Thomas Feltes

Verdachtslose Rasterfahndung und verdachtslose polizeiliche

Ermittlungsmal3nahmen - wirksame SondermalRnahmen gegen internationale

Kriminalitat?

(Das Manuskript lag einer Anhdrung vor dem Dt. Bundestag zugrunde)

1. Begriffsdefinitionen

1.1 Verdachtslose Kontrollen

C

Ohne irgendeine Form von Verdacht wird kein Polizeibeamter tatig werden; dies
gebietet schon das Prinzip der Effizienz und Effektivitat. Auch aus einem
anderen Grund kann es aber keine "verdachtslosen Kontrollen" geben: Der
Grundsatz der Verhaltnismafigkeit besagt, dal3 der angestrebte Erfolg nicht in
einem Mil3verhaltnis zu den beeintrachtigten Rechtsgutern stehen darf. Wenn
aber die Wahrscheinlichkeit des Eintritts des angestrebten Erfolges (hier:
Dingfestmachung potentieller oder tatsachlicher Straftater) sehr gering und die
Belastung der von den polizeilichen MaRnahmenBetroffenen nicht unerheblich
ist, dann wird der Grundsatz der Verhaltnismafiigkeit ebenfalls nicht gewahrt
sein.

Deutlich wird dies am Beispiel der sog. "anlal3- und ereignisunabhéngigen
Kontrollen, auf die noch einzugehen sein wird. Auch hier hat der allgemeine
Verhaltnismaligkeitsgrundsatz zu gelten, was in der baden-wurttembergischen
Verwaltungsvorschrift zu diesen Kontrollen (dort ' 26 Abs.1 Nr.6 PolG) auch
ausdriicklich betont wird*.

Das Problem besteht weniger darin, dal’ tatséachlich verdachtslos kontrolliert oder
Uberpraft wird; das Problem besteht in der Differenzierung zwischen formellem
und informellem Verdacht, zwischen Tatsache und Gefiihl, zwischen "Kopf und
Bauch".

Die gerade angesprochenen sog. "anlaf3- und ereignisunabhangige Kontrollen"
sind erstmals zum Jahresbeginn 1995 in Bayern eingefuihrt worden, danach zum
1.9.1996 in Baden-Wiurttemberg, (' 26 Abs.1 Nr. 6 PolG BW und VV dazu in
Kopie) und sollen 1997 auch in Mecklenburg-Vorpommern und wohl auch
Sachsen eingefiihrt werden?.

Solche verdachts- und ereignisunabhangigen Kontrollen sind im Prinzip nichts
Neues: ' 36 Abs.5 StVO sieht verdachts- und ereignisunabhangige Kontrollen
der Verkehrsteilnehmer zur Bekampfung der Gefahren des Stral3enverkehrs
vor. Die meisten Polizeigesetze geben der Polizei zudem die Mdglichkeit, im
Umfeld bestimmter (gefahrentrachtiger) Ortlichkeiten (z.B. Rotlichtbezirke)
solche Kontrollen durchzufiihren (vgl. 26 Abs.1 Nr. 2 PolG BW).

1.2 Rasterfahndung

C

Gem. ' 40 PolG BW handelt es sich hier um die Suche durch Datenabgleich nach
Personen, auf die bestimmte - vorweg unter kriminalistischen Aspekten
zusammengestellte - Merkmale zutreffen. Hier gelten (im Gegensatz zu den
0.gen. anlaunabhangigen Kontrollen!) im tibrigen besondere Einschrankungen;
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vgl."4011und 2; 11 1113111 1und 2, IV PolG; d.h. der Gesetzgeber hat hier den
Konflikt zwischen Vorteilen der technischen Arbeitserleichterung und dem
Personlichkeitsschutz der betroffenen Birger gesehen und (hier!) enge Grenzen
gesetzt. Im folgenden soll der Schwerpunkt der Ausfihrungen auf den sog.
"anlal3- und ereignisunabhangigen Kontrollen" liegen, weil diese (anderes als die
Rasterfahndung, bei der zumindest bestimmte Tatermerkmale vorliegen missen
sowie Daten, die abgeglichen werden kénnen®) unmittelbar und direkt den
Burger betreffen und auch ausdricklich zur Bek&mpfung der
grenziuberschreitenden Kriminalitéat eingefuhrt wurden.

Eine weitere Abgrenzung des Themas kann insofern erfolgen, daf? ich mich im
folgenden ausschlie3lich mit polizeilichen MaRnahmen im Sinne z.B. von ' 3
PolG BW beschaftigen werde. Streifenfahrten oder Kontrollgange sind als
Realakte ohne Rechtseingriff immer unproblematisch. Hier genligt die allgemeine
Aufgabenzuweisung z.B. aus ' 1 PolG BW.

Bis jetzt setzten alle Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetze prinzipiell fur ein
polizeiliches Tatigwerden eine wie auch immer geartete Gefahrenlage voraus.
Damit wurden (nach der h.M.*) der Polizei eindeutige Grenzen auch fiir Kontroll-
und Uberpriifungsmalnahmen gesetzt. Im Einzelnen spielt dabei dann die
Abgrenzung zwischen konkreter und abstrakter Gefahr sowie allgemeiner
Gefahrenvorsorge eine wichtige Rolle.

1.3 Polizeiliche Ermittlungsmaflnahmen

C

Voraussetzung fur eine polizeiliche Ermittlungsmal3nahme i.e.S. fiur ist ein
konkreter Tatverdacht gegen eine bestimmte Person (Beschuldigter), die als
wahrscheinlicher Tater anzusehen ist°.

1.4 Allgemeine Probleme bei sog. "Vorfeldaktivitaten"

C

Die dogmatisch geforderte Trennung von Gefahren abwehrenden und
strafverfolgenden Mal3nahmen der Polizei bereitet z.B. Schwierigkeiten, wenn
die Polizei zur Bekampfung der organisierten Kriminalitat (oder, wie hier, der
"grenziiberschreitenden Kriminalitét") observiert und Daten erhebt. Hier stellt sich
die Frage der einschlagigen Rechtsgrundlage: Wahrend nach der StPO ('163)
ein entsprechender Anfangsverdacht erforderlich ist, kann eine vorbeugende, der
Gefahrenabwehr zuzuordnende Erkenntnisgewinnung auf der Grundlage des
Polizeirechts erfolgen (und zeitlich dem Tatigwerden nach der StPO
vorausgehen) - was aber nicht unumstritten ist®. Liegt ein Anfangsverdacht vor,
dirfen dann Ermittlungsmal3nahmen nur noch auf die StPO gestiitzt werden und
die Staatsanwaltschaft besitzt die Weisungsbefugnis. Auch dies kann bei den
sog. "anlal3- und ereignisunabhéngigen Kontrollen”, die im Polizeigesetzt
geregelt sind, sich als Problem erweisen: Sind die Kontrolimoglichkeiten hiernach
weiterreichend als nach der StPO (und dies ist de facto der Fall), dann steht sich
die Polizei (rechtlich betrachtet) "schlechter”, wenn sie einen konkreten Verdacht
hat (und nach der StPO vorgehen mul3), als wenn sie keinen (zumindest keinen
strafprozessual relevanten!) Verdacht hat und nach der Vorschrift der
Polizeigesetzes vorgehen kann.



1.4 Internationale Kriminalitat

C

Internationale = grenziiberschreitende Kriminalitat?

Ist es internationale Kriminalitéat, wenn ein Franzose zur Deliktsbegehung nach
Freiburg fahrt? Was ist (vor dem Hintergrund der europaischen Vereinigung) mit
dem Norddeutschen, der nach Miunchen fahrt? Wo liegt der (rechtlich und
kriminalistisch bedeutsame!) Unterschied?

Der Kolner Polizeiprasident Rothers hat auf ein anderes Problem in diesem
Zusammenhang hingewiesen: "Obwohl Untersuchungen keinen Anlal3 dazu
geben, neigen wir nur zu leicht dazu, die Probleme der Einbruchs-, Vermégens-
und Diebstahlskriminalitat schnell reisenden Téatern oder Tatergruppierungen (z.
B. rumanischen Banden) zuzuweisen, um uns die Auseinandersetzung mit
unseren sozialen und gesellschaftlichen Defiziten bei der Integration von
Auslandern, vor allem jungen Auslandern, mit Fehlentwicklungen im Erziehungs-

und Schulsystem sowie bei den ungelésten sozialen Fragen zu ersparen”’.

Organisierte Kriminalitat?

Was ist organisiert und was "organisierte Kriminalitat"? Praktisch jede Straftat ist
(in welcher Form auch immer) "organisiert”. Ist mit OK gemeint: Mafitse
Strukturen? Oder bandenméalRige Begehung (das kann auch der bandesmaRige
Ladendiebstahl sein)? Richtig wohl die Abstellung auf verdeckte Tatigkeit,
Vermengung zwischen legalen und illegalen Tatigkeiten, Ausnutzung des
bestehenden Systems und politischer Kontakte, politische Einflulinahme etc.

"Fur eine Polizeibehdrde wie Kdln liegen die eigentlichen Probleme nicht darin,
nicht Uber hinreichende rechtliche Befugnisse gegeniber zunehmend mobiler
werdenden Tatern zu haben, es sind vielmehr die ungelésten Probleme unserer
Stadtgesellschaft (Beschaffungskriminalitat auf den Drogensektor, Serientaten
von Jugendlichen oder Jugendbanden, Vandalismus und Zerstérungswut) die
auch zu Frustationen bei Polizeibeamtinnen und -beamten flihren. Auch beim
Anstieg der Organisierten Kriminalitdt verbietet sich eine voreilige
Ursachenzuweisung im Hinblick auf die Veradnderung des Grenzverkehrs.
Organisierte Kriminalitat ist internationale Kriminalitat. Sie entwickelt sich
ungeachtet bestehender oder nicht bestehender Grenzen. Besonders deutlich
wird dies bei den Straftaten der Wirtschaftskriminalitat" (Rothers aaO.).

"Beim Einsatz mobiler Fahndungskontrollen ohne konkreten Fahndungsanlaf3
besteht die Gefahr, dal3 wir uns wieder mit der Verfolgung von kleineren
Straftatern zufrieden geben, ohne an die eigentlichen Strukturen der
Organisierten Kriminalitat heranzukommen. Mobile Fahndungsmalinahmen
durfen kein Ersatz sein fUr die notwendige internationale Zusammenarbeit, fir
den verstarkten internationalen Informationsaustausch, fur verbesserte
Rechtshilfe im internationalen Bereich. Ansonsten laufen wir Gefahr, dafd wir
glauben, in kleinrAumigen Bereichen Mal3nahmen effektivieren zu sollen, ohne
zu sehen, dal3 die Lésung nur in der internationalen Zusammenarbeit liegen
kann" (Rothers aaO.).
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Ergo: Es fehlt eine klare Definition der grenzuberschreitenden Kriminalitat sowie eine
Gewichtung der entsprechenden Straftaten. Delikte im unmittelbaren Zusammenhang
mit  Grenzlbertritten fallen gem. SDU unter die Bundeszustandigkeit
(Bundesgrenzschutz), kdnnen hier also nicht gemeint sein. "Grenzlberschreitende
Kriminalitat" kann also entweder "Grenzen Uberschreitende (potentielle?) Tater" meinen
oder Straftaten, die "die Grenzen Uberschreiten”. Gerade diese Kriminalitat kann aber
genauso gefahrlich sein, wenn sie Grenzen nicht tberschreitet, und ebenso kénnen
Tater genauso oder gefahrlicher sein, wenn sie im Lande anséssig sind. Es geht also im
Ergebnis wohl um Auslanderkriminalitat; ansonsten muf3te z.B. auch der in Richtung
Ausland die Grenze uberschreitende Verkehr kontrolliert werden.

1.5 Wirksamkeit
Woran zu messen?

Die Kriminologie hat schon friih den Nachweis angetreten, daf3 es sich bei den (polizeilich)
registrierten Straftaten nur um einen (unterschiedlich grof3en) Teil der tatsachlich begangenen
Straftaten handelt. Veranderungen in der polizeilich registrierten Kriminalitdt hangen damit
immer auch mit der unterschiedlichen Aufhellung des Dunkelfeldes durch Anzeigeerstatter
und Polizei zusammen. Eine neuere Studie glaubt sogar fiir die USA nachweisen zu kdnnen,
dalR der dortige Kriminalitatsanstieg wesentlich auf die Ausweitung polizeilicher Ressourcen
zuriickzufiihren ist®. Es ist somitimmer auch eine politische Entscheidung, wie weit und mit
welchen Mittel ich das Dunkelfeld der Kriminalitdt aufhelle. Welche tatsachlichen
Auswirkungen dies hat, ist bislang allerdings nur wenig untersucht®. Fest steht jedenfalls, daf
eine tatsachliche Veranderung der Kriminalitatsbelastung durch polizeiliche Maflinahmen nur
sehr beschrankt méglich ist™.

Einige Probleme dabei sollen kurz genannt und an einem Beispiel deutlich gemacht werden.
C Orientiere ich mich an der Anzahl oder der Qualitat der polizeilich registrierten Taten?

C Was besagt die Aufklarungsquote? Manipulierbarkeit und Streit dartiber auch innerhalb
der Polizei selbst (Stichworte: Gezielte Suche nach aufklarbaren Taten; Umdefinition
von Taten - Bsp. NY; Verdrangungseffekte (deliktisch und rdumlich)

C Ermittelte Tatverdachte als Mal3stab? Was ist mit den cleveren, die nicht ermittelt
werden?
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Auch hierzu ein Beispiel: Mit Hilfe der "anlaR- und ereignisunabhéngigen
Kontrollen" soll die Vorbereitung von Straftaten erschwert und der Transport
deliktischer Guter aufgedeckt werden und das Entdeckungsrisiko flir gesuchte
Personen erhdht und unkalkulierbar gemacht werden (vgl. VV zu ' 26 Abs.1 Nr. 6
PolG BW). Dabei ist besonders auch an die Rauschgiftkriminalitdt gedacht
worden. Es ist aber illusorisch davon auszugehen, dal} tatséchlich maf3gebliche
Tatergruppierungen z.B. gréRere Mengen Rauschgift ohne vorherige Planung
und Ausspahung der Transportstrecken auf den Weg schicken.Insofern ist durch
die Beschrankung auf Durchgangsstral3en von erheblicher Bedeutung fir die
grenziberschreitende Kriminalitdt) eher kontraproduktiv, weil damit das
Ausweichen auf kleinere NebenstralRen geradezu geférdert wird.In der Regel
wird ein grof3erer Transport ohnehin von vor- und nachfahrenden Personen
begleitet, die dann rechtzeitig den Haupttransport warnen konnten. Effektiver ist
hier eindeutig die Begleitung solcher Transporte vom Erzeugerlang aus oder vom
Ort der Ankunft des Rauschgifts in Europa. Gefal3t werden durften mit dieser
Form von Kontrolle eher die kleinen, zuféllig in die Maschen geratenden illegalen
Einwanderer oder Kleinkuriere im Rauschgiftbereich (dies dirften auch die
ersten Ergebnisse zu diesen Kontrollmaf3nahmen bestatigen).

2. Allgemeine rechts-, staats- und kriminalpolitische Probleme
2.1 Art. 20 Abs.3 GG (Prinzip des Gesetzesvorbehalts)

Maflinahmen der Gefahrenabwehr, die den Blrger belasten, erfordern eine gesetzliche
Erméchtigung, die nach Inhalt, Zweck und Ausmalf? hinreichend bestimmt sein muf3. Ein
Handeln gemaf der polizeilichen Generalklausel setzt eine konkrete Gefahr fir die
offentliche Sicherheit oder Ordnung bzw. eine Stérung voraus. Konkrete Gefahr
bedeutet dabei eine Sachlage, die im Einzelfall tatsachlich oder jedenfalls - bei
verstandiger Wirdigung der Sachlage - aus der Sicht des fur die Polizei handelnden in
naher Zukunft die Mdglichkeit eines Schadens in sich birgt (ggf. Guterabwéagung, d.h.
bei hochrangigen Rechtsgiitern geringere Wahrscheinlichkeit erforderlich*). Fraglich
ist, ob die derzeitigen Regelungen des "anlaf3- und ereignisunabhangigen Kontrollen"
diese Voraussetzungen erfullen.

2.2 Tatigwerden zwischen Verdacht einer Straftat und Abwehr einer Gefahr

Das Tatigwerden zwischen Verdacht einer Straftat (dann StPO) und Abwehr einer
Gefahr (nach PolG) ist besonders problematisch (s.0.). Nach Nr. 2.1 der VV zu ' 26
Abs.1 Nr. 6 PolG BW sind "Tatsachen oder tatsachliche Anhaltspunkte fir das
Vorliegen grenziberschreitender Kriminalitat ... nicht erforderlich”. Begrindung: Dem
Gesetz liegen allgemeine kriminal(!)polizeiliche Erkenntnisse zugrunde, dal3 die
erfalten Ortlichkeiten von der grenziiberschreitenden Kriminalitat bevorzugt genutzt
werden (die Kontrollen werden aber im wesentlichen von der Schutzpolizei
durchgefuhrt).

2.3. Ziel
Mobile Fahndungsmafl3nahmen sollen "allgemeine polizeiliche Lageerkenntnisse Uber
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sich wandelnde Tatschwerpunkte, Tatwege und Taterstrukturen“beriicksichtigen®?.
Zweck der Kontrollen ist die Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat™.
Aber: Das gesetzgeberische Ziel darf nicht die Mittel bestimmen, sondern die Mittel
muissen von den rechtlichen Grenzen bestimmt werden (Grundprinzip unseres
Rechtsstaates); der Staat darf nicht alles, was moglicherweise sinnvoll ware.

2.4 Das Gesetz muld geeignet und erforderlich sein.

Hierzu fuhrt der Verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen in seiner jingsten
Entscheidung zum séchsischen Polizeigesetz aus: "Ein Gesetz ist geeignet, wenn mit
seiner Hilfe das vom Gesetzgeber verfolgte Gemeinwohlziel geférdert werden kann; es
ist erforderlich, wenn der Gesetzgeber nicht ein anderes, gleich wirksames, aber das
Grundrecht nicht oder weniger stark einschrankendes Mittel hatte wahlen kénnen. Bei
der Beurteilung der Eignung und Erforderlichkeit des gewahlten Mittels zur Erreichung
des erstrebten Ziels sowie bei der Einschatzung und Prognose der dem Einzelnen oder
der Allgemeinheit drohenden Gefahren ist allerdings verfassungsgerichtliche
Zurickhaltung geboten”, d.h. der Gesetzgeber hat einen Dbreiten
Beurteilungsspielraum, welche Befugnisse er dem Polizeivollzugsdienst zur
effizienten Aufgabenerfiillung einrdumen will**. Fiir die verfassungsrechtliche Eignung
reicht es aus, dal3 die Erreichung des beabsichtigten Zwecks durch den Einsatz des
Mittels gefordert wird. Dies mag durch die geplante Neuregelung moéglicherweise der
Fall sein. Die Geeignetheit alleine wird aber bei polizeirechtlichen Vorschriften nur
selten zur Begrenzung herangezogen werden kdnnen, da demnach nur offensichtlich
ungeeignete Mittel den Verfassungsprinzipien widersprechen. Die geplanten
anlaRunabhangigen Kontrollen sind aber sicherlich nicht "offensichtlich ungeeignet”, um
das beabsichtigte Ziel (Bekdmpfung der grenziberschreitenden Kriminalitat) zu
erreichen.

2.5 Systematische Verortung im Polizeigesetz; Abgrenzung zu anderen
Vorschriften

' 36 Abs.5 StVO regelt die verdachts- und ereignisunabhangigen Kontrollen der
Verkehrsteilnehmer zur Bekampfung von Gefahren des Stral3enverkehrs. Diese
Kontrollen sind allgemein bekannt und anerkannt (die Kosten, die der Gesellschaft z.B,
durch Trunkenheitsfahrten oder Giberhéhte Geschwindigkeit entstehen, diirften deutlich
hoher sein als die Kosten der Straftaten, die durch die Anderung verhindert werden
sollen®). Die Teilnahme im Verkehr kann insofern als "gefahrgeneigte Tatigkeit"
angesehen werden, bei der jeder Verkehrsteilnehmer die Notwendigkeit von Kontrollen
einsieht. Ubertragt man diesen Gedanken auf die geplante Neuregelung, dann werden
alle dort genannten Orte (Einrichtungen des internationalen Verkehrs und
Durchgangsstral3en) zu "gefahrlichen Orten", an denen eine Kontrolle jederzeit
maoglich ist.

2. ' 26 Abs.1 PolG BW regelt bislang die Identitatsfeststellung:
- Nr.1: im "Einzelfall"
- Nr.2: an "gefahrlichen und gefahrdeten Orten”
- Nr.3: bei "gefahrdeten Objekten”, wenn Tatsachen die Annahme
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rechtfertigen, dafd in oder an Objekten dieser Art Straftaten begangen
werden sollen

- Nr.4:i.V.m. Kontrollbereich im Zusammenhang mit Fahndung nach ' 100
a StPO (mit Einschrankung im Satz 2!)

Mit der Neuregelung wird die iberkommene Stérerdogmatik der Polizeigesetze
aufgegeben. Es ist demnach weder ein "Storer" noch eine "konkrete Gefahr"
erforderlich; wahrend z.B. Kontrollstellen nach ' 26 Abs.1 Nr.4 PolG nach h.M.
nur bei schweren Straftaten eingerichtet werden diirfen®®, sieht die Neuregelung
eine solche Einschrankung nicht vor. Bislang dirfen sog. "Nichtstérer" nur dann
einbezogen werden, wenn sie sich an "gefahrdeten oder gefahrlichen Bereichen”
aufhalten®’; auch dies wird aufgegeben.

An mehreren Stellen im Polizeirecht begegnen uns bereits jetzt Ansatze des
Unterlaufens konkreter Regelungstatbestdnde durch generalklauselartige
Formulierungen am Ende bestimmter Vorschriften (Bsp. ' 20 Abs. 3 Nr. 5 PolG
BW "sonstige Auskunftspersonen™ oder ' 20 Abs.2 "sowie anderer Personen...".
Dabei kénnen solche Auffangtatbestande von der Gesetzeslehre her lediglich
dazu dienen, andere, im Gesetz nicht ausdriicklich genannte, aber von der
Zielrichtung und Wertigkeit her gleichartige Tatbestande zu erfassen. Ziel solcher
Auffangtatbestande ist es, die konkrete Kasuistik bestimmter Regelungen so
flexibel zu gestalten, dal? der urspringliche Wille des Gesetzgebers auch unter
veranderten tatsachlichen Bedingungen umgesetzt werden kann. Bei der
geplanten Neuregelung handelt es sich aber nicht um einen solchen
"Auffangtatbestand”, da die Regelungsbedeutung des ' 26 Abs.1 PolG BW durch
die anla3- und ereignisunabhangigen Indentitatskontrollen klar verlassen bzw. in
Bereiche erweitert wird, die vom Gesetzgeber so bislang nicht gewollt waren.

Die (zumindest mittelbare) Anbindung der Kontrolle an eine bestimmte
Personengruppe (auch wenn diese nicht ausdrticklich im Gesetz genannt wird)
("Auslander” bzw. "Grenzuberschreiter") verstol3t moglicherweise gegen den
Gleichbehandlungsgrundsatz unserer Verfassung, zumindest aber gegen den
Geist von Schengen. Ebensowenig wie jeder deutsche Birger als potentieller
Straftater betrachtet werden kann, ist nicht jeder Ausléander ein potentieller
Straftater. Selbst die Wahrscheinlichkeit, einen Auslander oder einen
Grenziberschreiter bei einer Kontrolle als Straftater zu entdecken ist empirisch
nicht abzusichern®®,

Die vom Gesetzesentwurf vorgegebene Beschrankung auf bestimmte
Ortlichkeiten und eine bestimmte Zielsetzung®® ist bei genauerer Betrachtung
gerade keine, da von der Zielrichtung des Gesetzes (Bekdmpfung der
grenziberschreitenden Kriminalitat) praktisch alle Straf3en in Grenznahe oder mit
Fernverkehr fur Kontrollmaf3nahmen in Frage kommen.

Wenn man dennoch eine solche Beschrankung sieht, dann sind alle sich an
diesen Orten aufhaltenden Personen "verdachtig”. Wéahrend z.B. bei ' 26 Abs.1
Nr. 2 PolG tatsachliche Anhaltspunkte daftr vorliegen missen, dal3 ein sog.
"verrufener" Ort vorliegt?®, erfolgt bei der Neuregelung eine Personenkontrolle
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"ins Blaue hinein" oder nach polizeilichem Instinkt. Eine solche Kontrolle wurde
aber fiir ' 26 Abs.1 Nr.2 PolG BW ausdriicklich fiir unzuléssig empfunden®. Auch
der Sachsische Verfassungsgerichtshof hat (in anderem Zusammenhang) eine
solche Eingriffsbefugnis als problematisch und nicht oder nur schwer mit der
Verfassung vereinbar angesehen?.

Kontrollen sollen nach der geplanten Neuregelung gerade nicht dort erfolgen,
wo sich Straftaten erfahrungsgemalf zu ereignen pflegen (vgl. ' 26 Abs. 1 Nr. 2
PolG BW oder ' 15 Abs. 1 Nr. 3 BerlASOG?®), sondern an anderen Orten, die
typischerweise von einer grof3en Zahl unbeteiligter Burger frequentiert werden
und an denen bislang mit Ausnahme von besonders schwerwiegenden
Ereignissen ("Terroristenfahndung”) keine Kontrollen im Bereich der allgemeinen
Kriminalitat stattfinden durften.

Wahrend der Gesetzgeber bei den Vorschriften des ' 26 PolG BW eine
vorsichtige  Ausweitung polizeilicher Befugnisse mit entsprechenden
wesentlichen Einschrankungen wollte, und diese Zielrichtung auch die
vergleichbaren Vorschriften im Bundesgebiet pragt, ist nunmehr eine deutlich
gréRRere Ausweitung der Befugnisse ohne wesentliche Einschrankungen geplant
(z.B. sind die verdachts- und ereignisunabhangigen Kontrollen nicht auf
"schwere" Kriminalitéat beschrankt).

Der Gesetzesentwurf verla3t die bisher geltende Gefahrensystematik des
Polizeirechts, wonach unterschieden?* wird zwischen

- einer konkreten Gefahr, bei der sich die Gefahr aus einem bestimmten
einzelnen Sachverhalt ergibt,

- einer abstrakten Gefahr, bei der der Schaden in gedachten, typischen
Fallen zu entstehen pflegt,

- einer dringenden Gefahr, bei der besonders wichtige Rechtsguter
betroffen sein missen und eine hohe Wahrscheinlichkeit der Gefahrdung
gegeben sein mufl3 und

- einer unmittelbar bevorstehenden oder gegenwartigen Gefahr,
wonach der Eintritt des Schadens mit an Sicherheit grenzender
Wabhrscheinlichkeit zu erwarten sein mulf3.

Wahrend die bisherigen Regelungen des ' 26 Abs.1 PolG BW (mit Ausnahme der
Nr.4 - Fahndung nach Straftatern®®) verschiedenste Gefahrenlagen
voraussetzen, verlangt die Neuregelung keine dieser Gefahrenlagen.

Wenn bereits jetzt von Polizeirechtlern ' 26 Abs.1 Nr. 4 als "verfehlt" und "uferlos"
bezeichnet wird®®, dann muRte diese Kritik zumindest ebenso firr die
Neuregelung gelten.

Der Séachsische Verfassungsgerichtshof fuhrt in dem bereits angesprochenen
Urteil aus: "Effektivitatsmangel und die mit einer gréberen Typisierung und
Generalisierung verbundenen Unzutraglichkeiten geben erst dann Anlal3 zu
verfassungsgerichtlicher Beanstandung, wenn der Gesetzgeber eine spatere
Uberpriifung und Verbesserung trotz ausreichenden Erfahrungsmaterials fiir eine
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sachgerechte Lésung unterlart"?’. "Insoweit entspricht der

Experimentierbefugnis eine Evaluationspflicht, die eine Nachbesserung
erforderlich machen kann"?®. Allerdings verweist der Sachsische
Verfassungsgerichtshof ausdrticklich darauf, daf} "das einer Vorhersage tber
zukinftige Entwicklungen stets immanente Unsicherheitspotential (...) nicht noch
dadurch vergrof3ert werden (darf), da3 die Prognose allein aufgrund von
polizeilichem Erfahrungswissen und Vermutungen gestellt wird, ohne durch
entsprechende Tatsachen oder wenigstens tatsachliche Anhaltspunkte im Sinne
von Indizien gedeckt zu sein"®. Ansonsten sei eine Regelung nicht mit
rechtsstaatlichen Grundsatzen vereinbar (Bestimmtheitsgrundsatz).

Fur die geplante Neufassung des PolG BW liegen (zumindest bislang) keine
empirisch gesicherten Anhaltspunkte dafir vor, daf} die angezielten
Tatergruppen tatsachlich und auf Dauer mit solchen Kontrollen zu erreichen
sind, welcher Anteil dieser Tatergruppen dadurch erfal3t wird, ob es nicht andere
(z.B. auch nicht-polizeiliche) MaRnahmen gibt, mit denen diese Tatergruppen
ebenso wirksam bekampft werden koénnen und ob es nicht andere
Kriminalitatsbereiche gibt, die vorrangiger Beachtung bedurften.

Im Gegensatz zur sog. "Rasterfahndung”, bei der ebenfalls eine unbestimmte
Anzahl von Personen (in diesem Fall von der Abklarung von personenbezogenen
Daten) betroffen ist, wird bei der hier geplanten MalRnahme der
anlafunabhangigen Kontrollen konkret und unmittelbar fir den Betroffenen
spurbar in Freiheitsrechte eingegriffen. Die Mal3Bhahmen kénnen auch (im
Gegensatz zur Rasterfahndung, wo die gesammelten Daten nachtraglich
geldscht werden kbnnen bzw. missen) nicht mehr riickgangig gemacht werden.
Insofern konnte die geplante Regelung gegen das UbermaRverbot des
Grundgesetzes verstolden.

2.6 Verhaltnismafigkeit und Rechtssicherheit

1.

Wie ist die VerhaltnismaRigkeit zu beurteilen?

Die behauptete geringe Eingriffsintensitat der MafRnahme ist fraglich, da
Kontrolle und ggf. Sistierung sowie ED-Behandlung und Registrierung moglich
sind (vgl. ' 26 Abs.2 PolG BW.). Andererseits ist das Schutzgut z.T. unklar,
wahrend es im bisherigen ' 26 Abs.1 PolG BW z.B. klar abgegrenzt war. Bisher
galt, daR die Identitatskontrolle (z.B. nach ' 26 Abs. 1 Nr. 4) dem Schutz
besonders wichtiger Gemeinschaftsguter dient. Nach der Neuregelung entfallt
diese Einschrankung.

Wie ist die Durchsuchung von Person und Fahrzeug sowie die Sicherstellung
geregelt?

Wahrend fur die Nr. 2 und 3 des ' 26 Abs. 1 PolG BW die Durchsuchung bislang
ausdriicklich in * 29 Abs. 1 Nr. 5 und 5 PolG BW geregelt ist®°, fehlt eine solche
Vorschrift fir die anlaBunabh&ngige Kontrolle. Zwar kénnen Durchsuchungen in
Verbindung mit einer Fest- oder Ingewahrsamsnahme (' 29 Abs.1 Nr.1 PolG BW)
durchgefiihrt werden bzw. wenn Tatsachen (!) die Annahme rechtfertigen, daf3
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eine Person Sachen mit sich fiihrt, die sichergestellt oder beschlagnahmt werden
durfen (" 29 Abs.1 Nr.2 PolG BW) oder dies zur Feststellung der Identitat
erforderlich und die Person nicht in der Lage ist, sich auszuweisen (' 29 Abs.1
Nr.3 PolG BW); eine Durchsuchung aus Anlal3 einer Identitatsfeststellung, die
selbst ohne konkreten Verdacht bzw. ohne entsprechende Tatsachen
durchgefuhrt wurde, ist bislang aber nicht geregelt. Dies kann entweder
bedeuten, dal3 der Gesetzgeber die Durchsuchung und Sicherstellung bei diesen
Identitatskontrollen nicht ermoéglichen wollte; dann greift die Neuregelung aber
total ins Leere, weil mit der Kontrolle der Identitat alleine nur polizeilich gesuchte
Personen oder illegale Auslander ermittelt werden konnen. Dies ist aber - auch
nach den Berichten aus Bayern - nicht das primare Ziel der Gesetzesanderung,
wonach z.B. Diebesgut oder Betaubungsmittel gesucht (und gefunden) werden
sollen. Somit kann die Durchsuchung in diesen Féllen lediglich auf die schon
vorliegende Vorschrift des ' 29 Abs.1 Nr.2 PolG BW gestitzt werden. Dies
bedeutet aber, dal3 der Polizeibeamte erst bei der Identitdtskontrolle die
konkreten Anhaltspunkte findet (oder vermutet), die ihm dann das Recht zur
Durchsuchung geben. Dies entbindet ihn zum einen nicht von der (ggf. auch
nachtraglichen) Begrtiindung der Durchsuchung (Was waren dann die konkreten
Anhaltspunkte bei der Identitatskontrolle?), zum anderen erscheint eine solche
Gesetzessystematik deshalb problematisch, weil die Eingriffsschwelle fur die
reine Identitatskontrolle nach der neuen Vorschrift deutlich niedriger liegt als fir
die Durchsuchung nach ' 29 PolG BW. Dies bedeutet aber, dal ich erst uber
eine niedrigschwellige Eingriffsnorm mir die Kenntnisse verschaffe, die dann
(ggf. erst nachtraglich) die Durchsuchung und Sicherstellung rechtfertigen.
Insofern ist eine gewisse Nahe zu den sog. "Zufallsfunden" gem. ' 108 StPO
gegeben, deren Behandlung in Theorie und Praxis (vor allem in bezug auf
Beschlagnahmeverbote) umstritten ist. Ahnlich wie bei' 163 d Abs. IV Nr. 5 StPO
konnte sich hier eine Verlockung zur "planméfiigen Suche nach Zufallsfunden™
ergeben, die bei ' 163 ausdriicklich auf Kritik gestoBen ist**. Rechtlich
eindeutiger und fur den (betroffenen) Blrger wie fur den einschreitenden
Polizeibeamten klarer ware auf jeden Fall eine Regelung, bei der die
Durchsuchungs- und Sicherstellungskompetenz bei den anlaRunabhéngigen
Kontrollen ebenfalls in den ' 29 PolG BW aufgenommen wird.

Wann ist die VerhaltnismaRigkeit zu beurteilen?

Die Neuregelung verlagert die Entscheidung auf den einzelnen Polizeibeamten,
der wahrend einer Kontrollfahrt die Entscheidung zur Identitatskontrolle zu treffen
hat. Dies erscheint deshalb problematisch, weil nicht immer sowohl das zu
schitzende Rechtsgut als auch das betroffene Rechtsgut bzw. die Intensitéat der
Verletzung oder Geféahrdung dieses Rechtsgutes zu diesem Zeitpunkt bereits
genau zu definieren sind. So kann die "grenziberschreitende Kriminalitat"
kleinere Ladendiebstahle betreffen, aber auch Kapitaldelikte; kontrollierte
Personen kdnnen Ausweispapiere dabei haben oder nicht, und daraus kdnnen
sich ggf. FolgemalRnahmen ergeben.

Wie wahrscheinlich mul3 der Erfolgseintritt sein?

Prinzipiell gilt, dal’ jede Kontrolle irgendwann einmal Erfolg haben wird, und
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prinzipiell gilt auch, dal’ je mehr und je 6fter Kontrollen durchgefiihrt werden,
umso groRer die Wahrscheinlichkeit des Erfolgs ist. Dies kann aber nicht als
Argument dienen, weil ansonsten jegliche rechtlichen Einschrankungen
polizeilicher Tatigkeit ausgehebelt werden konnte (wenn man die gleiche
Maflinahme nur oft genug durchftihrt, wird sie irgendwann Erfolg haben). Die
bislang vorliegenden Berichte aus Bayern (3% Erfolg in Oberfranken®?, Erfolge
bei jeder dritten bis fiinften Kontrolle in Unterfranken®® bzw. von 20-25% in
Oberbayern®") sind zum einen empirisch nicht gesichert, zum anderen machen
sie deutlich, dal? die Vorschrift alleine keinerlei Indiz fur mégliche Abwagungen
liefert. Auch aus diesem Grund wird die VerhaltnismaRigkeitsprifung auf den
jeweiligen Einsatzleiter bzw. auf den einzelnen Polizeibeamten verlagert, der
dann eine Abwéagung zwischen den Freiheitsrechten des Einzelnen und den
Strafverfolgungsinteressen der Allgemeinheit zu treffen hat und damit in vielen
Fallen uberfordert sein wird, da ihm nicht genltigend tatsachliche Anhaltspunkte
fur diese Entscheidung zur Verfligung stehen.

Auch die von dem Vertreter des PP Unterfranken verwendete Formulierung,
wonach "gezielte Kontrollmalinahmen" mit bestimmten
"Selektionsmachanismen" dort zum Erfolg fiihren®, macht deutlich, daR die
Entscheidung, eine entsprechende Kontrolle durchzuflihren oder nicht, auch
nach der Einfuhrung dieser Vorschrift von informellen, "kriminalistischen”
(besser: gefuhlsmafigen) Einschatzungen des je einzelnen Polizeibeamten
abhangig ist und damit durchaus unterschiedlich von verschiedenen
Polizeibeamten gehandhabt werden kann. Ebenso die Formulierung aus dem PP
Oberbayern, wonach die "Trefferquote der Beamten ... mit ihrem im Laufe der
Zeit entwickelten SelektionsprozeR inzwischen 10 bis 25 %" erreichte®

2.7 Verhéltnis zu Schengen

1.

Steht die Neuregelung im Widerspruch zu Art.2 Abs.1 SDU (Schengener
Durchfiihrungsiibereinkommen)?

Auf den ersten Blick scheint dies nicht der Fall zu sein, da die Kontrolle nicht
rdumlich unmittelbar an den Grenzubertritt gekoppelt ist. Nach dem Duktus der
Begrindung und nach der Zielrichtung ist die Kontrolle aber sehr wohl an die
Tatsache des Grenzibertritts gekoppelt, und damit widerspricht sie zumindest
dem Geist des Schengener Abkommens, wonach der Grenzilbertritt zwischen
den Vertragsstaaten gerade ohne (auch die Angst vor) eine(r) regelméaRigen
Kontrolle moglich sein soll - und zwar nicht nur direkt an der Staatsgrenze,
sondern auch dariiber hinaus®’.

Dem widerspricht auch nicht Art.2 Abs.3 SDU, der von der Systematik her
betrachtet deutlich machen soll, da’3 bislang bestehende Polizeibefugnisse
nicht durch das SDU beeintrachtigt werden sollen. Daraus kann aber nicht
geschlossen werden, dafld die Vertragsparteien es erlauben wollten, die
Vereinbarung durch Neuregelungen des Polizeirechts zu unterlaufen. Schengen
will keine Kontrollen aufgrund der Tatsache eines Grenzubertritts, weil die
Birger frei reisen und sich frei bewegen kénnen sollen, wobei die Bewegungen
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im Bereich illegaler oder scheinlegaler Aktivitaten bewuf3t in Kauf genommen
wurden und ggf. durch andere polizeiliche Mal3hahmen (z.B. die Intensivierung
der Zusammenarbeit) zu bewaltigen sind. Defizite, die hier (noch) bestehen,
konnen nicht durch einseitige polizeigesetzliche Regelungen eines (zudem noch
Bundes-)Landes behoben werden. Vielmehr ist hier eine mdglichst rasche
landertbergreifende Vernetzung erforderlich. Niemand kame bspw. in
Deutschland auf die Idee, Kontrollen zwischen Hamburg und Niedersachsen
einzufuhren, nur weil in einem der beiden Bundeslander die Kriminalitatsraten
wesentlich héher sind als in dem anderen oder weil pendelnde Straftater
regelmaliig die Landergrenzen passieren.

2.8 Abgrenzung zum Personalausweisgesetz

1.

Bislang ist das Mitfiihren eines Ausweises nicht gesetzlich vorgeschrieben®;
durch die Neuregelung werden aber Personen, die einen solchen nicht mitfihren,
deutlich benachteiligt. Das Bundes(!)gesetz Uber Personalausweise wird somit
indirekt ausgehebelt; konsequent ware eine Anderung dieses Gesetzes
dahingehend, dal3 entsprechende Papiere mitgefiihrt werden mussen (bisherige
Begrindung der gefahrlichen Orte, an denen mit Kontrollen gerechnet werden
muf3, zieht nicht mehr); dies wirde aber eine Regelung auf Bundesebene
erforderlich machen.

Wer bei den geplanten Kontrollen unrichtige Angaben macht oder Angaben zur
|dentitat verweigert, begeht eine Ordnungswidrigkeit gem. ' 111 OWiG*. Auch
dies macht deutlich, dalR die Neuregelung nicht "folgenlos" ist. Das
Bundesverfassungsgericht hat in der gerade angesprochenen Entscheidung (s.
Anm. 27) auch deutlich gemacht, dal3 der ' 111 OWIiG dazu dienen soll, der
Stelle, die zur Identitatsfeststellung ermachtigt ist, aufwendigere oder
umstandlichere Mallnahmen zu ersparen. Dieser Zweck rechtfertigt die
Grundrechtsbeschrankung aber nur, "wenn die Identitatsfeststellung ihrerseits
einem Uberwiegenden Allgemeininteresse dient"*°. Dies wird vom
Bundesverfassungsgericht fur den hier entschiedenen Fall des ' 163 b Abs.1
StPO bejaht, denn die Vorschrift verfolgt den Zweck, "Personen, die einer
Straftat verdachtig sind, zu identifizieren, damit die erforderlichen Ermittlungen
durchgefithrt werden kénnen"*'. Wahrend bei ' 163 b Abs.1 StPO aber ein
konkreter Tatverdacht gegeben ist, wird dies fir die geplante Neuregelung der
anlalBunabhéngigen Kontrollen gerade nicht angenommen. Fir das
Bundesverfassungsgericht reicht aber eine individuelle, nicht anhand konkreter
Tatsachen nachvollziehbare Beurteilung offensichtlich nicht aus, denn in der
gerade zitierten Entscheidung wird auch festgestellt, dal3 (hier zur Begriindung
des Tatverdachts) "die subjektive Annahme des Amtstragers" nicht ausreicht*.

2.9 Auswirkungen auf das subjektive Befinden der Birger

1.

Die Verbrechensfurcht wird durch anlaBunabh&angige Kontrollen eher erhéht als
verringert, weil kaum ein Blrger tatsachlich glauben wird, daf3 die Polizei "ohne
Grund" kontrolliert.

Bisher konnte der Burger darauf vertrauen, nur kontrolliert zu werden,



13

wenn er sich entweder an "gefahrlichen Orten" (einschl. Verkehr) aufhalt oder sein
Verhalten dazu Anlaf3 gibt. Die geplanten Kontrollen heben diesen Grundsatz, der das
Polizeirecht pragt und damit die Transparenz polizeilicher MalBhahmen dem Blrger
gegenuber zumindest in diesem Bereich auf; Einrichtungen des intern. Verkehrs und
Durchgangsstral3en werden von praktisch allen Birgern benutzt, d.h. praktisch alle
Birger kdonnen demnach kontrolliert werden. Das Recht des Burgers, nicht ohne
nachvollziehbaren Anlald kontrolliert zu werden, ist aber eines der wichtigsten
Errungenschaften der Polizeigesetze. Dies ist ein wichtiger Grundsatz unsere
Demokratie, und er unterscheidet uns von anderen Staatsformen, wo jederzeit
Kontrollen der Burger ohne Anlal3 und ohne Grund durchgefuhrt werden. Wenn man
diese Kontrollen ohne Anlaf3 und ohne konkretes Ereignis (und um solche handelt es
sich nach der geplanten Regelung) will, dann mufite eigentlich ' 26 Abs. 1 PolG nach
den ersten acht Worten ersatzlos gestrichen werden. Die Neuregelung dient im
Ergebnis eher der Verschleierung als der Transparenz polizeilicher MaRnahmen*®. Der
Kélner Polizeiprasident Rothers hat dazu folgendes gesagt: "Bei allen Uberlegungen,
die Eingriffsbefugnisse der Polizei zu erweitern, muf3 deshalb immer auch mitgedacht
werden, ob damit nicht gleichzeitig die Distanz zu Kreisen des Bevolkerung, auf deren
Vertrauen wir angewiesen sind, tibermafig vergrof3ert wird. Eine Eingriffsbefugnis,
deren Geeignetheit und Notwendigkeit nicht einsichtig ist, ist letztendlich disfunktional.
... Ist es nicht so, daR Betroffene, eine Kontroll- oder Uberpriifungsmalnahme der
Polizei dann akzeptieren, wenn sie aus einem konkreten Andald begriindet werden
kann? L&Rt die Akzeptanz nicht dann nach, wenn eine Polizeimal3nahme durchgefuhrt
wird, fir die eine konkrete Verdachtslage nicht vorliegt? Verdachts- und
ereignisunabhangige Uberprifungen ... stellen das in langer geschichtlicher Tradition
gewaclzfene Geflige von staatlicher Machtaustibung und burgerlicher Freiheit in
Frage"

Zusammenfassung

Bislang setzt ' 26 PolG BW entweder eine konkrete Gefahr oder die Anwesenheit an
einem bestimmten Ort voraus. Beides ist nun nicht mehr erforderlich (die Ortlichkeiten
im Entwurf sind keine "bestimmten” Orte i.S.d. bisherigen ' 26); insofern ware es nur
konsequent, der Polizei generell die Befugnis zu geben, die Identitat zu kontrollieren.

Kann das Ziel mit dieser Neuregelung Uberhaupt erreicht werden? Die
Identitatsfeststellung dient dazu, die unbekannten Personalien einer Person
festzustellen (ldentitatsfeststellung i.e.S.) oder zu prifen, ob eine Person mit einer
gesuchten identisch ist, deren Personalien schon bekannt sind (Identitatsabgleich)*.
Letzteres wird aber mit der Neuregelung offensichtlich nicht angezielt (obwohl in der
Begriindung darauf verwiesen wird), da ansonsten ' 26 Abs. 1 Nr. 4 PolG BW
einschlagig ware bzw. hatte modifiziert werden mussen (Aufgabe der Beschrankung auf
die schwere Kriminalitéat bzw. Verhinderung einer bestimmten Straftat). Die Frage ist, ob
mit der ldentitatsfeststellung i.e.S. das Ziel (Bekampfung der grenziiberschreitenden
Kriminalitat) erreicht werden kann. Dies trifft zu fur illegal Einreisende, die ohne giltige
Personalpapiere sind bzw. nicht einreisen durfen, es trifft aber fir die Mehrzahl der
Tater der angezielten "grenziberschreitenden Kriminalitat" nicht zu, die sich (so auch
die Begrindung des Gesetzentwurfes auf S.5) den Grenzabbau und die Grenzdffnung
zunutze machen. Erfal3t von der Neuregelung sollen danach auch (aber nicht vorrangig)
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die Einschleusung und der illegale Aufenthalt sein (aaO.). Aus diesem Grunde muf3
zumindest die Durchsuchung bei den anlalunabhéngigen Kontrollen in ' 29 PolG BW
geregelt werden.

Die Beschrankung auf Bundesautobahnen, Europastral3en und anderen StrafRen von
erheblicher Bedeutung fir die grenziiberschreitende Kriminalitat ist keine, da damit nur
alle Stral3en in Grenznéhe gemeint sein kdnnen; ansonsten macht die Neuregelung
keinen Sinn.

Wenn konkrete Lageerkenntnisse vorliegen, kdnnen diese bereits nach geltendem
Recht umgesetzt werden (Fahndung nach Straftatern gem. ' 26 Abs.1 Nr.4 PolG BW);
wieso ausgerechnet die sog. "grenziberschreitende Kriminalitat" der Polizei neue
Befugnisse geben soll, ist fraglich. Wenn dies wegen besonders grof3em Schaden oder
besonderer Gefahrlichkeit der Fall ist, dann gibt es andere Bereiche, die ebenfalls
einbezogen werden mufdten. Wieso bspw. nicht im Bereich der innerstadtischen
Kriminalitat, die von Art und Umfang her bedeutsamster Kriminalitatsbereich ist?

Selbst eine (wlnschenswerte) wissenschaftlich geleitete Evaluation von
verschiedensten Kontrollstrategien im Hinblick auf ihre Effektivitat, bevor eine solch
weitgehende Gesetzesdnderung in Kraft tritt (sog. "Erfahrungsberichte” der Praxis
geniigen dazu nicht) - oder zumindest eine zeitliche Befristung der Neuregelung mit der
Verpflichtung, den Effektivitditsnachweis anzutreten und der klaren Aussage, dal} die
Vorschrift abzuschaffen sei, wenn der Nachweis nicht erfolgt - kann die
polizeirechtssystematischen und -dogmatischen Bedenken nicht ausraumen.

3. Erfahrungen mit "verdachtsloser" Rasterfahndung und "verdachtslosen"
polizeilichen Ermittlungsmalinahmen

3.1 Bayern

C Anfang Januar 1996 wurde aus dem Regierungsbezirk Oberfranken berichtet,
dalR dort ein Jahr nach der Einfuhrung des Art.13 Abs.1 Nr.5 PAG bei
entsprechenden Verkehrskontrollen 23.000 Personen uberprift und dabei 635
Straftaten entdeckt wurden“®.

C Dort, wo keine "Zufallskontrollen", sondern gezielte Kontrollmal3nahmen
durchgeftihrt wurden, soll die "Trefferquote” wesentlich héher sein. So wird von
den Fahndungskontrollgruppen im Bereich des PP Unterfranken berichtet, daf3
dort "mittlerweile aufgrund der Selektionsmechanismen (') Bei jeder dritten bis
funften Kontrolle eine polizeiliche Sachbehandlung notwendig wird
(Ordnungswidrigkeit usw., Straftat oder MaBnahme zur Gefahrenabwehr)"*’.
Erstaunlicherweise identische Zahlen (20-25%) werden aus dem PP Oberbayern
genannt dort wurden 1995 gegenuiiber dem Vorjahr 35% mehr ausgeschriebene
Straftater und 68% mehr illegal eingereiste Auslander festgenommen, 114%
mehr Schleusungen unterbunden und 43% héaufiger gestohlene Gegenstande

sichergestellt. 80% aller Einsatzerfolge entfielen auf die Autobahnen"*.

C Andererseits hat das Bay. StM des Innern mitgeteilt, da "fir die “klassischen
Schleusungsrouten” noch keine Entwarnung gegeben werden" kénne. "1996
seien allein an der Sudgrenze 624 Schleuser festgenommen worden (1995
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waren es sogar (!) 907)"*°. Danach wéren die "Erfolgszahlen” hier zumindest
bayernweit nach der Einfihrung der anlaf3- und ereignisunabhangigen Kontrollen
um Uber 30% zurlickgegangen.

Bei solchen und ahnlichen "Erfolgsmessungen” ist folgendes zu bertcksichtigen:

C

Die (absoluten) Vergleichzahlen sagen nichts Uber das Verhaltnis zwischen
tatsachlichen Straftaten oder die Grenze passierenden Tatern und den
durchgefiihrten Kontrollen aus (so kann z.B. die Zahl der tatséachlich, d.h. nicht
nur von der Polizei aufgegriffenen illegal eingereisten Auslander um 200%
angestiegen sein).

Intensivierung von Kontrollen erbringtimmer und tberall einen Anstieg der o.gen.
Zahlen. Ob dies auf bestimmte Methoden (hier: verdachts- und
ereignisunabhangige Kontrollen) oder schlicht auf das "mehr" an durchgefihrten
Kontrollen oder Personal zuriickzufuhren ist, bleibt unklar.

Verdrangungseffekte werden nicht beriicksichtigt (sowohl raumliche aus auch
deliktische)

Unmittelbar nach der Einfihrung neuer Methoden oder Gesetze gibt es immer
einen Erfolgsdruck einerseits, eine besondere Motivation der Mitarbeiter
andererseits. Erst im Langzeitvergleich sind solche Zahlen serios.

Es erfolgt keine unabhangige, z.B. wissenschatftlich begleitete oder evaluierte
Auswertung; d.h. eine Kontrolle der Datenerhebung und der Datenauswertung ist
nicht moglich; nachtragliche Korrekturen (z.B. bei fehlerhafter Erfassung) sind
nicht maglich. Die gleichen, bei der PKS kritisierten Faktoren spielen auch hier
eine Rolle.

3.2 Baden-Wirttemberg

C

Zwischen dem 1.9. (Inkrafttreten der Mdoglichkeit der verdachts- und
ereignisunabhéngigen Personenkontrollen und dem 31.12.1996 fuhrte die Polizei
It. einer Pressemitteilung des Innenministeriums vom 28.1.1997 "tUber 20.000
Personenkontrollen auf offentlichen StralRen und in Einrichtungen des
internationalen Verkehrs durch". Dabei wurden "im Zusammenhang mit der
neuen Moglichkeit der verdachts- und ereignisunabhangigen Kontrollen ... 584
zur Festnahme gesuchte Straftater und weitere 816 Personen aufgegriffen
werden, die zur Aufenthaltsermittiung ausgeschrieben waren. Insgesamt 788
Personen wurden wegen Verdachts einer Straftat, wegen Verstol3es gegen
auslanderrechtliche  Bestimmungen oder andere Rechtsvorschriften
festgenommen. In 405 Fallen konnten illegale Betaubungsmittel, in 157
Diebesgut, 113 gestohlene Kraftfahrzeuge, 61 Waffen und 245 Urkunden,
darunter hauptsachlich falsche Ausweispapiere, FuUhrerscheine oder
Aufenthaltsberechtigungen, sichergestellt werden".

Daten fur 1997 liegen noch nicht vor (Zahlen sind nach Aussage des IM BW vom
29.8.1997 noch nicht "evaluiert").
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C Probleme der Interpretation der Daten aus 1996:

- Keine Differenzierung zwischen Kontrollen aufgrund von ' 26 Abs.1 Nr. 6
PolG (o0.gen. Kontrollen) und sonstigen Personenkontrollen

Das IM hat in einer Presseerklarung vom 29.1.1997 folgende Zahlen

erganzt:

27.514 Kontrollen im Rahmen der Gefahrenabwehr insg. (=100%)

20.606 Kontrollen auf Durchgangsstraf3en und Einrichtungen des
intern. Verkehrs (= 74,9%)

12.266 Kontrollen aufgrund der neuen Kontrollbefugnis (= 44,6%)

Eine Spezifizierung der in der Presseerklarung vom Tag zuvor genannten
"Erfolgsquoten” erfolgte nicht.

- Zahlen sind nicht verwertbar, da unmittelbar nach Einfiihrung der neuen
Norm gewonnen; keine empirisch validen BezugsgrofRen.

- Legt man die Zahlen dennoch zugrunde, dann bedeutet dies eine
Erfolgsquote von etwa 8%, d.h. 92 von 100 registrierten (!) Kontrollen sind
erfolglos.

- Dabei durfte ein grol3er Anteil der Festnahmen und der aufgegriffenen
Personen im Zusammenhang mit auslanderspezifischen Delikten erfolgt
sein (also nicht zur Bekampfung der "internationalen Kriminalitat", sofern
man darunter nicht Verstol3e gegen das Asylverfahrensgesetz oder gegen
Einreisebestimmungen versteht).

Generell sind die Erfolge solcher FahndungsmalRnahmen eher zurtickhaltend zu
beurteilen: Der baden-wurttembergische Datenschutzbeauftrage hatte 1996 in seiner
Stellungnahme zur Einfuhrung der Kontrollen in Baden-Wirttemberg darauf
hingewiesen, dal} in diesem Bundesland 1994 den Angaben des Innenministeriums
zufolge bei monatlich flachendeckend durchgefuihrten regionalen Grol3fahndungen zu
unterschiedlichen Fahndungsschwerpunkten mehr als 8.900 Polizeibeamte eingesetzt
waren, die 187 illegal aufhéltliche und/oder beschaftigte Auslander festgestellt haben°.

3.3 Bundesgebiet nach "Schengen™

Die Innenministerkonferenz hat 1995 eine aus Vertretern des Bundes und der
Westgrenzenléander bestehende Arbeitsgruppe eingesetzt, die den Auftrag hat, die
Auswirkungen der Inkraftsetzung des SDU auf die innere Sicherheit in Deutschland zu
beobachten und Erfahrungen im Zusammenhang mit dem SDU systematisch zu
erheben und zu analysieren. Nach dem ersten Bericht der Arbeitsgruppe, der Anfang
1996 vorgelegt wurde, hat sich z.B. der Abbau der Personenkontrollen auf die
Kriminalitat in den gesamten Landesbereichen "nicht wesentlich ausgewirkt">*. Auch die
oftmals als problematisch bezeichneten Observations- und Nacheileaktionen Uber die
Binnengrenzen hinweg haben sich (zumindest bis Ende 1995) in Grenzen gehalten.
Insgesamt fanden danach vom 26.3.95 bis 31.12.95 statt:

- Observationen ins Ausland: 27
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- Observationen nach Deutschland: 24
- Nacheilen ins Ausland: 18
- Nacheilen nach Deutschland: 9%

3.4 Ausland

Beispiel Belgien: Dort wurde Anfang 1993 ein neues Polizeiaufgabengesetz in Kraft
gesetzt, das die Eingriffsmoglichkeiten der Polizei einschrankt und ho6here
Anforderungen an deren Tatigwerden stellt. So ist die rein willkirliche Identitatskontrolle,
die bis dahin theoretisch moglich war, nicht mehr zulassig. Systematische
Personenkontrollen sind in bestimmten Ausnahmesituationen zwar erlaubt (z.B. bei
Grenzkontrollen auf Flughafen, bei Grol3veranstaltungen oder Demonstrationen), der
einzelne Polizeibeamte mul3 diese Kontrolle allerdings dem Betroffenen gegentber
ausdrucklich begriinden. Die belgischen Polizeibeamten sollen diese Neuregelung "mit
wenig Begeisterung” aufgenommen haben, da ihr faktischer Spielraum bei
Personenkontrollen "stark eingeschrankt wird". "Ganz allgemein betrachtet reagieren die
Polizeibeamten ... eher negativ auf verschiedene neuere Gesetze, die sie als fehlendes
Vertrauen in ihre Funktion werten">®

3.5 Insgesamt

"Bislang hat es sich auch in der Praxis als sinnvoll erwiesen, dal3 Polizeibeamte kritisch
prifen muf3ten, ob Eingriffsvoraussetzungen gegeben sind. Dies fuhrte u. a. zu einer
angemessenen Zuriickhaltung, die nicht alleine durch den rechtsstaatlichen Grundsatz
der Verhaltnismaliigkeit begrindet war.

Letztlich werden sich die anlaf3- und ereignisunabhéngigen Personenkontrollen nicht auf
bestimmte "geographische R&aume" begrenzen lassen; es fragt sich, ob die
Kontrollbefugnisse nicht auch aufRerhalb von Grenzregionen angebunden werden, so
dalR im weiteren Verlauf auch alle Bahnhofe, Flughafen und FernstralBen umfal3t
werden. Der Madglichkeit, praktisch im gesamten Land Praventivkontrollen
durchzufihren, ist damit Tur und Tor geoéffnet. Ich bezweifle auch, dal3 damit ein
hoheres Mal an Rechtsicherheit fur Polizeibeamte verbunden ist. Die Frage, ob eine
internationale Verkehrseinrichtung vorliegt, ist im Einzelfall nur schwer zu klaren. Ich
beflrchte, dald die Neuregelung zur verdachtsunabhangigen Kontrolle gerade in den
grenzfernen Regionen zu einer gréf3eren Verunsicherung von Polizeibeamten fuhren
wird, als wir das derzeit annehmen.

Als problematisch ist die Einfihrung der beabsichtigten Bestimmung auch in anderer
Hinsicht zu sehen: Die neue Nr. 6 des ' 26 PolG BW kénnte genutzt werden, von
Polizeidienststellen z. B. im Rahmen von Vorgaben oder Zielvereinbarungen die
Durchfiihrung einer Mindestzahl anlal3unabhangiger Kontrollen zu verlangen.

Entsprechend der Aufgabenzuweisung regeln die Polizeigesetze Malinahmen und
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Befugnisse zur Gefahrenabwehr. Zielrichtung der Gesetzesvorlage "anlaBunabhéangige
Kontrollen" ist jedoch offenkundig nicht die Verhitung grenziberschreitender
Kriminalitat. So, wie ich die beabsichtigte Bestimmung verstehe, geht es vielmehr
darum, Straftater zu erkennen und gesuchte Personen festzunehmen. Es handelt sich
somit um eine FahndungsmafRnahme, die konsequenterweise - wenn dazu ein
Erfordernis bestiinde - in der Strafprozel3ordnung verankert werden muf3te" (Rothers
aa0.).

Andererseits sprechen folgende Ausfiihrungen des Leiter Einsatz beim PP Oberbayern
fur diese Kontrollen**:

"Erfahrungsgemal versuchen Straftater und illegal einreisende Personen Uber die
bekannten Durchgangsstralen schnell ins Landesinnere und dort priméar in die
Ballungsraume zu kommen. Der neue Art. 13 Abs.1 Nr. 5 PAG berechtigt landesweit
daher zu verdachts- und ereignisunabhéngigen Personenkontrollen auch auf
Durchgangsstraf3en ... und in offentlichen Einrichtungen des internationalen Verkehrs
zur Verhiitung oder Unterbindung der unerlaubten Uberschreitung der Landesgrenze
oder des unerlaubten Aufenthalts und zur Bekampfung der grenziberschreitenden
Kriminalitat”. ...

"Es bleibt somit der Lagebeurteilung und Lagefortschreibung der zustandigen
Polizeidienststelle Uberlassen, welche StraBen zu welchem Zeitpunkt in diese
Kontrolltatigkeiten einzubeziehen sind." ...

"Um Autobahnen nicht zu einer Art rechtsfreiem Raum fur Kriminelle und illegale
Auslander werden zu lassen, verstarkten alle bayerischen Polizeiprasidien mehr und
mehr ihre Autobahnkontrollen und bezogen vor allem auch Parkplatze, Raststatten, Zu-
und Abfahrten mit ein".

"Hauptaufgaben dieser Einrichtungen (der Fahndungs- und Kontrolltrupps mit je 5 bis 8
Beamten, T.F.) sind neben der allgemeinen Personen- und Sachfahndung die

- Bekdmpfung des Schleuserunwesens,
- Uberwachung auslander- und ayslrechtlicher Bestimmungen,

- Uberwachung von Kfz-Verschiebungen sowie weiterer potentieller Verschieber- und
Hehlerwaren,

- Unterstitzung der Fachdienststellen bei der Bekdmpfung der Organisierten Kriminalitat
und der Rauschgiftkriminalitat,

- Verfolgung unfalltréachtiger Verkehrsverstofie."

"Bewahrt haben sich schlie3lich einige von der Kriminalpolizei erarbeitete und von den
Kontrolltrupps mitgefuihrte, der Selektion dienende Fahndungsraster, z.B. flr
Blitzeinbrtiche durch rumanische Tresorknacker oder polnische Autoschieberbanden”.

"Mit diesem flachendechenden "Fahndungsschleier” (daher auch “Schleierfahndung”)
sollte es gelingen, die Defizite des Grenzabbaus - in Verbindung natirlich mit den
verstarkten Kontrollen an den EU-AuRengrenzen durch Osterreich - zu einem grofRRen
Teil auszugleichen".

Demgegenuber aber der Innenminister von Schleswig-Holstein, Wienholtz:
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n55

Europa als einheitlicher kriminalgeographischer Raum |aR3t den Begriff der

"importierten Kriminalitat" nicht mehr zu (Abgrenzung ggf. aber zu Nicht-EU-

VerstoRe gegen das Auslander- und Asylverfahrensgesetz sollten nicht als

"internationale oder grenztiberschreitende Kriminalitat" betrachtet werden, deren

C

Staaten; Problem der Aul3engrenzen!)
C

Verfolgung Ziel der Kontrollen ist.
C

Polizei gesehen:

Grundrechtsgarantien

Rechtsschutzgewahrung

Verteidigerrechte

Folgende Probleme werden im Zusammenhang mit den neuen Méglichkeiten der

parlamentarische und exekutive Kontrolle

Verfahrensprinzipien (Leitungsfunktion der StA)

Gegenuberstellungen und (politische!) Abwagungen zwischen:

Spannungsfelder bei der Ausweitung
polizeilicher Befugnisse

Effektivitat®®

Rechtsbindung

Freiheit (Sicherung birgerlicher
Freiheiten durch Verfahrensrecht)

(angebliche) Sicherheit (als Legitimation
ausgeweiteter  Investigations-  und
Eingriffsméglichkeiten)®’

Datenschutz®®

informationelles Selbstbestimmungsrecht

Privatshare und staatsfreier Raum®®

Offentlichkeit und staatliche Kontrolle

Unschuldsvermutung (Strafrecht)®°

Verdachtsvermutung (praventive bzw.
proaktive Kontrolle)
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Spannungsfelder bei der Ausweitung
polizeilicher Befugnisse

Individuelle Schutzrechte Staatliche Befugnisse

(Straf- und Polizei-)Rechtssystem zur | (Straf- und Polizei-)Rechtssystem zur
Abwehr bzw. Begrenzung staatlicher | Ausweitung und Legitimation staatlicher
Eingriffe Eingriffe

Abwehrrechte des Individuums®* Ordnungs- und Durchsetzungsinteresse
des Staates

Selbstbeschrankung der Polizei zum | Besténdige Forderung nach Kompetenz-,
Schutz biirgerlicher Rechte®? Sach- und Personalausweitung

Bei der Entscheidung, ob eher Zuriickhaltung oder offensive Repression, ob Freiheit
oder Sicherheitin den Vordergrund zu stellen sind, wird auch folgende Bemerkung von
Hassemer zu bertcksichtigen sein:

"Mir ist keine Gesellschaft bekannt, die daran gescheitert ware, daf3 ihre Institutionen
sozialer Kontrolle das abweichende Verhalten des Alltags nicht mehr beherrscht hatten.
Mir ist keine Strafrechtsordnung bekannt, die daran zerbrochen ware, dal} sie
funktionsuntiichtig wurde gegenuber der alltaglichen Kriminalitat. Mir sind aber wohl
Gesellschaften und Strafrechtsordnungen bekannt, die dem Interesse an effizienter
Verbrechensbekampfung ihren Formalisierungsauftrag geopfert haben, Strafverfahren,
die sich haben funktionalisieren lassen im terroristischen Raderwerk eines
riicksichtslosen Kampfes gegen die Abweichung"®.

Probleme bei der Einfuhrung neuer oder veranderter/ erweiterter Kompetenzen
fur die Polizei

Paldt die Neuregelung in die vorhandene Gesetzessystematik?

2. Ist die Neuregelung vereinbar mit den allgemeinen Rechtsstaatsprinzipien bzw.
mit dem Grundgesetz?

3. Wie ordnet sich die Neuregelung in die Systematik zwischen Gefahrenabwehr
und Strafverfolgung ein?

Ist die Neuregelung fur die Polizei praktikabel?
Ist das Ziel der Neuregelung klar formuliert?



21

6. Ist das Ziel mit gerade dieser Malinahme erreichbar?
Ist eine interne Erfolgskontrolle und Kosten-Nutzen-Analyse vorgesehen?

8. Findet eine unabhangige Evaluation und wissenschaftliche Begleitung der
Neuregelung statt?

9. Ist ein "Verfalldatum" vorgesehen (zeitlich oder bei Wegfall der Zielsetzung)?
10.  Welche erwiinschten und unerwiinschten Nebenwirkungen hat die MaRnahme?

1'vgl. Nr. 2.6 der VV zu ' 26 Abs.1 Nr.6 PolG BW: “Im jeweiligen Einzelfall ist bei der Festlegung und
Durchfiihrung der Kontrollen der insbesondere in ' 5 Abs.2 PolG verankerte Grundsatz der VVerhéltnismaRigkeit zu
beachten".

2 Ausdriicklich abgelehnt wird die Einfiihrung dieser Kontrollen in Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein;
vgl. Sporl, K.-H., Zur Einfihrung einer verdachts- und ereignisunabhangigen Personenkontrolle
("Schleierfahndung™) in Bayern. In: Die Polizei 1997, S. 217 ff., S. 217, 218

* Insofern spielt das Thema Rasterfahndung méglicherweise im Zusammenhang mit der Frage, welche
Kompetenzen Europol bekommen soll, eine Rolle.

*Vgl. z.B. Mussmann, E., Allgemeines Polizeirecht in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart u.a. 1984, Rdnr. 183

> Vgl. BGHSt 10, 8. Nach ' 160 Abs. 1 StPO hat die Staatsanwaltschaft die sog.
"Sachverhaltserforschungspflicht" bei Anzeige oder Verdacht einer Straftat; gem. ' 163 Abs.1 StPO hat die Polizei
""Straftaten zu erforschen".

¢ Vgl. Wiirtenberger/Heckmann/Riggert, Polizeirecht in Baden-Wiirttemberg, 2. Aufl. Heidelberg 1994, Rdnr.
123 m.w.N.

" Rothers, J., AnlaBunabhéangige Kontrollen und ihre Probleme fiir die Polizeipraxis. In: Die Griinen im Landtag
von Baden-Wirttemberg, AnlaBunabhéngige Polizeikontrollen im Spannungsfeld zwischen Polizeipraxis und
Burgerrechten. Veroffentlichung der Beitrdgezur Anhérung am 4. Juli 1996 in Stuttgart

8 O'Brien, Robert M., Police Productivity and Crime Rates: 1973-1992. In: Criminology 34, 2, 1996, S.183 ff. Es
gibt deutliche Anhaltspunkte dafir, da die Entwicklung der registrierten Kriminalitdit mehr oder weniger
unabhéngig ist von polizeilichen oder sonstigen reaktiven staatlichen Malnahmen und eher von allgemeinen
(sozial)politischen Faktoren und vom Anzeigeverhalten der Biirger gesteuert wird. Dies wird beispielsweise deutlich,
wenn man das Verhaltnis von Anzeigeverhalten und Entwicklung der polizeilich registrierten Kriminalitat dort
betrachtet, wo regelmaRig durchgefiihrte Opferbefragungen tendenziell andere Entwicklungen zeigen als die
polizeilich registrierte Kriminalitdt. So ging beispielsweise nach der in den USA jahrlich durchgefihrten
Opferbefragung dort der Anteil der Haushalte, in denen mindestens ein Familienmitglied von einer Straftat betroffen
wurde, zwischen 1975 und 1992 von 32% auf 23% zuriick (d.h. es wurden 1992 28% weniger Haushalte Opfer einer
Straftat als 1975), wéhrend die von der Polizei registrierten Straftaten in diesem Zeitraum anstiegen. In
GroRbritannien wurden 1987 von der Polizei 41% mehr Straftaten registriert als 1981, wahrend im gleichen Zeitraum
die bei Opferbefragungen erfragten Taten nur um 30% anstiegen. Bei den Sachbeschadigungen wurden im gleichen
Zeitraum 52% mehr Taten von der Polizei registriert, wahrend in den entsprechenden Opferbefragungen dieses
Delikt nur um 9% anstieg. Noch dramatischer stellt sich dieser Unterschied bei den Raububerféllen dar: Hier weist
die Polizeiliche Statistik einen Anstieg von 62% aus, wéhrend die Opferbefragung lediglich ein Plus von 9% hat;
vgl. die Nachweise bei Feltes, Th., Effizienz der Straftatenbekdmpfung. In: E. Kube (Hrsg.), Handbuch fir
polizeiliche Fuhrungskrafte, Stuttgart u.a. 1996.

° Popitz hat in diesem Zusammenhang auch auf die sog. "Praventivwirkung des Nichtwissens™ hingewiesen; wenn
die BUrger Uber den tatsachlichen Umfang der Kriminalitat informiert waren, wirde dies moglicherweise zu einem
totalen Zusammenbruch der Normtreue fuhren; Popitz, H., Uber die Praventivwirkung des Nichtwissens. In: Recht
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und Staat, Heft 350. Tiibingen 1968

0 vgl. dazu Feltes, Th., 1996 sowie ders., Kriminalitat, 6ffentliche Sicherheit und gesellschaftliche
Verantwortung - Welche Rolle spielt die Polizei? In: Die Polizei 1994, S. 166 ff. sowie ders., Mitverantwortung der
Gesellschaft, In: J. Glavic (Hrsg.), Handbuch fir das private Sicherheitsgewerbe, Stuttgart 1995, S. 79 ff.

" BVerwGE 45, 51, 61; 47, 31, 40

12v/gl. Begriindung zum Gesetzentwurf der Landesregierung | A 3
13 Begriindung | B
¥ verfassungsgerichtshof des Freistaates Sachsen, Urteil vom 14. Mai 1996, V/f. 44-11-94; S.46

% Eine aktuelle Studie aus den USA zu den Kosten von Straftaten zeigt auf, daB - mit Ausnahme der
Brandstiftung mit Verletzung und des sexuellen MifRbrauchs von Kindern - die hchsten Gesamtkosten je Straftat
(ohne Tdétungsdelikte) durch Trunkenheitsfahrten mit Verletzten verursacht werden; dabei sind die sonstigen
gesellschaftlichen Kosten, die im Verkehrsbereich auch ohne Straftaten verursacht werden, nicht beriicksichtigt; T.R.
Miller, M.A. Cohen, B. Wiersema, Victim Costs and Consequences: A New Look. National Institute of Justice -
Research Report February 1996.

1%v/gl. Wolf in Wolf/Stephan, Polizeigesetz fiir Baden-Wiirttemberg, 4. Aufl., Stuttgart u.a. 1995, ' 26 Rdnr.20
vgl. VGH Bad.-Wirtt., VBIBW 1982, S. 338 ff., S.340

% Im ubrigen werden diese Kontrollen zu einer weiteren Uberreprasentation von “"Auslandern” in der
Polizeilichen Kriminalstatistik fihren, die ohnehin in diesem Bereich &ullerst umstritten ist; vgl. zuletzt GeiBler,
Rainer, Das geféhrliche Gerticht von der hohen Auslanderkriminalitét. Das Parlament (Beilage zur Wochenzeitung)
B 35/95 vom 25. August 1995, S. 30 ff.; s.a. zu den verschiedenen Verzerrungsfaktoren Steffen, Wiebke u.a.,
Auslanderkriminalitat in Bayern, Bay. Landeskriminalamt, M{inchen 1992

1950 Beinhofer, Paul, Europaischer Abbau der Grenzkontrollen und polizeiliche Aufgabenerfiillung, BayVerwBlI
1995, S. 193 ff., S. 196

20v/gl. Mussmann, Eike, Allgemeines Polizeirecht in Baden-Wiirttemberg, 4. Aufl. Stuttgart u.a. 1994, S.138,
Rdnr. 181

2! Mussmann aa0.; s.a. Stimper, A., BWVBI. 1962, S. 68 ff., S. 71 (zum alten Recht)

22 7Zwar ging es hier um materiell weiterreichende Eingriffe im Zusammenhang mit dem sog. "GroRen
Lauschangriff"; das dieser Uberlegung zugrunde liegende Grundprinzip, wonach individuelles Gespiir einzelner
Polizeibeamter oder nicht anhand von Tatsachen nachvollziehbare Bewertungen als Grundlage fir polizeiliches
Einschreiten und die damit verbundene Beeintrachtigung von Grundrechten gerade nicht gentigen, kann aber auch
fur die hier zu beurteilende Frage herangezogen werden.

2% \Wobei "tatsachliche Anhaltspunkte gegeben sein" miissen, daB sich die Vorgange "aufgrund objektiver, der
Nachprufung zugénglicher Kriterien™ dort ereignen; s.a. OVG Berlin NJW 1986, S.3223

24 \/gl. Mussmann aa0., S. 128 ff., Rdnr. 167

2> \Wobei hier diese Kontrolle der Gefahrenabwehr dient, wenn es darum geht, bestimmte geplante Straftaten zu
verhindern oder allgemein ausgeschriebene Straftater zu ergreifen, wobei nach dem Grundsatz der
VerhéltnismaRigkeit dies auf schwere Straftaten bezogen sein muf3 (vgl. Wolf in Wolf/Stephan (s.0. FN 8) ' 26 Rdnr.

19 f. Beides ist aber nicht das Ziel der Gesetzesanderung.

2650 Mussmann aa0., S. 141, Rdnr. 187, der darauf verweist, daR der Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit hier als



23

Eingriffsschranke nicht genlgt und zudem in seiner praktischen Handhabung zu unsicher sei. Zudem wird
bezweifelt, ob diese Vorschrift Giberhaupt zur praventiven Gefahrenabwehr geeignet ist.

*T Unter Verweis auf SachsVGH, SachsVBI. 1995, 160, 162; vgl. BVerfGE 65, 1, 56
%8 S4chsVGH Urteil vom 14. Mai 1996, S. 56; Hervorhebung vom Verf.

% SachsVGH, Urteil vom 16. Mai 1996, S. 62

%'s. hierzu VGH Bad.-Wirtt., VBIBW 1982, S. 338 ff., S.340

%' Ranft, Offried, Strafprozefrecht, Stuttgart u.a. 1991, S. 182 unter Verweis auf die einschlagige
Kommentarliteratur

%23, Protokoll der 6. Sitzung des Landtags von Baden-Wiirttemberg, S. 012/3 und 4

¥ 30 der Ltd.PD Koch, Polizeidirektion Unterfranken, bei der Anhérung am 4. Juli 1996 in Stuttgart
% Sporl 1997, aa0., S. 217

% Koch aaO.

% Sporl 1997 aaO.

37 aA Sporl 1997, S. 218: "Die ... Kontrollen des grenziiberschreitenden Personenverkehrs (sic!) bedeuten keine
“zweite Grenzlinie” und sind deshalb problemlos mit Art.2 Abs.2 SDU vereinbar..."

% Vgl. Mussmann aaO., S. 137, Rdnr. 178

¥ vgl. Wolf in Stephan/Wolf, Polizeigesetz, ' 26 Rdnr. 4. In Rechtsprechung und Lehre besteht Einigkeit dariiber
besteht, daR ' 111 OWIG keine selbstandige Regelung der Auskunftspflicht enthalt, sondern an andere Vorschriften
ankn(pft, in denen Voraussetzungen und Umfang einer solchen Pflicht festgelegt sinddas Bundesverfassungsgericht.
Das Bundesverfassungsgericht hat in einer jingeren Entscheidung (NJW 1995, S. 3110 ff., 3111 - und unter Verweis
auf weitere Entscheidungen aus friiheren Jahren) dazu ausgefihrt, dall dem Bestimmtheitserfordernis in diesem Fall
genlgt ist, "wenn die Verweisungsnorm hinreichend klar erkennen 1aRt, welche Vorschriften im einzelnen gelten
sollen, und wenn diese ihrerseits hinreichend bestimmt sind”. Gerade hierzu bestehen aber im vorliegenden Fall
Bedenken dahingegend, daR die "Bekampfung der grenziberschreitenden Kriminalitit" sowie die Tatsache, sich an
nicht konkret bestimmten Orten des Fernverkehrs aufzuhalten, kaum als hinreichende Bestimmung fir die
Verpflichtung, seine Identitat zu offenbaren, angesehen werden kann.

0 BVerfG aa0.
41 BVerfG aa0.
2 BVerfG aa0., S. 3112

*3 Im tibrigen bringt sie auch den kontrollierenden Polizeibeamten dann in arge Bedrangnis, wenn er einem (im
Ergebnis Unverdéchtigen) erklaren soll, warum gerade er aus einer Vielzahl von potentiell zu Kontrollierenden
ausgesucht worden ist. Entweder muf3 der Polizeibeamte dann seine (falsche!) Vermutung begriinden und sich ggf.
ziemlich blamieren, oder aber er verweigert diese Begriindung, was nicht unbedingt fir eine birgerfreundliche
Polizei spricht, die sich viele wiinschen. Insofern liegt hier ein wesentlicher Unterschied zu den Kontrollstellen nach
'26 Abs.1 Nr. 4 PolG BW oder zu den Routinekontrollen im Verkehrsbereich, wo (fast) jeder Birger einsieht, dal3
kontrolliert werden muB, auch wenn dies im Einzelfall mdglicherweise zu Wartezeiten fihrt. Bei der Neuregelung
werden einzelne Blrger gezielt anhand bestimmter Verdachtsstrategien herausgesucht, die zu begriinden dem
Polizeibeamten u.U. schwerfallen und die mdglicherweise (z.B. aus ermittlungstaktischen Griinden) auch nicht
offengelegt werden kdnnen.
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* Rothers, J., AnlaBunabhangige Kontrollen und ihre Probleme fiir die Polizeipraxis. In: AnlaRunabhéngige
Polizeikontrollen ... Anhérung der Fraktion Biindnis 90/ Die Griinen im Landtag von Baden-Wiirttemberg am 4. Juli
1996

4 Mussmann aa0., S. 137, Rdnr. 178

“® Siiddeutsche Zeitung vom 9.1.1996; zitiert auch bei Schneider, Stellungnahme des Landesbeauftragten fiir den
Datenschutz Baden-Wrttemberg zur Einfiihrung verdachts- und ereignisunabhéngiger Kontrollen vom 9. Mai 1996,
S.7

" 'So der LtdPD Koch bei der Anhérung am 4. Juli 1996 im baden-wiirttembergischen Landtag zu den
anlalunabhéngigen Kontrollen; abgedruckt in: AnlaBunabhéngige Polizeikontrollen im Spannungsfeld zwischen
Polizeipraxis und Birgerrechten. Die Anhdrung von Biindnis 90/ Die Griinen im Landtag von Baden-Wirttemberg
am 4. Juli 1996, Stuttgart 1996

*8 Sporl 1997 aa0.
*vgl. Anmerkung der Redaktion "Die Polizei" bei Spérl 1997, S. 219
%0 Schneider aa0., S.6

51 Zitiert nach: Information fiir Filhrungskrafte der Polizei Baden-Wiirttemberg, hrsg. vom Innenministerium,
Ausgabe 4, 1996 vom 8. Juli 1996, S.4

52 Zitiert nach den Informationen fir Fihrungfskrafte, s. letzte FN, S. 9
%3 Brammertz, S., G. Bourdoux, Das neue belgische Polizeiazfgabengesetz. In: ZstwW 108, 1996, S. 397 ff., S.410
5 Alle folgenden Zitate nach Sporl 1997 aaO.

% Zitiert nach Die Polizei 1997, S. 218

*"Die Entwicklung der Ausweitung polizeilicher Befugnisse ist meines Erachtens gepragt von
einer rechtlichen Verselbstandigung des Effektivitatsgedankens bei der Gefahrenabwehr und der
Strafverfolgung. Effektivitat ist und war nie allein Legitimationsgrundlage. Effizienz ist zwar
eine rechtlich gebotene GroRe im Rahmen staatlichen Handelns; denn Nicht-Effizienz ist unnétig
und daher im Sinne der Eingriffsverwaltung rechtswidrig. Effizienz hat ihre rechtliche
Zulassigkeit daher nur im Rahmen einer aus anderen Grinden vorhandenen rechtsstaatlichen
Legitimation. Daher gehen alle Argumente zur rechtlichen Legitimation der Vorfeldermittlungen
allein unter dem Gesichtspunkt ihrer Wirksamkeit - ihrer Effizienz - ins Leere. Effizienz ohne
Legitimation ist Unrecht™ (Muller 1995, S. 606).

" Frehsee z. B. macht einen Prinzipienwandel des Rechtssystems aus, der sich in der
allméhlichen Verabschiedung von den Idealen des Strafrechts der Neuzeit (Abwehr bzw.
Begrenzung staatlicher Zugriffe, prozessuale Einhegung strafender Zwangsgewalt) ausdriickt:
"An die Stelle des Leitprinzips der Sicherung birgerlicher Freiheit durch Verfahrensrecht tritt
eine ganz andere Interpretation von Freiheit, ndmlich die Freiheit der Strafverfolgungsorgane zu
Investigations- und Eingriffsmoglichkeiten, die durch Recht mdglichst wenig behindert werden
sollen™ (Frehsee 1997, 15).

% "Angesichts der aktuellen Diskussion (ber die innere Sicherheit weisen die
Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander darauf hin, dalR umfangreiche polizeiliche
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Befugnisse zur Erhebung und Verarbeitung personenbezogener Daten, insbesondere im
technischen Bereich gesetzlich verankert worden sind. Zum Kreis der Betroffenen zéhlen dabei
nicht nur Personen, gegen die Verdachtsgriinde vorliegen, sondern auch nicht-verdéachtige
Kontakt- und Begleitpersonen und Beteiligte, deren Schutz nach Auffassung der
Datenschutzbeauftragten besonders wichtig ist" (Beschlul der 48. Konferenz der
Datenschutzbeauftragten 1994 in Potsdam, Jacob 1995, 499; Bund 15.TB).

% "Die ErschlieBung neuer 'Vorfeldbereiche' der Polizei verkiirzt den staatsfreien Raum des
Blrgers, die Hochriistung der Polizei mit Informationstechnologie stéarkt staatliche Kontrolle auf
Kosten biirgerlicher Privatsphére, neue polizeiliche Eingriffsbefugnisse und informationelle
Uberlegenheit bei der Verfolgung Verdachtiger verkiirzen die Chancen des Biirgers, staatlicher
Repression zu entgehen, und erdffnen der Repression neue Bereiche"; Kraul3, D., Sicherheitsstaat
und Strafverteidigung, in: Strafverteidiger, 9 (7), 1989, S. 315-325.

% "Zugespitzt lieRe sich so formulieren: aus der rechtsstaatlichen Perspektive gilt die
Unschuldsvermutung, nach der jeder als unschuldig (im Sinne des Strafrechts) zu gelten hat,
solange seine Schuld in einem Verfahren nicht nachgewiesen und festgestellt worden ist; vom
Standpunkt einer praventiven bzw. proaktiven Kontrollstrategie verhalt es sich anders: jeder ist
solange verdachtig, wie nicht das Gegenteil bewiesen ist - und wenn entlastet, dann nur unter
zeitlichem Vorbehalt" (Sack, F., Nogala, D., Lindenberg, M., Social Control Technologies -
Aspekte und Konsequenzen des Technikeinsatzes bei Instanzen strafrechtlicher Sozialkontrolle
im nationalen und internationalen Kontext, Forschungsbericht (Entwurf) zum DFG-Projekt
"Social Control Technologies"”, Hamburg 1997, S. 374).

o "Paradoxerweise scheint einer Gesellschaft, die sich immer weiter (weil auch ideologisch
befordert) in individuell definierte Handlungsmuster aufzulésen scheint, die Wertschatzung von
rechtlich fixierten Abwehrrechten fir Individuen unter der Hand abhanden gekommen zu sein.
Zugleich wird den Ordnungs- und Durchsetzungsinteressen des Staatsverbandes, in der
wirtschaftlichen Sphare mehr als verpont, hinsichtlich der stabilitatsstrategischen Beherrschung
offensichtlicher gesellschaftlicher Umbriiche und 6konomischer Krisen ein erweiterter
Spielraum zugestanden. Schutzrechte des Einzelnen, zumal noch einer strafrechtlichen
Normubertretung verdachtig, geraten demgegentber zweifellos ins Hintertreffen" (Sack, F.,
Nogala, D., Lindenberg, M., aa0., S. 374).

62 "So wie flr die hypertechnisierten Gesellschaften heutigen Zuschnitts selbst bezweifelt
werden darf, ob sie noch die unvorhergesehenenen bzw. unintendierten Folgen ihrer komplexen
technischen Handlungsweisen tberblicken und in der Gewalt haben, so mul} sich auch die
Polizei als Organisation die Frage stellen lassen, inwieweit sie in der Lage ist, die mittel- und
langfristigen Auswirkungen ihres technologisch rationaliserten und effektivierten Handelns
jenseits ihres unmittelbaren Aufgabenhorizonts zu reflektieren und in demokratischer Weise
gegenuber Staat und Gesellschaft zu verantworten. Notwendig dazu ware eine Ethik der bewuf3t
bedachten Selbstbegrenzung technisch effektivierten Handelns, das sich kaum aus der
instrumentellen Logik der Taterermittlung, der Fallaufklarung und der Verbrechensbekampfung
allein wird entwickeln lassen. Im Gegenteil, eine solche 'priifende Voraussicht' setzte voraus,
dal der Hinterfragung der Mittel nicht gleich die Obstruktion der polizeilichen
Aufgabenerfillung oder die Legitimation krimineller Handlungsweisen unterstellt wirde,
sondern der Bllick frei wirde fiir technologische Dandergeschenke und polizeistrategische
Sackgassen™ (Sack, F., Nogala, D., Lindenberg, M., aa0., S. 409).



26

%3 Hassemer 1995, S. 304



