POLITIK UND ACTIVISM

STELLUNGNAHME VON AMNESTY INTERNATIONAL ZU DEN
GEPLANTEN ANDERUNGEN DES POLIZEIAUFGABENGESETZES IN
BAYERN

Berlin, 09.05.2018

A. VORBEMERKUNGEN

Amnesty International nimmt nur zu ausgewahlten Regelungen des Gesetzentwurfs zur Neuordnung des
bayerischen Polizeirechts (PAG-E) Stellung.! Dies bedeutet nicht, dass die Organisation bezlglich aller
anderen Regelungen keine menschenrechtlichen Bedenken hat.

Wir verweisen als Hintergrundinformation ausdriicklich auf den von Amnesty International im Januar
2017 veroéffentlichten Bericht ,,Dangerously Disproportionate*, der Sicherheitsgesetze der letzten Jahre
aus vierzehn EU-Staaten analysiert und menschenrechtlich bewertet.?

B. GRUNDSATZLICHE MENSCHENRECHTLICHE BEDENKEN

RECHTSSICHERHEIT: DEFINITION DER ,,DROHENDEN GEFAHR®
ZU VAGE

Der Begriff der ,,drohenden Gefahr* wurde bereits im Zuge des ,,Gesetzes zur effektiveren Uberwachung
gefahrlicher Personen® vom 24. Juli 2017 in das Bayerische Polizeiaufgabengesetz (PAG) eingefiihrt.
Gemal Art. 11 Abs. 3 S. 1 PAG kann die Polizei

»die notwendigen MaBnahmen treffen, um den Sachverhalt aufzuklaren und die Entstehung
einer Gefahr fiir ein bedeutendes Rechtsgut zu verhindern, wenn im Einzelfall

- das individuelle Verhalten einer Person die konkrete Wahrscheinlichkeit begriindet oder

- Vorbereitungshandlungen fiir sich oder zusammen mit weiteren bestimmten Tatsachen den
Schluss auf ein seiner Art nach konkretisiertes Geschehen zulassen,

wonach in absehbarer Zeit Angriffe von erheblicher Intensitit oder Auswirkung zu erwarten
sind.

Bedeutende Rechtsgiiter in diesem Sinne sind nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 der Bestand oder die
Sicherheit des Bundes oder eines Landes, Leben, Gesundheit und Freiheit, die sexuelle

! Gesetzesentwurf zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts vom 30.01.2018,
https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000013000/0000013038.pdf.
2 Der Amnesty International Bericht , Dangerously Disproportionate” von Januar 2017 ist abrufbar in englischer Sprache unter
https://www.amnesty.org/en/documents/eur01/5342/2017/en/.
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Selbstbestimmung, erhebliche Eigentumspositionen und Sachen, deren Erhalt im besonderen
offentlichen Interesse liegt.

Bis zur Einfihrung der Kategorie der ,drohenden Gefahr® im Juli 2017 erforderte ein Tatigwerden der
bayerischen Polizei das Vorliegen einer ,,konkreten Gefahr*: Darunter wird ein Lebenssachverhalt
verstanden, der bei ungehindertem Verlauf in absehbarer Zeit mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu
einem Schaden an polizeilichen bzw. ordnungsrechtlichen Schutzgitern fihrt.

Weil die aktuell vorgeschlagenen Anderungen des PAG den vagen Begriff der ,drohenden Gefahr als
Eingriffsschwelle fiir eine groBe Bandbreite polizeilicher Befugnisse festlegen, nimmt Amnesty
International den Gesetzentwurf zum Anlass, auf gravierende menschenrechtliche und rechtsstaatliche
Bedenken hinsichtlich dieser Gefahrenkategorie hinzuweisen.

Auch massive Eingriffe wie z.B. die Sicherstellung von Post, der Einsatz verdeckter Ermittler sowie die
Anordnung der Quellen-Telekommunikationsiiberwachung kénnen schon bei Annahme einer
,drohenden Gefahr" ergriffen werden. Die auf diesen Wegen erhobenen personenbezogenen Daten
dirfen dartiber hinaus nicht nur zu Zwecken der Gefahrenabwehr durch die bayerische Polizei
verwendet werden, sondern auch an andere fiir Gefahrenabwehr, Strafverfolgung und
nachrichtendienstliche Aufklarung zustandige inlandische und ausléndische Stellen iibermittelt werden
(Art. 56 - 59 PAG-E).

Durch die Herabsetzung der standardmaBigen polizeilichen Eingriffsschwelle auf die Stufe der
,drohenden Gefahr* werden polizeiliche Befugnisse in einem menschenrechtlich und rechtsstaatlich
unzulassigen Ausmal ausgeweitet.

Das Rechtsstaatsgebot (Art. 6 EMRK, Art. 20 Abs. 3 GG) enthalt unter anderem die Garantie von
Rechtssicherheit und das damit verbundene Gebot der ausreichenden Bestimmtheit von
Rechtsvorschriften. 2 Jeder Mensch muss wissen, durch welches Verhalten er oder sie sich strafbar
macht bzw. polizeiliche MaBnahmen zur Gefahrenabwehr auslésen kann.* Die in Art. 11 Abs. 3S. 1
PAG-E genannte Definition ist aber an mehreren Stellen so ungenau, dass die Vorhersage, was als
,drohende Gefahr* gelten wird, unméglich ist.

Die Kriterien der ,,drohenden Gefahr” wurden zwar — wie auch beim 2017 (berarbeiteten BKA-Gesetz -
aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur alten Fassung des BKA-Gesetzes vom 20. April
2016° abgeleitet. Das Bundesverfassungsgericht hatte dort ausgefiihrt, dass der Gesetzgeber auch
bereits vor dem Eintreten konkreter Gefahren MaBnahmen zur Straftatverhiitung ergreifen kann, ,,indem
er die Anforderungen an die Vorhersehbarkeit des Kausalverlaufs reduziert.”

3 Jarass in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, 14. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 82.

4 ,Der Bestimmtheitsgrundsatz gebietet, dass eine gesetzliche Ermachtigung der Exekutive zur Vornahme von Verwaltungsakten
nach Inhalt, Zweck und AusmaB hinreichend bestimmt und begrenzt ist, so dass das Handeln der Verwaltung messbar und in
gewissem AusmaB flr den Staatsbiirger voraussehbar und berechenbar wird.“; Jarass in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz fir die
Bundesrepublik Deutschland, 14. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 83.

5 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420 1bvr096609.html.

6 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420 1bvr096609.html, Rn. 112.
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Das Bundesverfassungsgericht nennt in seinem Urteil zum BKA-Gesetz von 2016 aber Beispiele fir
Verhaltensweisen, die polizeiliche MaBnahmen bereits vor dem Eintreten einer konkreten Gefahr
rechtfertigen wirden. Damit gibt das Gericht einen MaBstab vor, an dem sich polizeiliche
Gefahrprognosen orientieren sollen. So nennt das Bundesverfassungsgericht als mogliches gefahr-
begriindendes ,individuelles Verhalten einer Person* die Einreise einer Person aus einem Terror-
Ausbildungslager nach Deutschland.” Es wird also deutlich, dass das Gericht ein Verhalten vor Augen
hatte, das eindeutige und gewichtige Anhaltspunkte fir die zukiinftige Begehung von terroristischen
Straftaten liefert.

Das Bayerische PAG sieht in der jetzigen Fassung und im aktuellen Anderungsentwurf gar keine
Kriterien vor, die eine Orientierung oder gar eine Messlatte fiir die Einstufung von Gefahrenzustanden
geben wiirden. Regelbeispiele fehlen in Art. 11 Abs. 3 S. 1 PAG-E génzlich. Sie wéaren aber unbedingt
notwendig, um der Polizei Grenzen zu ziehen, auf welches Verhalten und welche Anhaltspunkte sie sich
berufen kann. Ohne derartige Grenzen oder Richtlinien besteht die Gefahr, dass die Kriterien
willkirlich und uneinheitlich ausgelegt werden. Ein beliebiges, an sich nicht strafbares Verhalten — zum
Beispiel der Besuch einer bestimmten Moschee — kdnnte zur Grundlage fiir schwerwiegende
Grundrechtseingriffe (elektronische FuBfessel, Aufenthaltsverbote, Polizeigewahrsam,
UberwachungsmaBnahmen) werden.

Verscharft wird die fehlende Bestimmtheit der ,, drohenden Gefahr durch die ebenfalls sehr vagen
Ausfiihrungen in Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG dariiber, was ein ,,bedeutendes Rechtsgut" darstelit.
Insbesondere die Bezugnahme auf ,,erhebliche Eigentumspositionen* und ,,Sachen, deren Erhalt im
besonderen &ffentlichen Interesse liegen* ist problematisch: So erinnert das Bundesverfassungsgericht
in seinem Urteil vom April 2016 explizit daran, dass ein allgemeiner ,,Sachwertschutz" als Begriindung
fir empfindliche Grundrechtseingriffe wie UberwachungsmaBnahmen nicht ausreicht.® Was aber als
»erhebliche Eigentumsposition i.S.d. Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG gewertet wird, zu deren Schutz
MaBnahmen gegen eine ,,drohende Gefahr* ergriffen werden kénnen, bleibt vollig unklar.

Die Definition einer ,,drohenden Gefahr” im bayerischen Polizeiaufgabengesetz geniigt daher — auch bei
Bertcksichtigung der Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts — nicht den Anforderungen an die
Rechtssicherheit. Es besteht die akute Gefahr, dass die Polizei aufgrund der fehlenden Einschrankung
und Konkretisierung ihrer Befugnisse durch das ergdnzte PAG eine Art Generalvollmacht erhélt, auf
Verdacht massive Grundrechtseingriffe vorzunehmen.

C. MENSCHENRECHTLICHE BEDENKEN IN BEZUG AUF EINZELNE
MABNAHMEN

7 ebd.
8 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420 1bvr096609.html, Rn. 108.
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|. DATENERHEBUNG DURCH SOGENANNTE ,,SUCHENDE DNA® IN
ART. 32 PAG-E

Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG-E sieht die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir die Erhebung sogenannter
»suchender DNA* unter anderem zur vorbeugenden Bekdmpfung von Straftaten vor. Fortan soll damit
die ,,DNA-Bestimmung von unbekanntem, aufgefundenem Spurenmaterial zur praventiv-polizeilichen
Zwecken* ermoglicht werden.® Mittels molekulargenetischer Untersuchung des aufgefundenen DNA-
Materials sollen von einer noch unbekannten Person Geschlecht, Haarfarbe, Herkunft, Augenfarbe
sowie das biologische Alter des ,, Spurenverursachers® ermittelt werden kdnnen. Mithilfe der auf diesem
Wege gewonnen Informationen sollen kiinftig zum Zwecke der Gefahrenabwehr etwa ,, Osteuropaer*
oder , Afrikaner* zur Fahndung ausgeschrieben werden kénnen.

EINGRIFF IN DAS RECHT AUF INFORMATIONELLE SELBSTBESTIMMUNG
Die molekulargenetische Untersuchung von DNA-Material stellt einen Eingriff in das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung dar.

Das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 GG i. V. m. Art. 1 Abs. 1 GG)
gewabhrleistet nach Rechtsprechung des BVerfG das Recht eines jeden Einzelnen, grundsatzlich selbst
zu entscheiden, wann und innerhalb welcher Grenzen persdnliche Lebenssachverhalte offenbart
werden.1°

VERHALTNISMABIGKEIT

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung darf nur im {iberwiegenden Interesse der
Allgemeinheit und unter Beachtung des Grundsatzes der VerhdltnismaBigkeit eingeschrankt werden:
Entsprechende Einschrankungen miissen zum Schutz 6ffentlicher Interessen unerlasslich sein.!!
Diesen MalBstab hat das BVerfG zur Feststellung von DNA-Identifizierungsmustern bei mutmaBlichen
Sexualstraftatern zum Zweck der Verfolgung méglicher kiinftiger Straftaten noch weiter konkretisiert

(§ 81g Strafprozessordnung): So fordert das BVerfG fiir die Zulassigkeit einer DNA-Analyse nach § 81g
StPO eine vorangegangene Straftat von erheblicher Bedeutung, eine Prognose, dass weitere schwere
Straftaten begangen werden kénnten, sowie eine richterliche Anordnung.!?

Diesen Voraussetzungen geniigt die Rechtsgrundlage zum Einsatz suchender DNA in Art. 32 PAG-E
nicht.

Bereits die Geeignetheit der MaBnahme steht in Frage: Insbesondere bei der Bestimmung der
,biogeographischen Herkunft” einer Person gehen Beflirworter einer derartigen Untersuchungsbefugnis

% Begriindung zur Gesetzesanderung, S. 50,

https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000013000/0000013038.pdf.
10 vgl, BVerfGE 65, 1, 41 f., Rn. 152, 15. Dezember 1983, https://openjur.de/u/268440.html.

1 Siehe BVerfGE 65, 1, 44; 67, 100, 143. https://openjur.de/u/268440.html.

12 BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Zweiten Senats vom 14. Dezember 2000 - 2 BvR 1741/99 - Rn. (48, 53),
http://www.bverfg.de/e/rk20001214 2bvr174199.html.
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von einer Treffsicherheit von bis zu 99,9 Prozent aus.!® Dieser hohe Wert wird jedoch von
Wissenschaftlern angezweifelt. So beruhe das Konzept der ,,biogeographischen Herkunft* auf
theoretischen Annahmen, die nicht der Realitat entsprachen. Nur solche Personen lassen sich zu
99,9 Prozent Sicherheit einer ,,biogeographischen Herkunft“ zuordnen, in deren Familiengeschichte
seit vielen Generationen keine Kinder mit ,,Ortsfremden® gezeugt wurden und die aus einer gut
erfassten Referenzpopulation stammen. Da die Menschheitsgeschichte jedoch von jahrhundertelangen
Migrationsbewegungen, Kolonialisierung und genetischem Austausch gepragt ist, treffen diese
Annahmen nur auf einen kleinen Teil der Bevélkerung zu.'* Bestimmte korperliche Merkmale kénnen
auBerdem jederzeit verandert werden, indem etwa Haare geférbt oder abrasiert werden.

Dartiber hinaus steht der Eingriff in die Rechte der betroffenen Person auBer Verhaltnis zum Nutzen
der MaBnahme:

So ist eine Datenerhebung der DNA nach Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG-E bereits dann zulassig, wenn die
Abwehr der Gefahr auf andere Weise ,,wesentlich erschwert* ware. Diese Schwelle ist hier zu niedrig
angesetzt: Wenn die Méglichkeit besteht, einen potentiellen Verursacher einer Gefahr per DNA-Analyse
naher zu bestimmen, wird die Polizei vermutlich jedes Vorgehen ohne diese DNA-Analyse als
,wesentlich erschwert” einstufen.!®

Weiter fehlen in der Regelung jegliche Vorgaben zur Léschung bzw. zur Speicherungsdauer dieser
sensiblen personenbezogenen Daten.

SchlieBlich ist die Méglichkeit einer DNA-Analyse zur Bestimmung der ,,biogeographischen Herkunft*
auch deshalb unverhédltnismaBig, weil sie diskriminierenden polizeilichen Fahndungsmustern Vorschub
leisten kann:'® Fiir Ermittler werden namlich vor allem solche DNA-Analysen hilfreich sein, die bei
einer unbekannten Taterspur in der deutschen Bevolkerung selten auftretende Merkmale vorhersagen.
Nur solche Ergebnisse — und nicht etwa helles Haar und blaue Augen — wiirden die Gruppe der
potentiellen Gefahrverursacher signifikant eingrenzen. Im Ermittlungsansatz ist dadurch eine
Ungleichbehandlung angelegt, die dem Diskriminierungsverbot widerspricht. Wenn aufgrund dieser
Grundkonstellation immer mehr DNA-Daten von Personen erfasst und gespeichert werden, die nicht zur
Mehrheitsbevolkerung gezahlt werden, kann sich daraus mit der Zeit eine stetig wachsende
Uberreprasentation von Minderheiten in Polizeidatenbanken ergeben.

In diesem Zusammenhang ist der bisher einzige polizeiliche Einsatz erweiterter DNA-Analysemethoden
in Deutschland kritisch zu erwéhnen: Die Polizei schloss im Fall der 2007 in Heilbronn ermordeten

13 Bundeskriminalamt, Genetisches Phantombild, Stand: 12.01.2017, S. 7,
https://www.innenministerkonferenz.de/IMK/DE/termine/to-beschluesse/2017-06-14 12/anlage-zu-top-

27.pdf? __blob=publicationFile&v=2.

14 professorin Veronika Lipphardt, https://causa.tagesspiegel.de/ethik/vom-erbgut-zum-phantombild-ein-noetiger-tabubruch/die-
bestimmung-der-biogeographischen-herkunft-eine-voraussetzungsreiche-methode.html.

15 Dije schweizerische Sektion von Amnesty International hat bereits im April 2013 festgehalten: "DNA-Proben sollten sich auf
Individuen beschranken, die im Rahmen einer strafrechtlichen Untersuchung eines Verbrechens oder Delikts verdachtigt werden",
https://www.amnesty.ch/de/themen/asyl-und-migration/asylpolitik-schweiz/dok/201 3/asylpolitik-vorsorgliche-dna-tests.

18 professorin Anna Lipphardt, https://causa.tagesspiegel.de/ethik/vom-erbgut-zum-phantombild-ein-noetiger-
tabubruch/diskriminierungseffekte-erweiterter-dna-analysen-im-polizeilichen-einsatz.html; Stellungnahme des Bayerischen
Landesbeauftragten fiir Datenschutz Prof. Dr. Thomas Petri zum PAG-Neuordnungsgesetz, S. 23, https://www.datenschutz-
bayern.de/nav/0710.html (Stand: 02.05.2018) .
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Polizistin Michéle Kiesewetter aus dem Spurenmaterial vom Tatort auf die , biogeographische
Herkunft” der vermeintlichen Taterin. Die Ermittlungen richteten sich daraufhin ausschlieBlich gegen
Angehorige der Minderheit der Sinti und Roma.!” Spéter stellte sich heraus, dass der rechtsextreme
Nationalsozialistische Untergrund (NSU) den Mord veriibt hatte. Die Ermittlungsakten belegen einen
aufgrund der DNA-Analyse fehlgeleiteten Fokus der Ermittler.'®

Des Weiteren bedarf es fir die Bestimmung &uBerer Merkmale wie Haarfarbe und biologisches Alter der
betroffenen Person, wie sie in Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG-E ausdriicklich vorgesehen sind, der
Untersuchung sogenannter ,,codierender Bereiche” des Genoms. Das BVerfG hat im Jahre 2000
hinsichtlich der Zulassigkeit von DNA-Analysen Ausfihrungen gemacht, die den nicht-codierenden Teil
der DNA betrafen.!® Mit dem nicht-codierenden Teil der DNA lassen sich sogenannte
Identifizierungsmuster gewinnen, um eine Person zu identifizieren. In diesen Ausfiihrungen machte das
Bundesverfassungsgericht deutlich, dass die Analyse ,,codierender DNA* gegenliber ,,nicht-codierender
DNA" eine ganz andere Dimension von Eingriff in das Personlichkeitsrecht ist. Der absolut geschiitzte
Kernbereich der Personlichkeit, in den auch aufgrund eines Gesetzes nicht eingegriffen werden diirfte,
sei bei ,,nicht-codierender DNA" nicht betroffen.?° Hieraus ergeben sich zumindest erhebliche
grundrechtliche Bedenken des Gerichts gegeniiber der Analyse codierender DNA durch Art. 32 PAG,
die womaoglich in den absolut geschiitzten, nicht angreifbaren Kernbereich der Persdnlichkeit fallt.

I1. EINFUHRUNG EINER BEFUGNIS ZUR POSTSICHERSTELLUNG
IN ART. 35 PAG-E

Nach Art. 35 PAG-E soll es in Zukunft moéglich sein, Postsendungen (d.h. Briefe, Paketsendungen etc.)
ohne Wissen der betroffenen Person sicherzustellen und zu 6ffnen, wenn Empfanger oder Absender
eine Person ist, von der eine ,,drohende Gefahr* ausgeht. Entsprechende MaBnahmen kdnnen auf bis
zu drei Monate befristet und im Anschluss um jeweils drei Monate verlangert werden.

EINGRIFF IN DAS POST- UND BRIEFGEHEIMNIS

Art. 10 Grundgesetz schiitzt das Post-, Brief- und Fernmeldegeheimnis.?! Geschiitzt werden hierdurch
zum einen der ,vor den Augen der Offentlichkeit verborgene Austausch von Nachrichten, Gedanken
und Meinungen“?? sowie der durch einen Postdienstleister vermittelte postalische Verkehr.??
Beschrankungen dirfen nur aufgrund eines Gesetzes erfolgen. Durch die hohe Bedeutung des Post-
und Briefgeheimnisses flr die freie Entfaltung der Persénlichkeit gelten hohe Anforderungen an die

17 Zentralrat der Deutschen Sinti und Roma, http://zentralrat.sintiundroma.de/strafanzeige-gegen-verfasser-der-rassistischen-
aktenvermerke-im-nsu-verfahren-2/; ,Sinti und Roma statt NSU unter Verdacht®, http://www.taz.de/!5094059/.

18 https://netzpolitik.org/2018/bayern-als-vorbild-polizei-soll-bald-nach-genetischer-herkunft-fahnden-duerfen/ (Stand:
30.04.2018).

19 BVerfG, Beschluss der 3. Kammer des Zweiten Senats vom 14. Dezember 2000 - 2 BvR 1741/99 - Rn. (48, 53),
http://www.bverfg.de/e/rk20001214 2bvr174199.html.

20 ebd.

21 Miinch/Kunig, Art. 10 Rn. 4, Grundgesetz-Kommentar, 5. Auflage.

22 BVerfG 67, 157 [1711, 20. Juni 1984, http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv067157.htmI#Rn026.

23 Miinch/Kunig, Art. 10 Rn. 17, Grundgesetz-Kommentar, 5. Auflage.
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Bestimmtheit einer Eingriffsgrundlage in Art. 10 GG und an die VerhaltnisméaBigkeit. So missen
Anlass, Zweck und Grenzen des Eingriffs bereichsspezifisch in der gesetzlichen
Ermachtigungsgrundlage formuliert sein.

VERHALTNISMABIGKEIT

Die VerhaltnismaBigkeit der Postsicherstellung ist schon deswegen nicht gegeben, weil die Befugnis an
den vagen Begriff der ,,drohenden Gefahr” aus Art. 11 Abs. 3 PAG ankniipft. Das bedeutet, dass die
postalische Kommunikation einer Person vom Staat durchleuchtet wird, die noch kein strafbares
Verhalten an den Tag gelegt hat und die auch nicht unmittelbar vor der Begehung einer Straftat steht.
Ausreichend ware beispielsweise die Wahrscheinlichkeit, dass eine Person in absehbarer Zeit eine
Sachbeschadigung an einem Gebaude begeht, dessen Erhalt im &ffentlichen Interesse liegt.

Hier steht die menschenrechtliche Einschrankung (heimlicher Zugriff auf Post) nicht mehr im
Verhaltnis zum Schutzzweck des Eingriffs. Dies gilt umso mehr, als an einer postalischen
Kommunikation immer zwei Personen beteiligt sind: Eine Postsicherstellung nach Art. 35 PAG-E greift
entsprechend auch in das geschiitzte Postgeheimnis einer véllig unbeteiligten Personen ein, von der
noch nicht einmal eine ,,drohende Gefahr” ausgeht.

Die zur Wahrung der VerhaltnismaBigkeit getroffenen Vorkehrungen reichen nicht aus, weil sie entweder
bereits schwach formuliert sind oder sehr niedrigschwellig auBer Kraft gesetzt werden kénnen:

Die MaBnahme der Postsicherstellung ist nach Art. 35 Abs. 1 S. 1 a.E. PAG-E nur zulassig, wenn ,die
Abwehr der Gefahr auf andere Weise aussichtslos oder wesentlich erschwert ware*. Zur Erfillung dieser
Voraussetzung muss die Polizei also nur angeben, dass ein Vorgehen ohne Postsicherstellung
wesentlich schwerer wére als mit dem Einsatz dieser MaBnahme, was jederzeit plausibel klingt.

Dariiber hinaus muss zwar jede Postsicherstellung richterlich angeordnet werden, bei Gefahr im Verzug
kann aber ein leitender Polizeibeamter die Anordnung treffen (Art. 35 Abs. 2, Art. 36 Abs. 4 S. 2 PAG-
E). Auch die tatsachliche Offnung der Sendungen kann das Gericht nach Art. 35 Abs. 4 PAG-E an die
Polizei iibertragen, ,,soweit dies in zeitlicher Hinsicht erforderlich ist.“ Diese vage Formulierung legt
nahe, dass die Polizei nur eine gewisse Dringlichkeit anfiihren muss, um die Offnungsbefugnis durch
das Gericht tbertragen zu bekommen. Es fehlen also — anders als in § 100 Abs. 3 S. 2
Strafprozessordnung — jegliche substantielle Voraussetzungen um zu gewahrleisten, dass die
Postsicherstellung nur in dringend erforderlichen Ausnahmefallen zulassig ist.?*

24 Vgl. auch Stellungnahme von RiLG, Dr. Markus Loffelmann zum Gesetzentwurf der Staatsregierung fiir ein Gesetz zur
Neuordnung des bayerischen Polizeirechts, Miinchen, S. 31.
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|1I. QUELLEN-TELEKOMMUNIKATIONSUBERWACHUNG UND
ONLINE-DURCHSUCHUNG BEI ,,DROHENDER GEFAHR™ NACH
ART. 42 UND ART. 45 PAG-E

Der Gesetzentwurf zur Anderung des Polizeigesetzes sieht in Art. 42 bzw. 45 PAG-E vor, dass die
Polizei eine sogenannte Quellen-Telekommunikationsiiberwachung sowie eine Online-Durchsuchung
nun auch auf der Grundlage einer ,, drohenden Gefahr*“ durchfiihren kann.

QUELLEN-TELEKOMMUNIKATIONSUBERWACHUNG, ART. 42 PAG-E

Art. 42 PAG-E sieht die Méglichkeit vor, bei laufender Telekommunikation ohne Wissen der
Betroffenen verschliisselte Telekommunikationsinhalte zur Abwehr einer ,, drohenden Gefahr* mittels
Eingriff in informationstechnische Systeme (sogenannte Quellen-TKU, Bayern-Staatstrojaner) zu
Uberwachen.

Die Befugnis fiir die praventive Uberwachung der Telekommunikation ist bereits in der jetzigen Fassung
des PAG in Art. 34a geregelt. Danach kann die Polizei derzeit Telekommunikation Gberwachen, um
eine dringende Gefahr fiir den Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder eines Landes oder fiir

Leib, Leben und Freiheit einer Person abzuwehren. Durch die Anknlpfung an die ,, drohende Gefahr*
sieht die geplante Neuregelung in Art. 42 Abs. 1 PAG-E eine erhebliche Herabsetzung der
Eingriffsschwelle und damit eine Erweiterung der polizeilichen Befugnisse vor. Unter Verweis auf die
Ausflihrungen zur ,,drohenden Gefahr* bleibt festzuhalten, dass diese Gefahrenkategorie ob ihrer
Unbestimmtheit kaum eine begrenzende Funktion hat.

Uber die Herabsetzung der Eingriffsschwelle hinaus sieht Art. 42 PAG-E mehrere Verscharfungen der
polizeilichen Befugnisse vor, die menschenrechtlich problematisch sind.

Zunéachst besteht durch die geplante Regelungsstruktur der Art. 42ff. PAG-E Unklarheit, ob das
Berufsgeheimnis und der Kernbereich privater Lebensgestaltung im gleichen Umfang geschiitzt bleiben
wie bisher. Im Zuge der Novellierung wird die Unzulassigkeit polizeilicher Datenerhebung im
»Kernbereich der privaten Lebensgestaltung” und bei Beriihrung des Berufsgeheimnisses i.S.d. §§ 53,
53a Strafprozessordnung fir alle MaBnahmen in einer zentralen Norm (Art. 49 PAG-E) neugeregelt.
Problematisch ist zum einen, dass die Unzulassigkeit der in Art. 49 Abs. 1 aufgezdhlten MaBnahmen
nur gewahrleistet ist, sofern sie sich ,,gegen eine in § 53 Abs. 1 S. 1 Nr. 1, 2, 3 oder 4
Strafprozessordnung genannte Person richten“?%, Bei den weiteren in § 53 StPO genannten
Berufsgeheimnistrager muss erst im Rahmen einer Abwégung der VerhaltnismaBigkeit tber die
Unzulassigkeit einer MaBnahme im Einzelfall entschieden werden. Dabei handelt es sich um Mitglieder
von Schwangerschaftsberatungsstellen, Berater fiir Fragen der Betdubungsmittelabhé&ngigkeit und
Personen, die bei der Vorbereitung, Herstellung oder Verbreitung von Druckwerken,
Rundfunksendungen, Filmberichten oder der Unterrichtung oder Meinungsbildung dienenden

25 Drs. 17/21514, Bayerischer Landtag,
https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000014000/0000014406.pdf.
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Informations- und Kommunikationsdiensten berufsméaBig mitwirken und ihre Hilfspersonen (§ 53a
StPO).

Zum anderen verweist Art. 49 Nr. 4 PAG-E nur auf Art. 42 Abs. 1 PAG-E und damit auf die
»~herkdmmliche” Telekommunikationsiiberwachung. Sieht man in der Regelung zur Quellen-
Telekommunikation nach Art. 42 Abs. 2 PAG-E nicht nur einen Unterfall der Uberwachung nach

Art. 42 Abs. 1 PAG-E, sondern eine eigene Eingriffsgrundlage, so ware bei ihrem Einsatz weder der
Kernbereich privater Lebensgestaltung noch das Berufsgeheimnis geschitzt. Um klarzustellen, dass
auch bei dem Eingriff durch Quellen-TKU der Zugriff auf das Berufsgeheimnis und den Kernbereich
privater Lebensgestaltung unzulassig ist, sollte Art. 49 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 und Abs. 3 S. 1 Nr. 7 PAG-E
um den Verweis auf Art. 42 Abs. 2 PAG-E erganzt werden.

Zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr fiir Leib, Leben oder Freiheit einer Person darf die Polizei nicht
mehr nur Kommunikationsverbindungen unterbrechen und verhindern, sondern zuklnftig nach Art. 42
Abs. 5 S. 3 PAG-E auch den Zugang zu Rundfunk und Fernsehen sowie vergleichbaren Medien
vorriibergehend entziehen, auch wenn Dritte hiervon mitbetroffen werden.

Dariiber hinaus darf die Polizei bei , drohender Gefahr” nach Art. 42 Abs. 1 S. 2 PAG-E kinftig den
Zugriff auf informationstechnische Systeme auch auf Kommunikationssysteme erstrecken, die
wraumlich von den von dem Betroffenen genutzten informationstechnischen Systemen getrennt sind“.
Damit wird beispielsweise der Zugriff auf eine Cloud erméglicht (Art. 42 Abs. 1 S. 2, Art. 22 Abs. 2
S. 1 PAG-E). Selbiges soll gem. Art. 45 Abs. 1 S. 2 PAG-E auch fir die Online-Durchsuchung gelten.
Bei dringender Gefahr ,fiir Leben, Gesundheit und Freiheit der Person“ oder bei Bedrohung oder
Verletzung von Sachen ,deren Erhaltung im 6ffentlichen Interesse geboten erscheint”, kénnen Daten
zudem nicht mehr nur geléscht, sondern auch verandert werden (Art. 45 Abs. 1 S. 6 PAG-E, Art. 34d
PAG a.F.).

ONLINE-DURCHSUCHUNG, ART. 45 PAG-E

Auch die bereits geltende in Art. 34d Polizeiaufgabengesetzes geregelte Befugnis zur Datenerhebung
im Rahmen der Online-Durchsuchung soll kiinftig bereits zur Abwehr von ,,drohenden Gefahren*
zulassig sein. Dies fiihrt zu einer Absenkung sowohl der erforderlichen Gefahrenschwelle als auch der
betroffenen Rechtsgiliter. Die Online-Durchsuchung stellt den schwersten informationstechnischen
Eingriff dar, den das Sicherheitsrecht vorsieht.

EINGRIFF IN DAS RECHT AUF PRIVATSPHARE, DAS FERNMELDEGEHEIMNIS UND DIE GEWAHRLEISTUNG DER VERTRAULICHKEIT
UND INTEGRITAT INFORMATIONSTECHNISCHER SYSTEME

Sowohl die Quellen-Telekommunikationsiiberwachung als auch die Online-Durchsuchung greifen in das
Recht auf Privatsphére und in weitere Grund- und Menschenrechte ein.

Das Recht auf Privatsphére (Art. 8 EMRK, Art. 2 Abs. 1 GG i. V. m. Art. 1 Abs. 1 GG) schitzt jeden
Menschen vor willklrlichen Eingriffen in sein Privat- und Familienleben, seine Wohnung und seine
Korrespondenz. Einschrankungen der Privatsphare sind nur unter sehr engen Voraussetzungen zulassig.
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Die Uberwachung der Telekommunikation ist ebenfalls durch das Recht auf Privatsphére geschiitzt?®
und darf nur unter bestimmten Bedingungen zum Einsatz kommen.

Das Fernmeldegeheimnis, garantiert in Art. 10 GG, dient nicht nur dem Schutz einzelner
Kommunikationswege vor staatlichen Eingriffen, sondern gewéahrleistet auch die freie Entfaltung der
Personlichkeit. Vor diesem Hintergrund fordert das BVerfG in mehreren Entscheidungen zur
Telekommunikationsiiberwachung (TKU) durch die Polizei nach dem AuBenwirtschaftsgesetz (AWG)?’
und dem Niedersachsischen Gesetz tber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung (NdsS0OG),?® dass in
einer entsprechenden Ermachtigungsgrundlage Anlass, Zweck und Grenzen eines praventiven Eingriffs
in Art. 10 GG so prazise festgelegt werden miissen, ,,dass die betroffene Person grundsatzlich erkennen
kann, bei welchen Anladssen und unter welchen Voraussetzungen ein Verhalten mit dem Risiko der
Uberwachung verbunden ist.*2°

Das vom BVerfG entwickelte ungeschriebene Grundrecht auf Gewahrleistung der Vertraulichkeit und
Integritat informationstechnischer Systeme ,bewahrt den persénlichen und privaten Lebensbereich der
Grundrechtstrager vor staatlichem Zugriff im Bereich der Informationstechnik auch insoweit, als auf
das informationstechnische System insgesamt zugegriffen wird und nicht nur auf einzelne
Kommunikationsvorgange oder gespeicherte Daten.“3° Durch das Auslesen von Daten auf privaten
Computern oder Mobilgeraten erfolgt ein ,,Einblick in wesentliche Teile der Lebensgestaltung einer
Person,“3! verbunden mit der Méglichkeit ein aussagekraftiges Bild der Personlichkeit zu erhalten.
Derselbe Standard sollte auch fiir den Zugriff auf réumlich vom Benutzer getrennte Speichermedien
wie die Cloud oder IT-Server gelten, da es keinen Unterschied machen kann, wo die sensiblen Daten
gespeichert sind.

VERHALTNISMABIGKEIT DER QUELLEN-TELEKOMMUNIKATIONS-UBERWACHUNG, ART. 42 PAG-E

Eingriffe in die Privatsphare eines Menschen sind nur zulassig, wenn der Eingriff gesetzlich vorgesehen
und in einer demokratischen Gesellschaft notwendig ist fiir den Schutz signifikanter Giiter des
Allgemeinwohls, wie beispielsweise die nationale oder 6ffentliche Sicherheit oder die Verhiitung von
erheblichen Straftaten. Wie das Bundesverfassungsgericht im Urteil zum BKA Gesetz bestatigte, muss
auBerdem sichergestellt sein, dass die Ausgestaltung von Eingriffen wie der
Telekommunikationsiiberwachung dem VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz gentigt.3?

Positiv ist in diesem Kontext zu bewerten, dass das PAG-E bestimmte Schutzmechanismen zur
Gewahrleistung der VerhaltnismaBigkeit vorsieht. So gilt z.B. ein Richtervorbehalt (Art. 42 Abs. 6 S. 1

26 Vgl. EGMR, Fall Klass and others v. Germany, U v. 06.09.1978, § 37.

27 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 03. Marz 2004 - 1 BvF 3/92 -,
http://www.bverfg.de/e/fs20040303_1bvf000392.html.

28 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Juli 2005 - 1 BvR 668/04 -,
http://www.bverfg.de/e/rs20050727_1bvr066804.html

29 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Juli 2005 - 1 BvR 668/04 - Rn. 116,

http://www.bverfg.de/e/rs20050727 1bvr066804.html; BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 03. Marz 2004 - 1 BvF 3/92 -
Rn. 106, http://www.bverfg.de/e/fs20040303_1bvf000392.html.

30 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Februar 2008, - 1 BvR 370/07 - Rn. 201,

http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html.

31 ehd.

32 BVerfG, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09, 20. April 2016, Rn. 90, http://www.bverfg.de/e/rs20160420 1bvr096609.html.
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PAG-E) und gemanB Art. 42 Abs. 1 S. 2 PAG-E muss technisch sichergestellt werden, dass tatsachlich
nur die laufende Kommunikation abgehért wird. Allerdings darf bei Gefahr im Verzug auch der Leiter
des Landeskriminalamts oder eines Prasidiums der Landespolizei die oben aufgefiihrten Manahmen
anordnen. Darliber hinaus stellt zwar auch die Neufassung des Polizeiaufgabengesetzes klar, dass nur
Eingriffe auf laufende Telekommunikationsvorgdnge moglich sein sollen, doch wird mit der Ausweitung
der Zugriffsmoglichkeiten auf raumlich vom Betroffenen getrennte Speichermedien das Spektrum und
damit die Eingriffsintensitat der TKU merklich ausgeweitet.

Jegliche Uberwachung darf ausschlieBlich auf Basis eines hinreichend individualisierten Verdachts auf
Fehlverhalten erfolgen. Angesichts der Tatsache, dass das Fehlverhalten in Form der Voraussetzungen
fur eine ,,drohende Gefahr” wie oben beschrieben nicht ausreichend konkretisiert ist, ist auch die
Uberwachungsbefugnis in Art. 42 PAG-E nicht verhaltnismaBig und verstdBt damit gegen den Schutz
der Privatsphére sowie die Gewahrleistung der Vertraulichkeit und Integritat informationstechnischer
Systeme. Das Bundesverfassungsgericht hat wiederholt vor dem Risiko gewarnt, dass vage
Voraussetzungen fiir praventive AbhérmaBnahmen eine Uberwachung bewirken kénnen, obwohl sich
das ursachliche Verhalten im Nachhinein als strafrechtlich irrelevant erweist.33

Aus technischer Sicht handelt es sich beim Einsatz des Bayern-Trojaners fiir die Quellen-TKU um eine
Spionagesoftware, die moglichst unbemerkt auf einem IT-System (z.B. Handy) installiert wird und
verdeckte Funktionen ausfiihrt. Da es sich um einen heimlichen digitalen Einbruch in ein IT-System
handelt, ist der Vorgang mit einem ,normalen* Abhéren von Gesprachen nicht vergleichbar. Fir
derartige Eingriffe hat das Bundesverfassungsgericht eigens das Grundrecht auf Gewahrleistung der
Vertraulichkeit und Integritat von IT-Systemen entwickelt.®* Durch die auf dem Handy des Betroffenen
installierte Spahsoftware kann grundsatzlich das gesamte Handy mit allen Daten und damit weite Teile
des Privatlebens der Person erfasst und ausgelesen werden. Durch die Erweiterung des erlaubten
Zugriffs auf raumlich getrennte Speichermedien wie eine Cloud erhéht sich zudem das Risiko, dass
auch Personen betroffen sind, die nicht Anlass der MaBnahme sind: In Clouds befinden sich besonders
oft geteilte Daten und gemeinsam genutzte Ordner.

Tatséchlich erlaubt Art. 42 Abs. 1 S. 2 PAG-E aber nur den Zugriff auf die laufende Kommunikation.
Welche Daten letztendlich ausgeleitet werden — ausschlieBlich laufende Kommunikation oder nicht —,
ist technisch aber nicht unterscheidbar, die Eingrenzung geht also faktisch ins Leere.3%

Risiken ergeben sich beim Einsatz von Spahsoftware auch aus der hierfiir erforderlichen Nutzung von
Sicherheitsliicken wie beispielsweise Zero-Day-Exploits fiir das Aufspielen der Spahsoftware. Wie das
Bundesverfassungsgericht festgestellt hat, , kann dies einen Zielkonflikt zwischen den 6ffentlichen
Interessen an einem erfolgreichen Zugriff und an einer moglichst groBen Sicherheit
informationstechnischer Systeme auslésen. In der Folge besteht die Gefahr, dass die
Ermittlungsbehdrde es etwa unterlasst, gegentiber anderen Stellen MaBnahmen zur SchlieBung solcher
Sicherheitsliicken anzuregen, oder sie sogar aktiv darauf hinwirkt, dass die Liicken unerkannt

33 BVerfG, Urteil vom 27. Juni 2007, http://www.bverfg.de/e/rs20050727_1bvr066804.html.

34 BVerfG, Urt. v. 27. Februar 2008, 1 BvR 370/07, http://www.bverfg.de/e/rs20080227 _1bvr037007.html, Rn. 166ff.

35 Siehe auch Sachverstandigenauskunft der FifF zum Hessen-Trojaner vom 07.02.2008,
https://www.fiff.de/presse/pressemitteilungen/fiff-stellungnahme-zum-trojanereinsatz-durch-den-hessischen-verfassungsschutz-
fiff-lehnt-hessentrojaner-ab/.
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bleiben.“3® Hieraus ergeben sich potentiell gravierende Sicherheitsrisiken fir alle Nutzer des
betroffenen Systems weltweit, eine Personenzahl, die in einzelnen Fallen in die Milliarden gehen kann.
Es bleibt offen, wie das Interesse an einem erfolgreichen Zugriff gegen das potentiell globale
Sicherheitsrisiko abgewogen werden soll. Unter Gesichtspunkten der VerhaltnismaBigkeit ist zudem auf
den schwerwiegenden Eingriff in das grundgesetzlich gesicherte Fernmeldegeheimnis einzugehen. Die
Bestimmung der Voraussetzungen und Beschrankungen dieser Eingriffsbefugnis obliegt letztlich allein
der Polizei, was dem rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot nicht genligen kann. Etwaige
grundrechtssichernde Verfahrensregelungen, die der besonderen Schutzwiirdigkeit des Grundrechts
gerecht werden, sind im gegenwartigen Gesetzesentwurf nicht erkennbar.

VERHALTNISMABIGKEIT DER ONLINE-DURCHSUCHUNG, ART. 45 PAG-E

Nach Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts ist die Online-Durchsuchung nur zulassig, wenn sie dem
Schutz von ,,liberragend wichtigen Rechtsgiitern” dient, zu denen grundsitzlich Leib, Leben und
Freiheit einer Person gehdren3’. Ferner muss es sich allgemein fiir den Einzelnen oder die
Gemeinschaft um eine existenzielle Bedrohungslage handeln.3® Uber diesen Katalog geht Art. 45

Abs. 1 S. 1 Nr. 1 PAG-E insoweit hinaus, dass er auch die Gesundheit der Person und damit — anders
als bei einer Gefahr fir Leib oder Leben — jede auch unerhebliche kérperliche Beeintrachtigung
einbezieht.3° Hinsichtlich der erforderlichen Gefahrenkategorie verlangt das Bundesverfassungsgericht
mindestens das Vorliegen einer konkreten Gefahr, worunter ,,eine Sachlage, bei der im Einzelfall die
hinreichende Wahrscheinlichkeit besteht, dass in absehbarer Zeit ohne Eingreifen des Staates ein
Schaden fiir die Schutzgiter der Norm durch bestimmte Personen verursacht wird“ “° verstanden wird.
Entsprechenden Kriterien geniigt der Art. 45 PAG-E nicht.

Menschenrechtlich bedenklich ist auch die in Art. 45 Abs. 1 S. 6 PAG-E vorgesehene Befugnis zum
Léschen und Verdndern von Daten des infiltrierten Systems bei einer dringenden Gefahr fiir ,,Leben,
Gesundheit und Freiheit der Person* oder bei Bedrohung oder Verletzung von Sachen ,,deren Erhaltung
im offentlichen Interesse geboten erscheint”. Wegen der vorgesehenen Moglichkeit der
Datenvernichtung und -manipulation hat diese Befugnis eine besonders hohe Eingriffsintensitat.
Bereits im geltenden Art. 34d Abs. 1 S. 3 PAG kann die Befugnis zur Léschung von Daten zur Abwehr
von Gefahren fiir Leib und Leben unter dem Gesichtspunkt der Erforderlichkeit hinterfragt werden.
Bedenklich erscheint zudem die Verlangerungsmaoglichkeit der Anordnung von einem Monat (Art. 34d
Abs. 3 S. 8 PAG a.F.) auf drei Monate in Art. 45 Abs. 3 S. 6 PAG-E.

36 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Februar 2008, - 1 BvR 370/07 -,

http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html

37 ebd.

38 ebd.

39 Schoénke/Schroder/Eser, Strafgesetzbuch, Kommentar, § 223 Rn. 5; Tréndle/Fischer, Strafgesetzbuch und Nebengesetze,
Kommentar § 223 Rn. 6.

40 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Februar 2008,- 1 BvR 370/07 -,

http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html.
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Gegenuber der bisherigen Regelung des Art. 34d Abs. 1 S. 3 PAG wurde auch die erforderliche
Gefahrenkategorie von ,gegenwartig*4! auf ,,dringend“42 heruntergesetzt und damit die
Eingriffsschwelle verringert.

Auch bei der Online-Durchsuchung erhéht der erlaubte Zugriff auf raumlich getrennte Speichermedien
wie eine Cloud das Risiko, dass auch die Daten von Personen betroffen sind, die nicht Anlass der
MaBnahme sind.

[V. MELDEANORDNUNG GEM. ART. 16 PAG-E

Mit Art. 16 Abs. 2 S. 2 des Gesetzentwurfs zur Anderung des Polizeiaufgabengesetzes soll es zukiinftig
moglich sein, eine Person bei ,,drohender Gefahr* fiir ein bedeutendes personenbezogenes Rechtsgut
zu ,verpflichten, in bestimmten zeitlichen Abstdnden bei einer Polizeidienststelle personlich zu
erscheinen”.

Die Méglichkeit dieser sog. ,,Meldeanordnung* erganzt das polizeiliche Instrumentarium des Art. 16
PAG, das bereits die Anordnung von Aufenthaltsanordnungen und Kontaktverboten auf der Grundlage
einer ,,drohenden Gefahr* vorsieht. In diesem Zusammenhang fallt negativ ins Gewicht, dass fir diese
MaBnahmen anders als in anderen Bundeslandern (z.B. § 34b Abs. 2 des aktuellen Anderungsentwurfs
zum Polizeigesetz in Nordrhein-Westfalen) kein Richtervorbehalt vorgesehen ist.

Polizeiliche MaBnahmen wie Kontaktsperren und Aufenthaltsverbote nach Art. 16 Abs. 2 PAG bedeuten
fir die betroffenen Personen erhebliche Behinderungen ihrer freien Lebensgestaltung, ohne dass sie
sich bislang in irgendeiner Weise strafrechtlich relevant verhalten haben. Es besteht das Risiko, dass
diese als ,,Gefahrder" eingestuften Personen faktisch bestraft werden, bevor sie sich etwas haben
zuschulden kommen lassen.*® Diese MaBnahmen gefahrden die rechtsstaatlich verankerte
Unschuldsvermutung (Art. 6 EMRK, Art. 20 Abs. 3 GG.)

EINGRIFF IN DIE FORTBEWEGUNGSFREIHEIT

Einschrankungen der Fortbewegungsfreiheit gehdren zu den scharfsten MaBnahmen, die einem
Rechtstaat zum Schutz seiner Biirger zur Verfiigung stehen. Dies kann z.B. ihre Berufsausiibung
einschréanken. Wenn enge Gebotszonen und Meldeanordnungen definiert sind, ist die betroffene Person
stark in ihrer Fortbewegungsfreiheit eingeschrankt. Wenn die als ,,Gefahrder* eingestufte Person durch
ein Aufenthaltsverbot nach Art. 16 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 lit. a) PAG-E sogar auf einen Stadtbezirk
beschrankt ist, kann hierin auch eine freiheitsentziehende MaBnahme und nicht nur eine
Einschrankung der Fortbewegungsfreiheit liegen. Auch bei einer zeitlich dicht gestaffelten
Meldeanordnung kann die betroffene Person den Meldeort faktisch nicht verlassen.

41 Gegenwartig ist eine Gefahr, bei der die Einwirkung des schadigenden Ereignisses bereits begonnen hat oder bei der diese
Einwirkung unmittelbar oder in allernachster Zeit mit einer an Sicherheit grenzenden Wahrscheinlichkeit bevorsteht.

42 Dringend ist eine Gefahr, bei der eine hinreichend hohe Wahrscheinlichkeit eines Schadens fiir ein wichtiges Rechtsgut der
offentlichen Sicherheit besteht.

43 Amnesty International: ,,Dangerously Disproportionate*; Bericht von Januar 2017, S. 47f.; abrufbar unter
https://www.amnesty.org/en/documents/eur01/5342/2017/en/.
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Weil durch die Meldeanordnung auch das Grundrecht der Freiziigigkeit tangiert sein kann, ist ein
Eingriff - sofern deutsche Staatsbiirger betroffen sind (Freiziigigkeit als sog. ,,Deutschengrundrecht”) —
nach dem qualifizierten Schrankenvorbehalt des Art. 11 Abs. 2 Alt. 5 GG nur zur Vorbeugung strafbarer
Handlungen zulassig. Entscheidend fir diesen sog. Kriminalvorbehalt ist, ob die Begehung von
Straftaten mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist.#* Das Bundesverwaltungsgericht
fordert zudem, dass nicht die Gefahr einer jeden Straftat zur Beschrankung der Freizligigkeit fiihren
darf, sondern dass ,,auf das Recht der Gemeinschaft auf Schutz ihrer lebenswichtigen Belange*
abzustellen sei.*®

VERHALTNISMABIGKEIT

Jeder Grundrechtseingriff muss verhaltnismaBig sein: das heilit er muss geeignet sein, das legitime Ziel
zu erreichen, er muss fir die Erreichung des Ziels das mildeste aller verfigbaren Mittel darstellen und
er darf keine unangemessene Belastung fiir den Grundrechtsberechtigten darstellen.

Bei Aufenthaltsgeboten, - verboten sowie Meldeanordnungen handelt es sich um MaBnahmen, die den
Handlungsspielraum und die Freiheiten von Menschen konkret einschranken. Die oben formulierten
Erfordernisse des Grundgesetzes sind mit dem bloBen Verweis auf die Voraussetzungen des Art. 16
Abs. 1 S. 1 Nr. 2 PAG (,,Die Polizei kann zur Abwehr einer drohenden Gefahr fiir ein bedeutsames
Rechtsgut®) nicht erfllt. Auch der pauschale Verweis auf den gesamten Rechtsgiterkatalog des

Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG-E reicht hier nicht aus, weil damit u.a. Eigentumspositionen und Sachen als
bedeutende Rechtsgiiter erfasst werden. Bei einer lediglich ,,drohenden Gefahr* kénnen Straftaten
zudem schon begrifflich nicht mit der geforderten hinreichenden Wahrscheinlichkeit zu erwarten sein.

Vor dem Hintergrund der nétigen VerhaltnismaBigkeit der polizeilichen MaBnahmen ist es mehr als
fragwirdig, ob einzelne Personen aufgrund eines bloBen Gefahren-Verdachts bereits zu
Aufenthaltsbestimmung und Meldeanordnungen verpflichtet werden dirfen, die das berufliche und
private Leben eines Menschen massiv beeintrachtigen kénnen.

V. AUSWEITUNG DER VIDEOUBERWACHUNG, ART. 33 PAG-E

In Art. 33 Abs. 1-5 sieht der Gesetzentwurf zur Anderung des Polizeiaufgabengesetzes erweiterte
Maoglichkeiten fiir die Videoiiberwachung an éffentlichen Platzen sowie die Einfiihrung ,,kérpernah
getragener Aufnahmegerate“, sogenannter ,,Bodycams®, vor. Nach Art. 33 Abs. 4 PAG-E sollen auf
diesem Wege zukiinftig Personen an 6ffentlich zuganglichen Orten und auch in privaten Wohnungen
erfasst werden kénnen.

AUSWEITUNG DER VIDEOUBERWACHUNG AN OFFENTLICHEN PLATZEN:

44 Minch/Kunig, Art. 11, Rn. 27, Grundgesetz-Kommentar, 5. Auflage.
45 BVerwG v. 05.02.1958, 6 173, 176; Rachor in: Lisken/Denniger, Handbuch Polizeirecht, 5. Auflage, 2012, Rn. 459.
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Die Polizei darf nach Art. 33 Abs. 1 PAG-E Bild- und Ubersichtsaufnahmen oder
Ubersichtsaufzeichnungen zur personenbezogenen Datenerhebung anfertigen, wenn dies wegen der
GroBe oder Uniibersichtlichkeit der Ortlichkeit erforderlich ist. Die Tatsache, dass entsprechende
MaBnahmen nicht einmal an die vage Gefahrenkategorie der ,, drohenden Gefahr*, sondern lediglich an
das subjektive Kriterium der Erforderlichkeit gekniipft werden, eréffnet der Polizei praktisch ohne
Voraussetzungen die Befugnis, an &ffentlichen Orten Videoaufnahmen zu machen. Die Vorschrift
erlaubt also die anlasslose Uberwachung von Menschenansammlungen, die nicht unter das
Versammlungsgesetz fallen (etwa Konzertveranstaltungen, Biirgerfeste, Sportveranstaltungen).
Ebenfalls zulassig ist die Uberwachung von Ortlichkeiten (6ffentliche Platze und StraBen,
Einkaufszentren, Bahnhofe, Pausenhofe, Schwimmbéder), die nicht ohne weiteres ohne den Einsatz
von Videotechnik tberblickt werden kénnen.

EINGRIFF IN DIE PRIVATSPHARE UND DIE INFORMATIONELLE SELBSTBESTIMMUNG
Die Videouberwachung eines 6ffentlichen Platzes greift nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts in das allgemeine Persdnlichkeitsrecht der anwesenden Personen ein.*®

VERHALTNISMABIGKEIT
Erforderlich sind daher ausreichende Schutzmechanismen, die die VerhaltnismaBigkeit dieser
Uberwachungsform sicherstellen.

Einerseits miissen die Kriterien dafiir, welcher Bereich einer Videoiiberwachung unterzogen werden
kann, klar eingrenzbar sein. Dies ist bei der weitreichenden neuen Regelung in Art. 33 Abs. 1 PAG-E
nicht gewahrleistet.

Problematisch erscheint insbesondere die Tatsache, dass die intensive polizeiliche Eingriffsbefugnis in
das Recht der informationellen Selbstbestimmung lediglich an das nicht naher spezifizierte Kriterium
der Erforderlichkeit (Art. 33 Abs. 1 Nr. 2 PAG-E) gebunden wird, die der verfassungsrechtlich
verankerten Verpflichtung der begrifflichen Bestimmtheit und Klarheit von Ermachtigungsgrundlagen
zuwider lauft.

Bereits in einer Entscheidung aus dem Jahr 2007 hatte das BVerfG die auf Art. 16 Abs. 1 und 17
Abs. 1 BayDSG gestiitzte Videoiiberwachung eines 6ffentlichen Platzes fiir verfassungswidrig gehalten.
Demnach sei die Videolberwachung ein ,intensiver Eingriff”, der alle beeintrachtige, die den
betroffenen Raum betreten. Das Gewicht dieser MaBnahme werde dadurch erhéht, dass infolge der
Aufzeichnung das gewonnene Bildmaterial in vielfaltiger Weise ausgewertet, bearbeitet und mit
anderen Informationen verknipft werden kann. Die Videolberwachung und die Aufzeichnung des
gewonnenen Bildmaterials erfassen zudem (iberwiegend Personen, die selbst keinen Anlass schaffen,
dessentwegen die Uberwachung vorgenommen wird“.%” Das Bundesverfassungsgericht lehnte das vage

46 BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 23. Februar 2007,- 1 BvR 2368/06 -,
http://www.bverfg.de/e/rk20070223 1bvr236806.html, NVwZ 2007, S. 688f.

47 BVerfG, Beschluss der 1. Kammer des Ersten Senats vom 23. Februar 2007,- 1 BvR 2368/06 -,
http://www.bverfg.de/e/rk20070223 1bvr236806.html, NVvwZ 2007, 688, 691.
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,Gebot der Erforderlichkeit” in der damals angegriffenen Regelung als verfassungswidrig ab, das in
ahnlicher Form heute in Art. 33 Abs. 1 PAG-E normiert ist: ,,Das in Art. 16 Abs. 1 BayDSG enthaltene
Gebot der Erforderlichkeit kann die behérdliche Praxis nicht hinreichend anleiten oder
KontrollmaBstédbe bereitstellen, wenn es nicht auf ein ndher beschriebenes Normziel ausgerichtet wird.
Die Norm bietet daher keine hinreichenden MaBstabe fir die Beurteilung der RechtmaBigkeit einer
Videoliberwachung. Auch kann der Einzelne auf dieser Grundlage nicht vorhersehen, bei welcher
Gelegenheit, zu welchem Zweck und auf welche Weise Informationen ber ihn erhoben werden
dirfen."48

Mangels ausreichend bestimmter und verhaltnismaBiger Eingrenzung der Moglichkeit zur
Videoiliberwachung verletzt die weite Befugnis des Art. 33 Abs. 1 PAG-E das Menschenrecht auf
Privatsphare und informationelle Selbstbestimmung.*®

2. DER EINSATZ VON BODYCAMS

Art. 33 Abs. 4 PAG-E sieht vor, dass die zulassigen Videoaufnahmen kinftig auch durch sogenannte
,Bodycams* gemacht werden kénnen, die von den Polizisten am Koérper getragen werden, sofern dies
zum Schutz von Polizisten oder Dritten notwendig ist.

Die Bodycams sollen grundsatzlich ununterbrochen im Rahmen einer sogenannten Pre-Recording
Funktion filmen diirfen. Hierbei handelt es sich um kurzfristige audiovisuelle Aufzeichnung von
Situationen, ohne dass dauerhafte Aufnahmen geschaffen werden. Die auf dem Markt befindlichen
technischen Systeme sehen derzeit eine Aufzeichnungsdauer von maximal drei Minuten vor; die
gespeicherten Informationen werden nach 30 Sekunden systemseitig (iberschrieben und sind
anschlieBend nicht wiederherstellbar.5° Zwar werden diese Aufnahmen laufend auch wieder gel6scht,
doch sollen die Polizeibeamten gem. Art. 33 Abs. 4 S. 2 PAG-E in einer Gefahrenlage auf Knopfdruck
eine Speicherung (,,verarbeitungsfahige Aufzeichnungen*) veranlassen kdnnen.

Sowohl im inzwischen mehrfach tberarbeiteten Erstentwurf (Art. 33 Abs. 4 S. 2 PAG-E) als auch in
den geanderten Fassungen des federfiihrenden Innenausschusses und des Rechtsausschusses ist der
Einsatz von Bodycams auch fiir den Zeitraum des dienstlichen Aufenthalts von Polizisten in privaten
Wohnungen vorgesehen. Zwar folgt aus dem Anderungsantrag der CSU-Fraktion vom 25.04.2018,5!
dass die umstrittene automatisierte Funktion des Pre-Recordings bei Wohnungseinsatzen nicht zur
Verfligung stehen soll. Der generelle Einsatz von Bodycams in Wohnungen bleibt aber zur Abwehr einer
dringenden Gefahr flr Leben, Gesundheit und Freiheit weiterhin moglich.

48 ebd.

49 Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Staatsregierung fiir ein Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts, RiLG, Dr.
Markus Loéffelmann, Minchen, S. 26.

50 Begriindung zum Anderungsantrag, Drs. 17/21886,

https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000014500/0000014602.pdf.

51 Drs. 17/21886 des Bayerischen Landtags,

https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000014500/0000014602.pdf.
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Grundsatzlich gelten alle menschenrechtlichen Bedenken in Bezug auf die Videoliberwachung
gleichermalBen auch fiir den Einsatz von Bodycams.

Zusatzlich missen hier aber noch weitere Uberlegungen angestellt werden:

Wahrend das Regelungsziel Polizist_innen im Einsatz vor Gewalt zu schiitzen, legitim und
nachvollziehbar ist, stehen eindeutige Erkenntnisse zur Geeignetheit von Bodycams zu diesem Zweck
noch aus. Sicher haben Kameras einen gewissen abschreckenden Effekt, allerdings nicht unbedingt auf
alkoholisierte oder sehr aggressive Personen, von denen erwiesenermafBen die meisten Angriffe auf die
Polizei ausgehen.5?

Dariiber hinaus muss auch das staatliche Handeln durch die Polizei nachvollziehbar und transparent
sein. Kann der jeweilige Polizist einseitig (iber Aufnahme und Léschung von Videomaterial im Einsatz
bestimmen, sind die betroffenen Personen weitreichenden Eingriffen in die Privatsphdre ausgesetzt
ohne von den angefertigten Aufnahmen selbst profitieren zu knnen. Art. 33 PAG-E berlicksichtigt
nicht, inwiefern das mit einer Bodycam aufgenommene Bildmaterial bei Bedarf auch den gefilmten
Personen zur Verfligung gestellt werden kdnnte, die sich z.B. gegen rechtswidriges Polizeiverhalten
wehren wollen.33

SchlieBlich fehlt es der Regelung zum Einsatz von Bodycams auch in Wohnungen an einem
Richtervorbehalt. Ein solcher ist grundgesetzlich geboten, weil der Einsatz von Bodycams in
Wohnungen gem. Art. 33 Abs. 4 S. 3 PAG-E n.F. dem Schutz von Polizeibeamten und Dritten dient
und somit dem MaBstab des Art. 13 Abs. 4 GG unterfallt.

Auch wenn Bodycams offen getragen werden, zahlen sie als Videokamera zu den technischen
Uberwachungsmitteln im Sinne von Art. 13 Abs. 4 GG.>* Ordnet man die Bodycam - wie in der
Gesetzesbegriindung® und Art. 33 Abs. 4 S. 1 PAG-E n.F. ausgefiihrt - als Schutzinstrument der
Polizeibeamten vor etwaigen Gefahren ein, so richtet sich die grundgesetzliche Uberpriifung zwar nach
Art. 13 Abs. 5 GG, doch ist zu bedenken, dass es in Art. 13 Abs. 5 GG heiBt, dass das technische
Mittel ausschlieBlich dem Schutze der bei einem Einsatz in Wohnungen tétigen Personen dienen darf.
Da im Neuordnungsgesetz und der Gesetzesbegriindung aber ausdriicklich der Schutz von
Polizeibeamten und Dritten vor Gefahren angefiihrt wird, kann der Einsatz von Bodycams nicht auf
diese Norm gestltzt werden.5®

52 Amnesty International, Stellungnahme zum ,, Entwurf eines sechsten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber die Offentliche
Sicherheit und Ordnung des Landes Sachen-Anhalt”, 15. Februar 2017, S. 3, http://amnesty-polizei.de/wp-
content/uploads/2017/02/Amnestylnternational Stellungnahme BodyCamsKennzeichnung.pdf

53 Amnesty International, Stellungnahme zum ,, Entwurf eines sechsten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes tber die Offentliche
Sicherheit und Ordnung des Landes Sachen-Anhalt", 15. Februar 2017, S. 3, http://amnesty-polizei.de/wp-
content/uploads/2017/02/Amnestylnternational Stellungnahme BodyCamsKennzeichnung.pdf

54 siehe Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 14. Aufl., 2016, Art. 12 Rn. 21.

55 Drs. 17/20425 des Bayerischen Landtags, S. 51,

https://www.bayern.landtag.de/www/ElanTextAblage WP17/Drucksachen/Basisdrucksachen/0000013000/0000013038.pdf.

56 Vgl. auch die Stellungnahme des Bayerischen Landesbeauftragten fiir Datenschutz zum PAG-Neuordnungsgesetz, Prof. Dr.
Thomas Petri, S. 26, 27, https://www.datenschutz-bayern.de/nav/0710.html (Stand: 02.05.2018) .
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VI. EINSATZ VON LUFTFAHRTSYSTEMEN (DROHNEN) ZUR
UBERWACHUNG VON PERSONEN, ART. 47PAG-E

Mit Art. 47 PAG-E wird eine neue Rechtsgrundlage fiir den Einsatz unbewaffneter Drohnen geschaffen,
die unter anderem flr verschiedene MaBnahmen der Datenerhebung (Videoaufnahmen,
Telekommunikationsiiberwachung, etc.) verwendet werden dirfen.

Da der Einsatz von Drohnen zur Videoliberwachung unter denselben Voraussetzungen erméglicht
werden soll wie der einer herkdmmlichen Videoliberwachung, ist auch hier die Méglichkeit des
Einsatzes durch das subjektive Kriterium der Erfordernis nicht ausreichend bestimmt und
verhaltnismaBig eingegrenzt.

Wie bei herkbmmlicher Videotechnik soll der Einsatz von Drohnen erlaubt sein, ,wenn dies wegen der
GroéBe oder Uniibersichtlichkeit der Ortlichkeit erforderlich ist.“ Da Drohnen eine Vogelperspektive
ermdglichen, die durch herkdémmliche Videotechnik oder Personen grundsétzlich nicht erreichbar ist,
erhoht ihr Einsatz allerdings fast immer die abdeckbare GréBe ebenso wie die Ubersichtlichkeit einer
Ortlichkeit. Es besteht daher die Gefahr, dass der Einsatz von Drohnen fast immer als subjektiv
erforderlich eingeschatzt werden kann und faktisch kaum noch eingegrenzt ist.

Wiederholt ist in der Rechtsprechung auf die Einschlchterungswirkung von Videolberwachung
hingewiesen worden. So besteht laut Berliner Verfassungsgerichtshof das Risiko, dass ,,eine
Videobeobachtung (...) einschiichternde Wirkung auf Versammlungsteilnehmer entfalten und diese in
ihrer Grundrechtsaustibung beeinflussen oder sogar von ihr abhalten kann.“®’ Es ist anzunehmen, dass
der Einschiichterungseffekt einer Uberwachung durch Drohnen den einer statischen Videoiiberwachung
ibersteigt, da Drohnen einer Person oder Gruppe jederzeit spontan folgen und dabei auch
Sichtschranken lberfliegen kénnen. Zudem ist aus der Bodenperspektive kaum einzuschatzen, wer sich
im Erfassungsbereich der Aufnahmen befindet. Ein Bericht der EU-Kommission kommt aus diesen und
weiteren Griinden zu dem Ergebnis, dass sich Videolberwachung durch Drohnen von herkémmlicher
Uberwachungstechnik substantiell unterscheide und die Natur der Uberwachung veréndere.%®

Nicht zuletzt erfassen Drohnen durch den vergroBerten Erfassungsbereich potentiell deutlich mehr
Personen, die nicht selbst Anlass der UberwachungsmaBnahme sind.

Vil. ERLEICHTERUNG DES ADMINISTRATIV-GEWAHRSAMS ART 18
PAG-E

In Art. 18 Abs. 1 S. 2 des Gesetzesentwurfs wird die bereits im Juli 2017 durch das ,,Gesetz zur
effektiveren Uberwachung geféhrlicher Personen* eingefiihrte Befugnis der polizeilichen

57 BerlVerfGH v. 11.4.2014, Az. 129/13; Rn. 49, http://www.gerichtsentscheidungen.berlin-
brandenburg.de/jportal/portal/t/279b/bs/10/page/sammlung.psmli?pid=Dokumentanzeige&showdoccase=1&js_peid=Trefferliste&d
ocumentnumber=1&numberofresults=1&fromdoctodoc=yes&doc.id=KVRE003321415&doc.part=L&doc.price=0.0#focuspoint .
58 European Commission, “Privacy, data protection and ethnical risks in civil RPAS operations — Final Report”,
http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/8550 S. 27 ff.
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Ingewahrsamnahme zur Gefahrenabwehr erleichtert und vor allem auf die Dauer von drei Monaten
verlangert. Durch die jetzt vorgesehene Erganzung kann kiinftig die grundsatzlich erforderliche
richterliche Entscheidung Uber die Ingewahrsamnahme auch ohne persdnliche Anhérung der
betroffenen Person erfolgen, sollte diese ,,rauschbedingt nicht in der Lage sein, den Gegenstand der
persdnlichen Anhoérung durch das Gericht ausreichend zu erfassen®. Diese MaBnahme ,,zur Entlastung
der Gerichte" (Gesetzesbegriindung zu Art. 18 PAG-E) 1auft dem grundgesetzlich garantierten Anspruch
auf rechtliches Gehdr zuwider.

Die Verscharfung dieser Befugnis nimmt Amnesty International zum Anlass, grundséatzlich zum
Polizeigewahrsam nach Art. 17 PAG-E Stellung zu nehmen.

Polizeilicher Praventivgewahrsam stellt einen freiheitsentziehenden Eingriff in die Freiheit der Person
nach Art. 2 Abs. 2 GG i. V. m. Art. 104 GG dar, eine der scharfsten denkbaren MaBnahmen eines
Rechtsstaates. Ein Eingriff dieses AusmaBes muss in besonderer Weise dem
VerhédltnismaBigkeitsgrundsatz genligen. Eine hinreichend bestimmte gesetzliche Grundlage ist fiir eine
Freiheitsentziehung durch die Polizei unabdingbar.5°

Hier bestehen bereits ernste Zweifel daran, dass die in Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG genannten
Voraussetzungen den Anforderungen fiir einen Freiheitsentzug genligen. Wahrend deutsche Gerichte
grundsatzlich eine unmittelbar bevorstehende Straftat fordern, setzt Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG nur eine
»Gefahr fiir ein bedeutendes Rechtsgut” voraus, die nicht naher beschrieben wird. Die drohende
Rechtsgutverletzung muss also noch keineswegs die Schwelle der Strafbarkeit erreicht haben, was ein
sehr frithzeitiges Einschreiten der Polizei ermdglicht.

Die mogliche Dauer von drei Monaten macht die ohnehin schon grundrechtlich unzuldssige Méglichkeit
zur Ingewahrsamnahme zudem unverhaltnismaBig.

Hierbei muss auch berlicksichtigt werden, dass Personen im Polizeigewahrsam, gegen die keine
strafrechtlichen Ermittlungen laufen, unzureichend geschiitzt sind. Anders als im Strafverfahren haben
sie keinen Pflichtverteidiger. Weitere Grundséatze des Strafverfahrens, wie die Unschuldsvermutung
gelten nicht. Damit besteht das groBe Risiko, dass die Polizei durch die Méglichkeit der
Ingewahrsamnahme dieser Art das fir sie ,aufwandigere” Strafverfahren umgeht. Amnesty
International lehnt aus diesen Griinden die Moglichkeit der administrativen Inhaftierung grundsatzlich
ab. Zu groB ist die Gefahr, dass die Garantien des Strafverfahrens umgangen werden (sollen).

SchlieBlich stellt sich die Frage, ob und wie ein inhaftierter ,,Gefahrder” aus dem Geféngnis heraus
seine fehlende Gefahrlichkeit wird beweisen kdnnen.

Auch die Anforderungen der Europdischen Menschenrechtskonvention werden durch eine derartige
Regelung der Ingewahrsamnahme verletzt: Art. 5 EMRK sieht eine praventiv-polizeiliche
Ingewahrsamnahme als absolute Ausnahme an und macht sie von strengen Voraussetzungen abhéangig.
So ist ein Freiheitsentzug zur Verhinderung einer Straftat nach Art. 5 Abs. 1 lit. ¢ EMRK nach der
standigen Rechtsprechung des EGMR nur im Rahmen eines Strafverfahrens zulassig. Jegliches
polizeiliches Handeln im Vorfeld von Straftaten soll nach Ansicht des Gerichtshofs in einem

59 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, Art. 104, Rn. 23.

AMNESTY

INTERNATIONAL



POLITIK UND ACTIVISM SEITE 20/21

Strafverfahren miinden. Im Urteil ,,Ostendorf gegen Deutschland® befand der EGMR 2013 einen
voriibergehenden Unterbindungsgewahrsam nach Art. 5 Abs. 1 lit. b EMRK auch auBerhalb eines
Strafverfahrens fiir zuldssig, wenn die Polizei die bevorstehende Straftat (inklusive Zeit und Ort der
Begehung) sehr konkret benennen kann. Dies wurde im Fall ,,Ostendorf“ angenommen, als
Sicherheitskréafte einen polizeibekannten FuBballhooligan wahrend der Dauer eines konkreten
FuBballspiels und der Stunden danach in Gewahrsam nahmen, um Gewalttaten durch ihn zu
verhindern.®° Dieser Fall ist kaum zu vergleichen mit der Ingewahrsamnahme einer Person, die
womoglich eine Gefahr fir ein bedeutendes Rechtsgut darstellt.

VIII. EINSATZ VON HANDGRANATEN ALS HILFSMITTEL ZUR
DURCHSETZUNG DES UNMITTELBAREN ZWANGS, ART. 78 PAG-E

Die Neuformulierung des Art. 61 PAG durch Art. 78 PAG-E senkt die Anforderungen flr einen Einsatz
von Maschinengewehren und Handgranaten durch die Polizei ab. |hr Einsatz war bereits vorher
gestattet, jedoch unter strengeren Voraussetzungen (Art. 61 Abs. 3, 4 S. 1 PAG). Durch den in der
Gesetzesnovelle vorgesehenen Art. 78 Abs. 5 PAG-E wird der neue Begriff des Explosivmittels
eingefiihrt, zu dem nun auch Handgranaten gehéren. Vormals (Art. 61 Abs. 4 S. 1 PAG a.F.) wurden
Handgranaten noch zu ,Waffen* gezahlt, die nur unter den engen Voraussetzungen des Art. 69 Abs. 1
PAG gegen Personen eingesetzt werden durften, v.a. gegen eine Person, die bereits selbst
Explosivmittel eingesetzt hatte.

Der Verwendung von Explosivmitteln, d.h. auch der Handgranate, ist fortan in Art. 86 Abs. 1 S. 2 PAG-
E geregelt. Der Einsatz von Explosivmitteln gegen Personen soll bereits dann zulassig sein, ,wenn diese
selbst erkennbar den unmittelbaren Gebrauch von Schusswaffen, Sprengmitteln oder anderer, im
Einzelfall vergleichbar gefahrlicher Mittel beabsichtigen und der vorherige Gebrauch anderer Waffen
durch die Polizei ersichtlich aussichtlos oder unzureichend ist”. Entsprechende Einsatze bediirfen
dariiber hinaus nur noch der Zustimmung des Landespolizeiprasidenten. Bei Gefahr im Verzug ist diese
vorhergehende Zustimmung nicht erforderlich.

Insgesamt ist mit der Neukategorisierung der Handgranate als Explosivmittel die Einsatzschwelle
erheblich abgesenkt worden. Die Bayerische Gewerkschaft der Polizei (GdP) mutmaBt, dass mit der
Novellierung dieser Regelungen vorsorglich die Rechtsgrundlage fiir den Einsatz der Bundeswehr im
Innern mit schweren Waffen geschaffen solle, da die Polizei aktuell keine Waffen mit
Sprenggeschossen im Streifendienst nutze.®! Grundsatzlich ist der Einsatz explosiver Stoffe
menschenrechtlich bedenklich, weil damit stets die massive Gefdhrdung einer Vielzahl von Menschen

60 EGMR, Ostendorf gegen Deutschland, 07.03.2013, https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-116954%221},
Rn. 70, (zuletzt abgerufen am 02.02.2018).

61 https://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2018-03/polizeigesetz-bayern-csu-sicherheit-ueberwachung-gewaltenteilung
(Stand: 02.05.2018).

AMNESTY

INTERNATIONAL


https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-116954%22]}
https://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2018-03/polizeigesetz-bayern-csu-sicherheit-ueberwachung-gewaltenteilung

POLITIK UND ACTIVISM SEITE 21/21

einhergeht. Der Einsatz derartiger Waffen durch Polizeibeamte im 6ffentlichen Raum birgt stets eine
abstrakte Gefahr fur hochrangige Rechtsglter wie Leib und Leben.5?

62 Vgl. auch Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Staatsregierung fiir ein Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts,
RiLG, Dr. Markus Loéffelmann, Minchen, S. 69.
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