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Schriftliche Stellungnahme

zum Gesetzentwurf der rheinland-pfalzischen Landesregierung
,Landesgesetz zur Anderung des Polizei- und Ordnungsbehérdengesetzes sowie
beamtenrechtlicher Vorschriften
(LT-Drs. 17/12072)

im Rahmen der Anhdrung des Innenausschusses am 19. August 2020

Sehr geehrter Herr Vorsitzender, sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

fur die Einladung zur oben genannten Anhorung und die Gelegenheit zur Stellungnahme
darf ich mich herzlich bedanken.

A. Vorbemerkungen

Angesichts des erheblichen Gesamtumfangs des Gesetzgebungsvorhabens kénnen im
Rahmen der nachfolgenden Ausflihrungen (unter B.) lediglich Einzelfragen herausgegrif-
fen werden, die einerseits besonders praxisrelevant und andererseits unter verfassungs-
rechtlichem Blickwinkel in besonderem Mal3e problematisch erscheinen. Die nachfolgen-
den Bemerkungen bieten damit keine abschlie3ende juristische Beurteilung des Ge-
setzentwurfs, sondern sollen lediglich beispielhaft dessen Charakter beleuchten.

Das Landesgesetz zur Anderung des Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetzes sowie be-
amtenrechtlicher Vorschriften in seiner Entwurfsfassung vom 16.6.2020 soll ausweislich
der Gesetzesbegriindung! in erster Linie der Umsetzung der EU-Datenschutzreform
dienen. Insofern ist kritisch anzumerken, dass diese Umsetzung nun erst mit erheblicher
zeitlicher Verzogerung erfolgt. Speziell die Umsetzungsfrist fir die Richtlinie (EU)
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2016/680 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 27. April 2016 zum Schutz
naturlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten durch die zustan-
digen Behdrden zum Zweck der Verhutung, Ermittlung, Aufdeckung oder Verfolgung von
Straftaten oder der Strafvollstreckung sowie zum freien Datenverkehr und zur Aufhebung
des Rahmenbeschlusses 2008/977/JI des Rates? (im Folgenden: JI-Richtlinie) ist be-
reits vor mehr als zwei Jahren, konkret am 6.5.2018, abgelaufen. Im Vergleich zu anderen
Bundeslandern ist allerdings auch positiv besonders zu betonen, dass die Entwurfsver-
fasser sich dieser Herkulesaufgabe insgesamt betrachtet mit grof3er Sorgfalt und Sach-
kunde gewidmet haben. Man hat sich in Rheinland-Pfalz erkennbar nicht an dem von
manchen Innenministerien massiv betriebenen ,Wettristen“ um die ,scharfsten® Polizei-
gesetze beteiligt und weder die EU-Datenschutzreform noch das Urteil des Bundesver-
fassungsgerichts zum Bundeskriminalamtgesetz vom 20.4.20162 zum Vorwand fir eine
Ausweitung der Uberwachungsbefugnisse im rheinland-pfalzischen POG genommen.
Das verdient aus rechtsstaatlicher Sicht héchste Anerkennung. Dennoch finden sich —
was bei einem so umfangreichen Gesetzgebungspaket nicht weiter verwundert — noch
Stellen, die der (moderaten) Nachbesserung bedirfen, um ein modernes, effizientes und
vor allem verfassungskonformes Polizei- und Ordnungsrecht fur Rheinland-Pfalz gewahr-
leisten zu kénnen.

B. Einzelregelungen

l. Gefahrenvorsorge und Gefahrenabwehr bei 6ffentlichen Veranstaltungen
unter freiem Himmel (8 26 POG-E)

Die in 8 26 POG-E vorgeschlagene Regelung zur Gefahrenvorsorge und Gefahrenab-
wehr bei 6ffentlichen Veranstaltungen unter freiem Himmel ist grundsétzlich zu begruRen.
Mit Blick auf den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz ist allerdings der Anknipfungspunkt
far die dort genannten Veranstalterpflichten zu hinterfragen. Hier knupfen die Ent-
wurfsverfasser zunachst in 8 26 Abs. 1 POG-E fiur eine Anzeigepflicht an die Prognose
an, dass an der Veranstaltung ,voraussichtlich mehr als 5000 Personen zeitgleich teil-
nehmen werden®. Auf diese Art und Weise werden zum einen auch solche Veranstaltun-
gen zwingend erfasst, bei denen trotz hoher Teilnehmerzahl typischerweise mit einem
friedlichen Verlauf zu rechnen ist und aufgrund der drtlichen Gegebenheiten auch in Not-
fallen und bei Raumung der Eintritt von Gefahren fur die offentliche Sicherheit eher fern-
liegt. Zu denken ist insoweit z.B. an Weinfeste, bei denen sich die Stande Uber das ge-
samte Dorf verteilen oder an Freiluftgottesdienste auf offenem Feld. Da es sich nach dem
Gesetzentwurf zudem um eine Prognoseentscheidung hinsichtlich der Teilnehmer-
zahl handelt, konnen die Pflichten der Veranstalter zur Anzeige und ggf. der Erarbeitung
eines Sicherheitskonzepts auch dann eingreifen, wenn die Teilnehmerzahl (z.B. bei
schlechtem Wetter oder Sorge um Ansteckung in Zeiten der Pandemie) weit hinter den
Erwartungen der Veranstalter zurtickbleibt. Andererseits dirfte es zweifellos zahlreiche
Veranstaltungen mit einer Teilnehmerzahl von deutlich weniger als 5000 Personen ge-
ben, bei denen typischerweise massive Sorgen hinsichtlich Gefahren fur die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung bestehen, etwa Biker-Treffen mit 50 Teilnehmern oder Sport-,
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Kleinkunst- und Kulturveranstaltungen mit lediglich einigen hundert Zuschauerplatzen,
aber Veranstaltungsorten mit schwierigen Gegebenheiten in Bezug auf Flucht- und Ret-
tungswege, fehlenden Ausgleichsflachen bei Uberfiillung oder eingeschrankten An- und
Abreisemdoglichkeiten.

Vor diesem Hintergrund erscheint es auch mit Blick auf den in der Uberschrift zu § 26
POG-E erwahnten Regelungszweck der Gefahrenvorsorge vorzugswirdig, fir die in
§ 26 POG-E vorgeschlagenen und inhaltlich durchweg Uberzeugenden Veranstalter-
pflichten an die auf bestimmten Tatsachen in Gestalt einer konkreten Gefahrdungsana-
lyse basierenden Erkenntnisse der zustandigen Ordnungsbehérden fur eine Gefahr-
dung der offentlichen Sicherheit und Ordnung im Rahmen der Veranstaltung, insbe-
sondere durch die Begehung von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten oder die Entste-
hung einer Massenpanik, abzustellen. In diese Richtung weist im Grunde auch 8§ 26 Abs.
5 Satz 1 POG-E, wonach es der ortlichen Ordnungsbehoérde ermdglicht werden soll, auch
bei Veranstaltungen mit einer erwarteten Teilnehmerzahl von mehr als 5000 Personen,
die keine Grol3veranstaltungen sind, die Vorlage eines Sicherheitskonzepts und die Ein-
richtung eines Ordnungsdienstes zu verlangen, soweit dies nach der Art der Veranstal-
tung erforderlich erscheint. Eine solche konkrete, gefahrenbezogene Prognose sollte
— jedenfalls jenseits von GroRRveranstaltungen nach 8 26 Abs. 2 Satz 1 POG-E - auch
hinsichtlich der Anzeigepflicht gelten. Eine Abkehr von konkreten Teilnehmerzahlengren-
zen wurde auch mogliche Missbrauchsfalle vermeiden, in denen Veranstalter die erwar-
tete Teilnehmerzahl gegentiber den Behdrden moglicherweise bewusst niedrig schatzen,
um Pflichten nach § 26 POG-E zu entgehen. So wird sich der Veranstalter einer Dorfkir-
mes, der mit 4000 bis 7000 Besuchern rechnet, moglicherweise versucht sehen, gegen-
Uber den Behorden eher eine Zahl unter 5000 anzugeben, um sich die Planung und Or-
ganisation zu erleichtern. Ohnehin findet sich in der Entwurfsbegriindung keine néhere
Begriindung fir die in 8 26 POG-E genannten Prognosezahlen. In § 26 Abs. 1 POG-E
wird fur den Schwellenwert von 5000 (erwarteten) Teilnehmern lediglich pauschal darauf
hingewiesen, ,dass Veranstaltungen ab dieser Grél3e grundsatzlich ein héheres Gefah-
renpotenzial in sich bergen und daher besondere Sicherheitsvorkehrungen erfordern
kdnnen“.* Dies wirkt — ebenso wie die formale Orientierung an § 43 Abs. 2 VStattvVO —
letztlich zu einem gewissen Grad willkirlich. Entsprechendes gilt fir die GroRveranstal-
tungen nach § 26 Abs. 2 POG-E (15000 Personen zeitgleich oder 30000 Personen tag-
lich), in denen ebenfalls nur ganz allgemein davon ausgegangen wird, dass diese ,uber
ein Gefdhrdungspotenzial verfligen, das besondere Vorgaben — wie etwa die Pflicht zur
Vorlage eines Sicherheitskonzepts — rechtfertigt®.> Das ist letztlich eine bloRRe ,Pseudo-
Begrindung® ohne sachlich greifbare Kriterien.

Vor diesem Hintergrund ist zu empfehlen, fir die in 8 26 POG-E genannten Veranstalter-
pflichten nicht an voraussichtlich tberschrittene Teilnehmerzahlengrenzen, sondern an
die polizei- und ordnungsbehdérdliche Aufgabenbeschreibung in 8 1 Abs. 1 POG anzu-
knupfen, etwa durch die Formulierung ,sofern konkrete Anhaltspunkte dafir bestehen,
dass im Zusammenhang mit der Veranstaltung Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung abzuwehren sein werden®.
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5 LT-Drs. 17/12072, S. 97.




Il. Grundsatze der Datenverarbeitung (8 27 POG-E)

Bei derin § 27 Abs. 2 POG-E vorgeschlagenen Regelung zur Verarbeitung besonderer
Kategorien personenbezogener Daten (Daten, aus denen die rassische oder ethnische
Herkunft, politische Meinungen, religiose oder weltanschauliche Uberzeugungen oder die
Gewerkschaftszugehdrigkeit hervorgehen, genetische Daten, biometrische Daten zur
eindeutigen Identifizierung einer nattrlichen Person, Gesundheitsdaten und Daten zum
Sexualleben oder zur sexuellen Orientierung) ist zunachst in § 27 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 und
3 POG-E die strenge Zweckbindung der JI-Richtlinie nicht ausreichend beachtet worden.
Nach Art. 10 der Richtlinie muss die Datenverarbeitung ,,unbedingt erforderlich® sein.
Die einfache Erforderlichkeit gentgt mithin nicht. Demgegentiber ist die Formulierung in
§ 27 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 (,soweit anderenfalls die Erfullung ordnungsbehdérdlicher oder
polizeilicher Aufgaben ... gefahrdet oder wesentlich erschwert ist“) und in Nr. 3 (,zu Zwe-
cken der Eigensicherung erforderlich) zu weit geraten.

Vergleichbares qilt fir § 27 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 POG-E. Mit dieser Vorschrift soll eine
Ausnahme von der Zugriffsbeschrankung fiir besondere Kategorien personenbezo-
gener Daten etabliert werden, wenn ,durch die Verarbeitung kein hohes Risiko fur die
Rechte und Freiheiten der betroffenen Personen besteht®. Eine solche Ausnahme ist in
der JI-Richtlinie (vgl. insbesondere Art. 29 Abs. 2 lit. €) nicht vorgesehen, so dass sich
ihre Einfihrung im rheinland-pfalzischen POG als unionsrechtswidrig darstellen durfte.
Ohnehin ist die Formulierung des § 27 Abs. 2 Satz 2 Nr. 1 POG-E erkennbar zu unbe-
stimmt geraten. Auch aus der Entwurfsbegriindung ergeben sich keinerlei Kriterien dafr,
wann ,kein hohes Risiko fur die Rechte und Freiheiten der betroffenen Person® bestehen
soll. Auch vor dem Hintergrund des Verhaltnismaligkeitsgrundsatzes erscheint die damit
beabsichtigte Inkaufnahme ,normaler Risiken“ angesichts der hier in Rede stehenden,
hoch sensiblen Daten letztlich nicht mehr vertretbar.

Schliel3lich sei ergéanzend darauf hingewiesen, dass die Regelung zum IT-Sicherheits-
und Datenschutzaudit in 8 27 Abs. 5 POG-E, die dem geltenden § 41a Abs. 3 POG
entspricht,® mit ihrer Ausgestaltung als bloRe ,Soll-Vorschrift* den strengen Anforderun-
gen der JI-Richtlinie (vgl. dort insbesondere Art. 29) nicht gerecht wird. Trotz der zu er-
wartenden Ressourcenprobleme in der polizei- und ordnungsbehdordlichen Praxis wird
man den unionsrechtlichen Vorgaben hier lediglich durch eine zwingende Regelung
(,,Muss-Vorschrift®) gerecht werden konnen.

Insofern wird empfohlen, § 27 Abs. 2 POG-E gegeniuber dem Entwurfstext wie folgt zu
andern:

(2) Die Verarbeitung besonderer Kategorien personenbezogener Daten im Sinne des
§ 27 Nr. 15 des Landesdatenschutzgesetzes ist nur zulassig,

1. soweit sie zur Erfullung ordnungsbehdordlicher oder polizeilicher Aufgaben, insbeson-
dere zur vorbeugenden Bekdmpfung von Straftaten, unbedingt erforderlich ist,

2. wenn die betroffene Person sie bereits offensichtlich 6ffentlich gemacht hat oder
3. wenn dies zu Zwecken der Eigensicherung unbedingt erforderlich ist.

6 LT-Drs. 17/12072, S. 115.




Der Zugriff auf solche Daten muss beschréankt werden, es sei denn, dass andere geeig-
nete Garantien im Sinne des 8§ 29 Abs. 2 des Landesdatenschutzgesetzes bestehen.
Dies ist zu dokumentieren.

Im Ubrigen ist § 27 Abs. 5 POG-E als zwingende Regelung auszugestalten.

lll.  Auskunft Gber Bestandsdaten (§ 42 POG-E)

Das Bundesverfassungsgericht hat mit Beschluss vom 27. Mai 20207 Uiber die Verfas-
sungsmalfigkeit der Regelungen zur Bestandsdatenauskunft in einer Reihe von Eingriffs-
ermachtigungen auf Bundesebene entschieden. Im POG findet sich das landesgesetzli-
che Gegenstiick fur Zwecke der Gefahrenabwehr bislang in § 31f POG. Diese Regelung
soll durch den vorliegend betrachteten Gesetzentwurf inhaltlich unverandert in einem
neuen § 42 POG-E verankert werden. Bei einer Durchsicht der von Seiten des Bundes-
verfassungsgerichts an die Verfassungskonformitat von Regelungen zur Bestandsdaten-
auskunft formulierten Anforderungen ist festzustellen, dass die alte und neue Regelung
in 8 31f POG bzw. § 42 POG-E bereits in der jetzigen Fassung den verfassungsrechtli-
chen Qualitatsanforderungen genugt. Sie ist an die Eingriffsschwelle einer konkreten Ge-
fahr gebunden (,zur Abwehr einer Gefahr“), bei dynamischen IP-Adressen auf den
Schutz von Rechtsgutern von hervorgehobenem Gewicht bezogen (,zur Abwehr einer
Gefahr fir Leib und Leben einer Person oder fir solche Glter der Allgemeinheit, deren
Bedrohung die Grundlagen oder den Bestand des Staates oder die Grundlagen der Exis-
tenz der Menschen beruhrt*) und insgesamt an hinreichend klar umgrenzte, gesetzliche
Voraussetzungen gebunden. Insofern ergibt sich aus dieser neuen verfassungsgerichtli-
chen Entscheidung kein unmittelbarer gesetzgeberischer Handlungsbedarf in Bezug
auf die Eingriffsermachtigung zur Bestandsdatenauskunft zu Gefahrenabwehrzwecken in
Rheinland-Pfalz.

IV.  Rasterfahndung (8 44 POG-E)

In einem mit Blick auf die neue Zentralnorm zur zweckandernden Nutzung personenbe-
zogener Daten ebenfalls neu gestalteten § 44 Abs. 4 Satz 1 POG-E wird die unverzig-
liche Loschung von Daten angeordnet, wenn der Zweck der Malinahme erreicht ist oder
nicht erreicht werden kann und diese Daten nicht fur eine zuldssige Verarbeitung nach
8 51 Abs. 1 bis 3 POG-E erforderlich sind. Diese grundséatzliche Loschungsverpflichtung
kann sich im Einzelfall aber auch ,datenschutzfeindlich® auswirken, und zwar dann, wenn
der von einer Rasterfahndung Betroffene die Rechtswidrigkeit dieser Uberwachungs-
malnahme (nachtraglich) gerichtlich feststellen lassen méchte. Die Garantie effektiven
Rechtsschutzes nach Art. 19 Abs. 4 GG gewabhrleistet aber, dass gegen eine behauptete
subjektive Rechtsverletzung durch die 6ffentliche Gewalt der formale Rechtsweg zu den
staatlichen Gerichten offensteht.® Zu den subjektiven Rechten, deren Schutz Art. 19
Abs. 4 GG garantiert, gehoren vor allem die Grundrechte® und damit auch das allgemeine

7 BVerfG, Beschl v. 27.5.2020 — 1 BvR 1873/13 und 1 BvR 2618/13.
8  Epping, Grundrechte, Rn. 919.
9 Jarass/Pieroth, GG, Art. 19 Rn. 36; Kingreen/Poscher, Grundrechte, Rn. 1127.




Personlichkeitsrecht in seiner Auspragung als Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung (Art. 2 Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG).

Nach der in § 44 Abs. 4 Satz 1 POG-E vorgeschlagenen Losung liegt die Entscheidung
Uber die unverzigliche Léschung oder eine zweckandernde Verwendung der durch eine
Rasterfahndungsmalinahme erhobenen Daten ausschliel3lich bei der Polizei. Damit wird
Uberspielt, dass auch der Betroffene ein Interesse am Zugang zu diesen Daten haben
kann, etwa weil er sie als Beweismaterial fur eine verwaltungsgerichtliche Klage gegen
die RechtméaRigkeit der ihm gegenuber durchgeflihrten Malinahme nutzen méchte. Sind
die angefallenen Daten im Zeitpunkt der Geltendmachung seines Auskunftsersuchens,
das faktisch regelmaRig erst nach seiner Benachrichtigung (vgl. § 48 Abs. 1 Satz 1 Nr. 13
POG-E) gestellt werden kann, bereits geléscht, so wird dem Birger die gerichtliche Gel-
tendmachung der von ihm behaupteten Grundrechtsverletzung in unverhaltnismafiger
Weise erschwert. In diesen Fallen muss die Léschungspflicht so mit der Rechtsschutz-
garantie in Einklang gebracht werden, dass der Rechtsschutz fir den Betroffenen, der
die gerichtliche Kontrolle staatlicher Datenerhebungsmafinahmen anstrebt, nicht unter-
laufen oder vereitelt wird.1° Es miissen die Daten also noch fiir eine gewisse Zeit ge-
speichert und damit auskunftsfahig bleiben. Nach dem Regelungsvorbild des 27a Abs. 4
Satz 1 POG bietet sich hierfur eine Frist von 30 Tagen an.

Fir eine solche Vorgehensweise spricht im Ubrigen auch die allgemeine Regelung hin-
sichtlich der Loschungspflichten in § 54 Abs. 3 Satz 1 POG-E, die bislang in 8 39 Abs. 3
Satz 1 Nr. 3 POG geregelt ist. Danach tritt an die Stelle der Loschung die Einschrankung
der Verarbeitung, u.a. soweit und solange Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass
schutzwirdige Interessen der betroffenen Personen beeintrachtigt wirden (Nr. 1) oder
die personenbezogenen Daten flr Beweiszwecke einer weiteren Aufbewahrung bedirfen
(Nr. 2). Nach der bisherigen Systematik des Gesetzentwurfs wirde diese allgemeine Re-
gelung voraussichtlich durch den spezielleren § 44 Abs. 4 Satz 1 POG-E verdrangt.

Vor dem Hintergrund der Gewéhrleistungen von Art. 19 Abs. 4 GG sollte § 44 Abs. 4 Satz
1 POG-E daher wie folgt gefasst werden:

(4) Die im Zusammenhang mit der Malinahme zusatzlich angefallenen Daten sind nach
30 Tagen zu léschen, wenn der Zweck der MalRnahme erreicht ist oder sich zeigt, dass
er nicht erreicht werden kann, soweit die Daten nicht fur eine nach § 51 Abs. 1 bis 3
zulassige Verarbeitung erforderlich sind.

Alternativ kdnnte man auch im Rahmen von 8§ 44 Abs. 4 POG-E durch einen Verweis auf
8 54 Abs. 3 Satz 1 POG-E Klarstellen, dass die letztgenannte Bestimmung auch im Zu-
sammenhang mit der Rasterfahndung gelten soll.

10 vgl. BVerfGE 100, 313 (364 f., 400).




V. Allgemeine Regeln der Datenspeicherung oder sonstigen Datenverarbeitung
(8 50 POG-E)

In 8 50 Abs. 3 POG-E werden die sog. Grunddaten festgelegt, die die Polizei- und Ord-
nungsbehdrden zur ldentitatsfeststellung verarbeiten dirfen. Zu unbestimmt ist inso-
weit 8 50 Abs. 3 Nr. 13 POG-E, der auch die Verarbeitung von ,abweichenden Angaben
zu den Nummern 1 bis 12“ ermoglicht. Der Gesetzgeber muss nicht nur den Verwen-
dungszweck der zu erhebenden Daten bereichsspezifisch und prazise bestimmen,*! son-
dern zuvor auch abschlieRend festlegen, welche Daten zu verarbeiten sind. Nicht gestat-
tet ist es, Erméchtigungsnormen auf Vorrat zu errichten. Im Bereich der personenbezo-
genen Datenverarbeitung muss der Staat sich auf das zur Zweckerreichung erforderliche
Minimum begrenzen.'? Ausweislich der Entwurfsbegriindung kann es sich bei den Anga-
ben nach § 50 Abs. 3 Nr. 13 POG-E um Alias-Angaben oder Eintragungen in Ausweis-
dokumenten — wie etwa dem Erganzungsausweis transsexueller Personen — handeln.'3
Dies istim Wortlaut des Gesetzes aber nicht einmal ansatzweise angelegt. Die derzeitige
Ausgestaltung von § 50 Abs. 3 Nr. 13 POG-E als Auffangklausel genlgt den verfassungs-
rechtlichen Anforderungen an die Gesetzesbestimmtheit und damit dem Rechtsstaats-
prinzip erkennbar nicht.

Somit wird empfohlen, 8 50 Abs. 3 Nr. 13 POG-E zu streichen und ggf. weitere, zur lden-
titatsfeststellung zwingend benétigte Grunddatenkategorien in 8 50 Abs. 3 POG-E ab-
schlie3end zu kodifizieren.

VI.  Zweckbindung, Grundsatz der hypothetischen Datenneuerhebung
(8 51 POG-E)

Als verfassungswidrig stellt sich die Regelung zur zweckandernden Nutzung von per-
sonenbezogenen Daten in 8§ 51 Abs. 2 POG-E dar. Danach sollen die allgemeinen Ord-
nungsbehdrden und die Polizei die in 8 51 Abs. 1 Satz 1 bezeichneten Daten an andere
Gefahrenabwehrbehdrden auch ,zur Abwehr von in einem Ubersehbaren Zeitraum dro-
henden Gefahren“ Ubermitteln durfen. Auf diese Weise wird vdllig ohne Not der hoch
problematische Begriff der ,,drohenden Gefahr* als Ubermittiungszweck etabliert, der
derzeit mit Blick auf die ausufernde Verwendung im neuen Bayerischen Polizeiaufgaben-
gesetz (vgl. insbesondere Art. 11 Abs. 3 BayPAG) Gegenstand zahlreicher anhangiger
Verfassungsklagen ist.

1. Fehlende Bestimmtheit

Die Eingriffsschwelle der drohenden Gefahr ist nicht mehr mit dem Bestimmtheits-
grundsatz als zentralem Element des insbesondere in Art. 20 Abs. 3 GG verankerten
Rechtsstaatsprinzips zu vereinbaren. Speziell fur Ermachtigungsgrundlagen im Gefah-
renvorfeld fordert das Bundesverfassungsgericht ein gegentber dem originaren Bereich

11 BVerfG Urt. v. 15.12.1983 — 1 BvR 209/83 u.a., NJW 1984, 419 (422).
12 BVerfG Urt. v. 15.12.1983 — 1 BvR 209/83 u.a., NJW 1984, 419 (422).
13 LT-Drs. 17/12072, S. 137.




der Gefahrenabwehr deutlich hGheres Mal3 an Bestimmtheit, um eine vergleichbare Kon-
trolle zu ermoglichen.'4

Mit der Anknilipfung an eine nur drohende Gefahr wird die praventivpolizeiliche Ein-
griffsschwelle erheblich herabgesetzt und somit ein praventivpolizeiliches Handeln
zeitlich vorverlagert, ohne dass die Grenzen dieser Vorverlagerung durch verlassliche
Kriterien naher festgelegt werden. Zur Legitimation des Ruckgriffs auf die Kategorie der
,<drohenden Gefahr” berufen sich die Beflrworter insbesondere auf das Urteil des Bun-
desverfassungsgerichts zum BKA-Gesetz (BKAG) vom 20. April 2016.1° Allerdings
knupft weder die frihere noch die jetzige Fassung des BKAG fiir den Kontext des Gefah-
renvorfeldes explizit an eine ,drohende Gefahr an. Die drohende Gefahr ist vielmehr als
Rechtsbegriff nur eine ,juristische Neukreation“ unter Berufung auf (angebliche) inhaltli-
che Vorgaben des BKAG-Urteils. Bei einer derart unbesehenen und unkritischen Uber-
nahme der Karlsruher Vorgaben durch Schaffung einer neuen Eingriffsschwelle der le-
diglich drohenden Gefahr werden Aufgaben und Befugnisse des Bundeskriminalamts
und damit der spezielle Regelungskontext des BKAG grundlegend verkannt. Das BKA
besitzt nur in thematisch eng begrenzten Bereichen operative Befugnisse. Nach 8 5
BKAG, der sich auf Art. 73 Nr. 9a GG stitzt, kann es lediglich die Aufgabe der Abwehr
von Gefahren des internationalen Terrorismus in Fallen wahrnehmen, in denen eine
landertbergreifende Gefahr vorliegt, die Zustandigkeit einer Landespolizeibehdrde nicht
erkennbar ist oder die oberste Landesbehérde um eine Ubernahme ersucht. Wer somit
die Eingriffsschwelle fur polizeiliches Handeln auf lediglich drohende Gefahren absenkt,
bedient sich eines zweifelhaften Regelungsvorbilds, das noch dazu spezifisch auf die
Terrorismusabwehr zugeschnitten ist und Ubertragt dieses Modell auf den Bereich der
Polizei- und Ordnungsbehdérden des Landes, die allenfalls ausschnittsweise und punktu-
ell mit der Abwehr terroristischer Gefahren befasst sind, ansonsten aber im Dienstalltag
samtliche polizeilichen Gefahrenabwehraufgaben zu erledigen haben. Wer sich also for-
mal darauf beruft, mit der Einfuhrung der drohenden Gefahr Vorgaben des Urteils des
Bundesverfassungsgerichts zum BKAG auf die Landespolizei zu Ubertragen, der ver-
gleicht letztlich Apfel mit Birnen. Dass vergleichbare Befugnisse moglicherweise im spe-
ziellen Regelungsumfeld des BKAG ausnahmsweise noch als verfassungskonform ge-
wertet werden, bedeutet gerade noch nicht, dass dies dann zwangslaufig auch nach des-
sen Ubertragung in das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht gilt.

Als konkretisierender Faktor fur den Begriff der drohenden Gefahr kommt nach dem
Wortlaut von § 51 Abs. 2 Satz 1 POG-E im Grunde nur die zeitliche Komponente in
Betracht. Schliel3lich muss ein Rechtsgutsangriff danach ,in einem Ubersehbaren Zeit-
raum® zu erwarten sein. Was damit inhaltlich gemeint ist, bleibt allerdings im Dunkeln.
Festzuhalten ist lediglich, dass einerseits noch kein Schaden fiir Rechtsguter eingetreten
sein und sich die Sachlage andererseits noch nicht so verdichtet haben darf, dass bereits
von einer konkreten Gefahr gesprochen werden kann. Eine Abgrenzung zur konkreten
Gefahr bringt hier aber schon deshalb kaum Erkenntnisgewinn, weil auch diese durch
eine Entscheidungssituation im zeitlichen Vorfeld des Schadenseintritts gepragt ist. Nach
der richterrechtlich entwickelten und auch im juristischen Schrifttum weitgehend konsen-
tierten Formel ist von einer konkreten Gefahr bei einer Sachlage auszugehen, die im

14 BVerfGE 113, 348 (377 f.).
15 BVerfGE 141, 220.




Einzelfall tatsachlich oder jedenfalls aus der (ex-ante-)Sicht des fur die Polizei handeln-
den Amtswalters bei verstandiger Wirdigung in absehbarer Zeit die hinreichende Wahr-
scheinlichkeit eines Schadenseintritts in sich birgt.'® Das Merkmal des Ubersehbaren
Zeitraums findet sich in Gestalt der inhaltlich vergleichbaren Formulierung ,in absehbarer
Zeit" daher auch hier. Und wenn man die konkrete Gefahr als hinreichende Wahrschein-
lichkeit eines Schadenseintritts versteht, dann kann die zeitlich vorausliegende drohende
Gefahr nur in einer (noch) nicht hinreichenden Wahrscheinlichkeit hierfiir liegen. Dies
aber ist ohne jeden substanziellen Erklarungswert, da weder der zeitliche Beginn dieses
Stadiums noch dessen Ubergang zur konkreten Gefahr beschrieben wird. Erschwerend
kommt hinzu, dass auch fir eine konkrete Gefahr nicht gefordert wird, dass der Scha-
denseintritt in besonderer zeitlicher Nahe zu erwarten ist.1” Somit fiihrt auch der Versuch
einer rein zeitlichen Abgrenzung von drohender und konkreter Gefahr zwangslaufig zu
verschwimmenden Grenzen und einem Fehlen von Rechtssicherheit. Die Kategorie der
drohenden Gefahr, wie sie nun auch in § 51 Abs. 2 POG-E Verwendung finden soll, betritt
letztlich juristisches Neuland, ohne mit ausreichenden Kriterien fir eine inhaltliche Be-
stimmung und Ausformung versehen zu sein. Aus dem Wortlaut des Gesetzes oder sei-
nem systematischen Zusammenhang lassen sich keine aussagekraftigen Kriterien fir
eine inhaltliche Ausformung gewinnen. Damit l&sst man in letzter Konsequenz die rhein-
land-pféalzischen Bediensteten der Polizei- und Ordnungsbehdrden ohne echte Anleitung
in der Anwendungspraxis alleine.

Ubertragt man das Ganze einmal in einem Gedankenspiel auf den hypothetischen Kon-
text der Strafverfolgung wird die fehlende Bestimmtheit des Begriffs ,drohende Gefahr*
besonders deutlich. Es geht um Situationen, in denen der polizeiliche Sachbearbeiter sich
sagen wurde: ,Ich habe einen Verdacht, dass ich demnachst irgendwann einmal einen
Verdacht haben kénnte.“ Das ist fir die hier in Rede stehenden, mit der Ubermittlung
personenbezogener Daten zwangslaufig verbundenen Grundrechtseingriffe, insbeson-
dere in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung (Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs.
1 GG), erkennbar zu wenig.

Der — dringend zu empfehlende — Verzicht auf den Begriff der drohenden Gefahr fihrt
auch nicht zwangslaufig zu der von seinen Beflrwortern haufig angedeuteten Situation,
dass die Polizei- und Ordnungsbehérden im Bereich der Gefahrenabwehr heutzutage
nicht mehr angemessen auf extreme Bedrohungslagen wie terroristische Anschlagspléne
oder Amoklaufe reagieren kdonnen. Das Bundesverfassungsgericht hat diesbeztglich
auch in seinem BKAG-Urteil selbst einen juristischen Ausweg auf dem Boden des tra-
dierten Begriffs der konkreten Gefahr gewiesen:'® Je hoher der zu erwartende Scha-
den ist, desto geringer sind seiner Ansicht nach die Anforderungen an die Wahrschein-
lichkeit des Schadenseintritts. Wo also beispielsweise die Tétung und Verletzung einer
gro3en Zahl von Menschen in Rede steht, werden mit Blick auf das hohe Gewicht der
betroffenen Rechtsgiter die Anforderungen an die auch fir die Feststellung einer kon-
kreten Gefahr erforderliche Prognose herabgesetzt.'® Das rheinland-pfalzische Polizei-

16 BVerfGE 115, 320 (364); 116, 347 (351); 141, 220 (271); Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 69.
17 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, Rn. 69.

18 vgl. BVerfGE 141, 220 (270 f.).

19 Dazu Bautze KJ 2018, 205 (208 u. 210).




und Ordnungsrecht ist daher auch auf der Grundlage der konkreten Gefahr als grund-
satzlicher Eingriffsschwelle im 21. Jahrhundert nicht ,schutz- und wehrlos®.

2. Fehlende VerhaltnismaRigkeit

Die Anknupfung an den Begriff der ,drohenden Gefahr in § 51 Abs. 2 Satz 1 POG-E ist
zudem unter dem Gesichtspunkt des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes zu beanstan-
den, der ebenfalls aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleiten ist,?° sich aber ,im Grunde
schon aus dem Wesen der Grundrechte selbst“?? ergibt. Sie kann zu Verwerfungen und
Uberschneidungen mit den Aufgaben und Befugnissen der Nachrichtendienste,
insbesondere mit denjenigen des Landesverfassungsschutzes, fihren. Schlie3lich hat
sie zur Folge, dass die Arbeit der mit operativen Befugnissen ausgestatteten Polizei- und
Ordnungsbehorden strukturell weiter in das Gefahrenvorfeld verschoben wird, fur das
traditionell die Nachrichtendienste ohne eigene operative Befugnisse zustandig sind.

Die grundsatzliche Verschiedenheit der Aufgabenbereiche von Polizei und Nachrichten-
diensten, die sich auf unterschiedlichen Ebenen in institutionell-organisatorischen, funk-
tionellen, befugnisrechtlichen und informationellen Trennungsgeboten manifestiert, ist
auch in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein entscheidender Grad-
messer flr die Frage der VerhaltnismaRigkeit von Eingriffsbefugnissen.?? Deutlich kommt
dies im Urteil zum Antiterrordatei-Gesetz vom 24. April 2013 zum Ausdruck:?3

,Dieser auf die politische Vorfeldaufkldrung beschrédnkte Auftrag der Nachrichtendienste
spiegelt sich auch in einer Beschrankung ihrer Befugnisse: Polizeiliche Befugnisse haben
sie nicht und sie diurfen auch im Wege der Amtshilfe nicht die Polizei um MalRhahmen
ersuchen, zu denen sie selbst nicht befugt sind. [...]

Von diesem Aufgaben- und Befugnisprofil unterscheidet sich das der Polizei- und Sicher-
heitsbehorden grundlegend. Ihnen obliegt die Verhitung, Verhinderung und Verfolgung
von Straftaten sowie die Abwehr von sonstigen Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit und
Ordnung. lhre Aufgaben sind gepragt von einer operativen Verantwortung und insbeson-
dere der Befugnis, gegentiber Einzelnen MaRnahmen erforderlichenfalls auch mit Zwang
durchzusetzen. Dabei sind ihre Aufgaben gesetzlich differenziert umgrenzt und durch ein
materiell wie verfahrensrechtlich vielfaltig abgestuftes Arsenal von Handlungsbefugnissen
unterlegt. Unbeschadet gewisser Aufgaben auch dieser Behdrden schon im Vorfeld von
Gefahren, sind ihnen Befugnisse gegenuber Einzelnen grundséatzlich nur aus konkretem
Anlass verliehen; Voraussetzung ist in der Regel, dass Anhaltspunkte fir einen Tatver-
dacht oder eine Gefahr vorliegen.”

Der umfassende Strukturwandel im Gefahrenvorfeld durch ein Abstellen auf lediglich
drohende Gefahren, fur den auch in der Entwurfsbegrindung kein nachvollziehbarer
Grund angefuhrt wird, wird den verfassungsrechtlichen Vorgaben flr verhaltnismalige
Gesetzesbestimmungen nicht gerecht. Grundrechtseingriffe auf der Grundlage von Ein-

20 BVerfGE 80, 109 (120); 108, 129 (136); 111, 54 (82); 113, 154 (162).
21 BVerfGE 19, 342 (348 1.); 61, 126 (134); 76, 1 (50 f.).

22 Loffelmann BayVBI. 2018, 145 (147).

23 BVerfGE 133, 277 (327).
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griffsbefugnissen, die an die drohende Gefahr anknipfen, lassen sich damit von vornhe-
rein nicht verfassungsrechtlich rechtfertigen. Insofern spricht es fir sich, dass auch der
nordrhein-westfalische Landesgesetzgeber entgegen seinen urspringlichen Planen zur
Reform des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen®* und nach massiver ver-
fassungsrechtlicher Kritik durch Wissenschaft und Praxis letztlich im Gesetz zur Starkung
der Sicherheit in Nordrhein-Westfalen — Sechstes Gesetz zur Anderung des Polizeige-
setzes des Landes Nordrhein-Westfalen vom 13. Dezember 2018%° auf den Begriff der
drohenden Gefahr als Anknipfungspunkt fir praventivpolizeiliche Eingriffsbefugnisse
wieder verzichtet hat. Auch die (aus anderen Grunden) kritisierte und derzeit parallel be-
ratene Novelle des saarlandischen Polizeigesetzes durch den Entwurf eines Gesetzes
zur Neuregelung der polizeilichen Datenverarbeitung im Saarland vom 5. Februar 202026
hat diese problematische Begriffskategorie zu Recht nicht aufgegriffen.

Vor diesem Hintergrund ist dringend zu empfehlen, die Formulierung ,in einem uberseh-
baren Zeitraum drohenden®in § 51 Abs. 2 Satz 1 POG-E ersatzlos zu streichen und damit
die zweckandernde Datennutzung durch andere zur Gefahrenabwehr zustandige Stellen
auf die Abwehr konkreter Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung zu be-
schréanken.

VII.  Allgemeine Regeln der Datentibermittlung (8 56 POG-E)

8§ 56 Abs. 5 POG-E betrifft im Rahmen der allgemeinen Regelung zur Ubermittlung von
Daten die Konstellation, in der sich die Ubermittlung an Empfanger auBerhalb der rhein-
land-pfalzischen Polizei- und Ordnungsbehdrden im Nachhinein als unrechtmafiig er-
weist. Danach ist dies der empfangenden Stelle unverziglich mitzuteilen. Nach 8 56
Abs. 5 Satz 2 POG-E durfen die Daten dann von der empfangenden Stelle nicht mehr
verarbeitet werden und sind unverziglich in der Verarbeitung einzuschrénken, wenn sie
zu Zwecken der Dokumentation noch benétigt werden, andernfalls sind sie von dieser
Stelle unverziglich zu I6schen.

Diese Neuregelung zur Etablierung einer Verarbeitungsbeschrankung bzw. Loschungs-
pflicht fir die datenempfangende Stelle soll Art. 7 Abs. 3 i.V.m. Art. 16 Abs. 6 der JI-
Richtlinie umsetzen.?” Art. 7 Abs. 3 der Richtlinie lautet wie folgt:

,Wird festgestellt, dass unrichtige personenbezogene Daten Ubermittelt worden sind oder
die personenbezogenen Daten unrechtm&Rig tUbermittelt worden sind, so ist dies dem
Empfanger unverziglich mitzuteilen. In diesem Fall ist gemaf Artikel 16 eine Berichtigung
oder Léschung oder die Einschrankung der Verarbeitung der personenbezogenen Daten
vorzunehmen.*

Und nach Art. 16 Abs. 6 der Richtlinie missen die Mitgliedstaaten daflir Sorge tragen,

,adass in Féllen der Berichtigung, L6schung oder Einschrdnkung der Verarbeitung nach
den Absétzen 1, 2 und 3 der Verantwortliche die Empfanger in Kenntnis setzt und dass

24 vgl. LT-Drs. 17/2351 (Nordrhein-Westfalen)..
25 GV.NRW. S. 684.

26 LT-Drs. 16/1180 (Saarland).

27 Vgl. LT-Drs. 17/12072, S. 157.
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die Empféanger die ihrer Verantwortung unterliegenden personenbezogenen Daten berich-
tigen, I6schen oder deren Verarbeitung einschrénken.”

Die Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten im Fall einer unzuldssigen Datenibermitt-
lung somit nur zur Regelung einer Information des Datenempfangers durch den Daten-
Ubermittler sowie zur Etablierung eines Weiterverarbeitungsverbotes bzw. einer L06-
schungsverpflichtung auf Seiten des Empfangers. Es wird aber gerade nicht vorgeschrie-
ben, dass die beiden letztgenannten MalRnahmen auch in einem foderalen Staat durch
denjenigen Gesetzgeber zu treffen sind, der fur den gesetzlichen Rahmen der Gbermit-
telnden Stelle zustandig ist. Dies bleibt vielmehr der nationalen, grundgesetzlichen Kom-
petenzverteilung Uberlassen. Dafir spricht auch der Wortlaut von Art. 16 Abs. 6 der Richt-
linie, wonach die bereits GUbermittelten Daten in der Verantwortung der Empfanger liegen.

Die Beantwortung der Frage, fur welche Materien das Land Rheinland-Pfalz das Recht
zur Gesetzgebung in Anspruch nehmen kann, richtet sich nach den Kompetenznormen
des Grundgesetzes, also nach den Art. 70 ff. GG. Nach Art. 70 Abs. 1 GG steht die Ge-
setzgebungskompetenz den Landern zu, soweit das Grundgesetz nicht dem Bund explizit
Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Speziell das allgemeine Polizei- und Ordnungsrecht
zahlt dabei zu den ureigenen Materien, bei denen den Landern die Gesetzgebungskom-
petenz zusteht. § 56 Abs. 5 Satz 2 POG-E regelt nun aber Verarbeitungsbeschrankungen
und Léschungspflichten in einem rheinland-pfélzischen Landesgesetz fiur alle datenemp-
fangenden Stellen, unabhangig davon, ob die Festlegung ihrer Aufgaben und Befug-
nisse in die Gesetzgebungskompetenz des Landes Rheinland-Pfalz fallt oder nicht. Inso-
fern trifft die Vorschrift auch Regelungen zum Umgang mit personenbezogenen Daten
fur Empfanger, die der Gesetzgebungskompetenz des Bundes unterliegen, etwa Straf-
verfolgungsbehorden (Art. 74 Nr. 1 GG), die Bundespolizei (Art. 73 Nr. 5 GG), das Bun-
deskriminalamt (Art. 73 Nr. 9a GG) oder das Bundesamt fur Verfassungsschutz (Art. 73
Nr. 10 GG). In Bezug auf die der Gesetzgebungskompetenz des Bundes unterliegenden
Empfanger werden auf diese Weise eindeutig landesgesetzliche Regelungen ohne
Rechtsetzungsbefugnis geschaffen. Dem Land Rheinland-Pfalz steht damit nicht fur
alle dem Wortlaut des 8§ 56 Abs. 5 POG-E unterfallenden Konstellationen die Gesetzge-
bungsbefugnis zu. Damit ist § 56 Abs. 5 Satz 2 POG-E als teilweise verfassungswidrig
und nichtig einzustufen.

Die Regelung des § 56 Abs. 5 Satz 2 POG-E muss somit auf gesetzliche Vorgaben fir
solche Datenempfanger beschrankt werden, die der Gesetzgebungskompetenz des Lan-
des Rheinland-Pfalz unterliegen.

VIIl. Datenubermittlung an 6ffentliche Stellen im Inland (8 57 POG-E)

Als jedenfalls unter dem neuen EU-Datenschutzregime erkennbar zu unbestimmt er-
scheinen die in § 57 Abs. 3 Nr. 3 und 4 POG-E vorgeschlagenen Ubermittlungsbe-
fugnisse. Danach sollen die allgemeinen Ordnungsbehérden und die Polizei personen-
bezogene Daten auf Ersuchen an andere 6ffentliche inlandische Stellen Gbermitteln kdn-
nen zur Abwehr erheblicher Nachteile fir das Gemeinwohl (Nr. 3) oder Wahrung tber-
wiegender schutzwirdiger Interessen Einzelner (Nr. 4). Wahrend in 8§ 57 Abs. 3 Nr. 1 und
2 POG-E der Zweck der Ubermittlung erkennbar ist (Aufgaben der empfangenden Stelle,
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Verfolgung von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten, Strafvollstreckung und Strafvoll-
zug) bleiben die Ubermittlungszwecke bei § 57 Abs. 3 Nr. 3 und 4 POG-E sowohl nach
dem Gesetzestext als auch nach der Entwurfsbegriindung vollkommen im Dunkeln. Mit
derart vagen Formulierungen wie ,erhebliche Nachteile fir das Gemeinwohl* oder ,uber-
wiegende schutzwirdige Interessen Einzelner® lassen sich die fur einen Datenempfang
in Betracht kommenden Stellen weder bestimmen noch naher eingrenzen. Damit bleibt
schlicht unklar, welche offentlichen Stellen als Empfanger in Betracht kommen. Auch ist
nicht ersichtlich, inwieweit die in § 57 Abs. 3 Nr. 3 und 4 POG-E genannten Ubermitt-
lungszwecke nicht ohnehin schon Uber § 57 Abs. 3 Nr. 1 und 2 POG-E erfasst werden.
Entsprechendes gilt dann auch fur die Datentbermittiung an nicht 6ffentliche Stellen nach
8 60 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 und 3 POG.

Damit empfiehlt es sich die in § 57 Abs. 3 Nr. 3 und 4 sowie in 8 60 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2
und 3 POG-E vorgesehenen Ubermittlungsbefugnisse ersatzlos zu streichen.

IX.  Schutz des Kernbereichs privater Lebensgestaltung und Schutz zeugnisver-
weigerungsberechtigter Personen (88 45, 46 POG-E)

Abschliel3end soll noch darauf hingewiesen werden, dass das Regelungskonzept des
rheinland-pfalzischen POG zum Schutz des Kernbereichs privater Lebensgestaltung so-
wie zum Schutz zeugnisverweigerungsberechtigter Berufsgeheimnistrager nach wie vor
nicht in vollem Umfang den verfassungs- und datenschutzrechtlichen Anspriichen ge-
ndgt. Insofern sollte erwogen werden, diese wichtigen Fragen, bei denen die bestehen-
den Regelungen nach dem aktuellen Entwurfstext bislang nur redaktionell angepasst
werden sollen, nach Méglichkeit schon im Rahmen des vorliegenden Reformgesetzes zu
regeln.

1. Schutz  von zeugnisverweigerungsberechtigten Berufsgeheimnistragern
(8 46 POG-E)

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil zum BKAG ausdriicklich darauf hin-
gewiesen, dass sich speziell fur heimliche UberwachungsmaRRnahmen unter Verhaltnis-
maligkeitsgesichtspunkten gegeniber bestimmten Berufs- und anderen Personengrup-
pen, deren Tatigkeit von Verfassungs wegen eine besondere Vertraulichkeit voraussetzt,
verfassungsrechtliche Grenzen ergeben kdnnen.?® Der Gesetzgeber miisse deshalb ge-
wahrleisten, dass die Behdrden bei der Anordnung und Durchfiihrung von Uberwa-
chungsmafRnahmen solche Grenzen beachten. Der zukinftig durch § 46 POG-E gewahr-
leistete Schutz von berufsbezogenen Vertrauensverhaltnissen wird diesen Anforderun-
gen an eine verhaltnismaRige Eingrenzung von UberwachungsmafRnahmen jedoch nicht
gerecht. Fur diesen Schutz knipft auch § 46 Abs. 1 Satz 1 POG-E an die in den 88 53
Abs. 1, 53a Abs. 1 StPO normierten Zeugnisverweigerungsrechte an. Dies ist gleich in
doppelter Hinsicht problematisch. Zum einen folgt der Katalog der zeugnisverweige-
rungsberechtigten Berufsgeheimnistrager sowie der mitwirkenden Personen keinem
stringenten Konzept, sondern ist innerhalb der StPO in einem jahrzehntelangen Prozess

28 BVerfGE 141, 220 (281).
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punktueller rechtspolitischer Teilregelungen ,gewachsen®, ohne dass sich in allen Fallen
die Gewahrung oder Nichtgewahrung eines Zeugnisverweigerungsrechts logisch und
verfassungsrechtlich eindeutig begriinden lasst.?® Hinzu kommt, dass bei einer solchen
bloRBen Inbezugnahme nicht einzuleuchten vermag, warum nicht auch die in § 52 StPO
normierten Zeugnisverweigerungsrechte aus personlichen Grinden berucksichtigt wer-
den. Zum anderen passt die Anknlipfung an strafprozessuale Zeugnisverweigerungs-
rechte in § 46 POG-E dogmatisch schon deshalb nicht, weil im Bereich der Gefahrenab-
wehr von vornherein keine Zeugenpflichten existieren.

Mit Blick auf die Geltung des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes scheint jedoch das
groRte Manko des sich aus § 46 POG-E ergebenden Schutzkonzepts fur Berufsgeheim-
nistrager in seiner Inkonsequenz zu liegen. Wenn es tatsachlich um den Schutz von nach
der StPO zeugnisverweigerungsberechtigten Berufsgeheimnistragern gehen soll, dann
erscheint es von vornherein wenig tberzeugend, diesen — abweichend vom Regelungs-
vorbild des § 62 BKAG?®® — von der im Einzelfall von der Polizei gewahlten Uberwa-
chungsmethode abhé&ngig zu machen und ausschlieBlich auf ,verdeckte Datenerhebun-
gen“ zu beschranken. Eines Schutzes bedarf es vielmehr faktisch auch bei offenen
Uberwachungsmalnahmen, etwa bei der Videoliberwachung einschlieRlich des Ein-
satzes von Bodycams. Eine Differenzierung beim Schutz der Vertraulichkeit gegentber
Berufsgeheimnistragern — etwa nach der Art oder Intensitdt der Grundrechtseingriffe —
hat auch das Bundesverfassungsgericht im BKAG-Urteil nicht vorgenommen. Dass die
eingangs erwahnten Aussagen zur VerhaltnismaRigkeit im Hinblick auf Angehérige be-
stimmter Berufsgruppen anlasslich einer verdeckten Ermittlungsmaflnahme getatigt wur-
den, bedeutet nicht, dass sie nicht auch bei offenen Mallnahmen Geltung besitzen.
Entweder man schitzt solche Vertrauensbeziehungen (verfassungskonform) oder man
verzichtet hierauf. Einen Mittelweg kann es hier kaum geben. Den Schutz bei bestimmten
(verdeckten) UberwachungsmaRnahmen zu gewahren, bei anderen (offenen) aber nicht,
konterkariert die Ratio solcher Schutzkonzepte. Schlief3lich kdnnen sich die Birgerinnen
und Birger dann, wenn sie etwa einen Rechtsanwalt aufsuchen, einen Arzt konsultieren
oder das Wahlkreisbiro ihres Abgeordneten betreten, im Ergebnis doch nie sicher sein,
dass diese vertraulichen Kontakte nicht doch praventivpolizeilicher Uberwachung unter-
liegen. Die berufsbezogenen Vertrauensverhaltnisse sind daher bereits auf Erhebungs-
ebene absolut zu schitzen.3!

2% Vgl. Garditz/Stuckenberg, in: Wolter/Schenke (Hrsg.), Zeugnisverweigerungsrechte bei (verdeckten)
Ermittlungsmaflinahmen, 2002, S. 99 (124 ff.); Zoller, in: Strafverteidigervereinigungen (Hrsg.), Wieviel
Sicherheit braucht die Freiheit?, 2007, S. 251 (255 ff.).

30 Fir ein Abstellen auf § 62 BKAG als Regelungsvorbild etwa DAV, Positionspapier zur Anderung des
Allgemeinen Gesetzes zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung in Berlin (ASOG) v. 7. Ja-
nuar 2019, S. 3 sowie DAV, Positionspapier zur Anderung des Gesetzes zum Schutz der 6ffentlichen
Sicherheit und Ordnung in Hamburg (SOG) v. 20. Mai 2019, S. 3.

81 Vgl. Niedersachsischer Anwalt- und Notarverband, Stellungnahme zum Entwurf eines Reformgeset-
zes zur Anderung des Niedersachsischen Gesetzes (ber die ¢ffentliche Sicherheit und Ordnung und
anderer Gesetze (LT-Drs. 18/850) vom 2. August 2018, S. 2; ebenso bereits Petri, Stellungnahme zum
Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts (PAG-Neuordnungsgesetz) vom 21. Dezember
2017, S. 50.
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2. Kernbereichsschutz (§ 45 POG-E)

Vergleichbares gilt auch fur das nunmehr in § 45 POG-E verankerte Schutzkonzept in
Bezug auf den Kernbereich privater Lebensgestaltung. Diese unantastbare und jeder Ein-
wirkung staatlicher Gewalt entzogene Mdoglichkeit des Einzelnen, innere Vorgange wie
Empfindungen und Gefiihle sowie Uberlegungen, Ansichten und Erlebnisse hochstper-
sonlicher Art ohne die Angst zum Ausdruck zu bringen, dass staatliche Stellen diese
Uberwachen, wird durch das Bundesverfassungsgericht aus der Menschenwirdegaran-
tie des Art. 1 Abs. 1 GG abgeleitet.®?> Danach ist die Wiirde des Menschen unantastbar
und kann von vornherein nicht relativiert werden. Infolge dieses absoluten Schutzes ent-
zieht sich jede Antastung der Menschenwirde von vornherein einer Rechtfertigung und
stellt damit zugleich eine Grundrechtsverletzung dar. Wenn man aber mit der verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung akzeptiert, dass es beim Kernbereichsschutz stets
um Menschenwirdeschutz geht, dann kann man diesen Schutz entgegen § 45 POG-E
nicht lediglich auf verdeckte UberwachungsmaBnahmen beschranken,3 mdgen
Eingriffe in diesen Fallen auch in der polizeilichen Praxis besonders naheliegen. Statt-
dessen bietet sich die Einflgung einer Generalklausel an. Die Beschrankung der Reich-
weite des Kernbereichsschutzes auf verdeckte Mal3nahmen der Datenerhebung ist somit
schon per se wegen VerstolRes gegen die Menschenwirdegarantie verfassungswidrig.

Vor diesem Hintergrund empfiehlt sich jedenfalls eine Streichung der bisherigen Be-
schrankung des Schutzes des Kernbereichs privater Lebensgestaltung in 8 46 POG-E
sowie des Schutzes zeugnisverweigerungsberechtigter Personen in § 45 POG-E auf ver-
deckte Datenerhebungen. Zumindest fur Letzteres finden sich wichtige Anregungen in
8§ 62 BKAG, mit denen sich der rheinland-pfalzische Gesetzgeber auseinandersetzen
sollte.

Trier, den 12. August 2020

wutl, Fp

PROF. DR. MARK A. ZOLLER

82 BVerfGE 109, 279 LS 2.
88 So auch bereits Petri, Stellungnahme zum Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts
(PAG-Neuordnungsgesetz) vom 21. Dezember 2017, S. 52.
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