um eine Materie des Strafverfahrensrechts handelt.
Das ist meines Erachtens zu bejahen. Eine entsprechende
MaBnahme zur Gefahrenabwehr ist bereits nach geltendem Recht
zuldssig.

Vorschlag: § 19 Abs. 3 Nr. 1 streichen.

Gegen Regelungen des Gesetzentwurfs der FDP bestehen gleich-

falls Bedenken der dargestellten Art. Die nachfolgend genann-
ten Vorschriften betreffen StrafverfolgungsmaBnahmen oder
MaBnahmen zur Vorbereitung der Strafverfolgung, mit der
Folge, daB sie allenfalls in die StPO, nicht aber in ein

Polizeigesetz gehoren:
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§ 8 b Abs. 1 Nr. 6 u. 7 FDP-Entwurf (Erhebung personenbezo-
gener Daten),

§ 9 Abs. 1 Nr. 2 a, b, Nr. 5 FDP-Entwurf {Identitatsfeststel=-
lung) ,

§ 9 a Abs. 1 Satz 1 FDP-Entwurf (Datenerhebung usw. beil
O0ffentlichen Veranstaltungen ...), .

§ 9 b Abs. 2 Satz 1, Abs. 3 Nr. 1, 2 FDP-Entwurf (Daten-
erhebung durch Observation und Einsatz technischer Mittel),
§ 9 ¢ Abs. 2 Nr. 1, 2 (teilweise) FDP-Entwurf (polizeiliche
Beobachtung) ,

§ 10 Abs. 2 Nr. 1 (teilweise), Nr. 2 FDP-Entwurf (ED-Mafnahmen)},
§ 10 a Abs. 4, 5 FDP-Entwurf (Datenspeicherung, -verdnderung

und -nutzung) .

Gegen die Ubermittlung "auf Ersuchen" (§ 10 b Abs. 5 Satz
2 FDP-Entwurf) und das automatisierte Abrufverfahren (§ 10 £
FDP-Entwurf) _ bestehen bei Strafverfahrensdaten die oben

dargestellten Bedenken.

Bei der Auskunftserteilung an Betroffene ist den Entwurfs-

verfassern zwar nicht entgangen, daB 1iiber Daten aus einem
anhangigen Strafverfahren nicht von der Polizei allein Aus-
kunft gegeben werden kann (vgl. § 10 K Abs. 6 FDP-Entwurf).

Insoweit entscheidet die StA oder das Gericht (Einvernehmen

der StA ist unzureichend). Verpflichtungen der betroffenen
Staatsanwaltschaft kdnnen in einem Polizeigesetz nicht fest~
gelegt werden. Der Staatsanwalt entscheidet nach seinem

Ermessen.
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