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Teil1: Auftrag, Zusammensetzungund Arbeitsweise der

Kommission

A. Einsetzung

Der Ministerrat hat am 12. Juni 2018 den Staatsminister des Innern und fur In-
tegration (nachfolgend: StMI) damit beauftragt, eine Kommission zur Begleitung
des neuen Polizeiaufgabengesetzes (PAG) unter Vorsitz des Prasidenten des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs a.D., Dr. Karl Huber, einzurichten. Darauf-
hin wurden am 28. Juni 2018 als weitere Mitglieder der Kommission durch Herrn
Staatsminister Joachim Herrmann die folgenden Personen bestellt (in alphabeti-

scher Reihenfolge):

e Dr. Erwin Allesch (Vizeprasident des Bayerischen Verwaltungsgerichts-
hofs a.D.);

e Professor Dr. Martin Burgi (Universitatsprofessor, LMU Minchen);

e Peter Dathe (Polizeiprasident a.D., Bayerisches Landeskriminalamt);

e Dr. Karl Huber (Vorsitz);

e Frau Elisabeth Mette (Prasidentin des Bayerischen Landessozialge-
richts a.D.);

e Professor Dr. Thomas Petri (Bayerischer Landesbeauftragter flir den Daten-

schutz).

Die Kommission hat sich am 2. Juli 2018 eine interne Geschaftsordnung gege-
ben. Sie berat das StMI fachlich — ohne Entscheidungs- und Kontrollbefugnisse

zu haben — durch Stellungnahmen und Empfehlungen.

Die Kommission hat zwischen dem 2. Juli 2018 und dem 27. August 2019 insge-
samt 24 mehrstiundige Sitzungen durchgefihrt. Deren Inhalte ergeben sich aus

den im Anhang dokumentierten Tagesordnungen.

B. Auftrag und Perspektiven

Gemaly dem Ministerratsbeschluss vom 12. Juni 2018 besteht der Auftrag der
Kommission in der ,unabhangigen Begleitung und Priufung der Anwendung des
Polizeiaufgabengesetzes®. Sie kann zu diesem Zweck ,wie folgt tatig werden: Sie
kann einzelne Befugnisnormen, die in der Offentlichkeit oder in betroffenen

Fachkreisen (Rechtswissenschaften, Datenschutz) als kritisch erachtet werden,



identifizieren und diese Befugnisse der Polizei einschliel3lich eventueller Rlck-
wirkungen der Anwendungspraxis auf Inhalte des Gesetzes detailliert untersu-
chen.”

In erster Linie geht es daher um die Rickkopplung von Vollzugserfahrungen an
die Gesetzgebung und die daraus abgeleitete Benennung von Optimierung spo-
tenzialen. Die am Ende der Kommissionsarbeit formulierten Vorschlage kénnen
deswegen auf die Beibehaltung, Anderung oder Weiterentwicklung gesetzicher
Vorschriften zielen. Daneben kdnnen sie aber auch die Erarbeitung bzw. Erweite-

rung von Vollzugsbekanntmachungen betreffen.

Innerhalb des in der modernen Gesetzgebungswissenschaft als ,Kreislaufbesse-
re Rechtsetzung“ bezeichneten Gesamtrahmens (vgl. den Jahresbericht 2017
des Nationalen Normenkontrollrats vom Juli 2017) betrifft der Auftrag der Kom-
mission mithin das Stadium der Evaluierung. Dabei handelt es sich um eine von
der Staatsregierung initiierte externe Evaluierung. Solche Initiativen erfolgen na-
mentlich auf der Ebene der Landesgesetzgebung nicht planmafig, sondern ha-
ben durchaus Pioniercharakter.

Ob eine zu evaluierende Neuregelung bestimmten Anforderungen entspricht,
kann sich erst in der Praxis erweisen, weswegen eine Gesetzesevaluierung zu-
meist auf einen Zeitraum von zwei bis drei Jahren nach Inkrafttreten der jeweili-
gen Regelung bezogen ist. Im Koalitionsvertrag fir die Legislaturperiode 2018 —
2023 zwischen der CSU und den Freien Wahlern hei3t es hierzu unter Ziffer 2,
S. 6, dass ,die Ergebnisse der von der Staatsregierung eingesetzten unabhangi-
gen Expertenkommission zur Begleitung des neuen Polizeiaufgabengesetzes

(PAG) bis zur ersten Jahreshalfte 2019 evaluiert” werden sollen.

Dem Auftrag der Kommission sind in sachlicher und zeitlicher Hinsicht, aber auch
durch die ihr gegebene Ausstattung Grenzen gesetzt. Flinf der sechs Mitglieder
Uben ihre unabhangige Tatigkeit ehrenamtlich aus. Das Kommissionsmitglied
Prof. Dr. Petri ist als Bayerischer Landesbeauftragter flir den Datenschutz auf
Ersuchen der Staatsregierung der Kommission unter der Bedingung beigetreten,
dass seine Mitgliedschaft seine unabhéngige Amtsfiihrung im Ubrigen unberiihrt
Iasst. Die Kommission wird unterstitzt durch eine mit einem Polizeivollzugsbe-
amten und dessen Vertreter besetzte Geschaftsstelle.
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C. Untersuchungsgegenstinde und -mafstiabe
l. Gegenstinde

Gegenstand der Kommissionsarbeit sind die in den Jahren 2017 und 2018 erfolg-
ten Anderungen im BayPAG. Diese wurden bewirkt durch das ,Gesetz zur effek-
tiveren Uberwachung gefahrlicher Personen vom 24. Juli 2017, das am 1. Au-
gust 2017 in Kraft getreten ist (GVBI S. 308; nachfolgend: PAG-Novelle 2017),
und durch das ,Gesetz zur Neuordnung des bayerischen Polizeirechts (PAG-
Neuordnungsgesetz)“ vom 18. Mai 2018, das am 25. Mai 2018 in Kraft getreten
ist (GVBI. 2018, S. 301; nachfolgend: PAG-Novelle 2018).

Die Arbeit der Kommission Zzielt auf einzelfallibergreifende, strukturelle Umstan-
de der Gesetzesanwendung, nicht auf konkrete Anwendungsfalle und erst recht
nicht auf das Verhalten einzelner Polizistinnen oder Polizisten. Neben der An-
wendung im engeren Sinne wird auch der Umgang mit dem neuen Rechtsrah-
men bei der Fortbildung im Bereich der Polizei und der Justizbehérden in den

Blick genommen.

Die PAG-Kommission hat beschlossen, sich auf die nachfolgenden Befugnisnor-

men bzw. Aspekte zu konzentrieren:

—  Begriff und Bedeutung der ,drohenden Gefahr* (Art. 11 Abs. 3 PAG i.V.m.
einzelnen sog. Standardermachtigungen wie beispielsweise Art. 16 Abs. 2
PAG (Kontaktverbot, Aufenthalts- und Meldeanordnung))

— Einbindung der Feststellung der molekulargenetischen Identifizierungsmu s-
ter in erkennungsdienstliche Malknahmen (Art. 14 Abs. 3 PAG)

— Molekulargenetische Untersuchung aufgefundenen Spurenmaterials unbe-
kannter Herkunft (Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG)

—  Gewahrsam (Art. 17 i.V.m. Art. 20 Nr. 3 PAG)

— Einsatz von sog. Body-Cams (Art. 33 Abs. 4 PAG)

— Elektronische Aufenthaltsiberwachung (Art. 34 PAG)

— Postsicherstellung (Art. 35 PAG)

— Verfahren und Zustandigkeit fur gerichtliche Entscheidungen (insbes.
Art. 92 PAG)

—  Zentrale Datenprifstelle (Art. 13 POG)

— Aus- und Fortbildung
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Einen inhaltlichen Schwerpunkt bildet das neu geschaffene Tatbestandsmerkmal
der ,drohenden Gefahr” i.S.v. Art. 11 Abs. 3 PAG. Insoweit geht es auch um die
Abgrenzung zur Kategorie ,konkrete Gefahr* aus der Perspektive der polizeili-
chen Anwendungspraxis. Einen weiteren Schwerpunkt bilden die Richtervorbe-
halte und die Ausgestaltung des Rechtsschutzes.

Bei der Auswahl dieser Untersuchungsgegenstande hat sich die PAG-
Kommission zunachst an der Intensitat der politischen und 6ffentlichen Debatten,
die zu ihrer Einsetzung gefuhrthaben, orientiert. Ferner hat sie sich davon leiten
lassen, ob die betreffenden Bestimmungen bzw. Aspekte gerade aus der ihr zu-
gewiesenen Perspektive der Anwendung heraus interessant sind. So sind bei-
spielsweise bei der Anwendung der den Einsatztechnischer Mittel in Wohnungen
legitimierenden Vorschriftdes Art. 41 PAG bislang lediglich zwei Anwendungsfalle
bekannt geworden und auch von der in Art. 42 Abs. 2 PAG (bislang: Art. 34a
Abs. 1 PAG a.F.) geregelten Befugnis zur sog. Quellen-Telekommunikationsuber-
wachung wurde bislang selten bis gar nicht Gebrauch gemacht (siehe dazu die
Antwort der Staatsregierung auf eine entsprechende parlamentarische Anfrage;
LT-Drs. 17/23554). Die im Verlaufe der politischen Debatten immer wieder the-
matisierte angeblich erweiterte Befugnis zum Einsatz von Handgranaten (vgl.
Art. 86 Abs. 1 S. 2 u. Abs. 2 u. 3 PAG) bestand schon seit langerem und ist nun

in mehrfacher Hinsicht beschrankt worden.

Eine weitere Determinante des Auswahlermessens bildete die (begrenzte) Kapa-
zitat der PAG-Kommission. Dabei spielte auch die im Gesetz teilweise vorgese-
hene Kontrollbefugnis des Landesbeauftragten flr Datenschutz, dem durch
Art. 51 Abs. 2 PAG im Bereich samtlicher MaRnahmen nach den Art. 34 — 46
PAG Kontroll- und Vorschlagsbefugnisse zugewiesen sind, eine Rolle. Dies be-
trifft u.a. die in der politischen Diskussion seinerzeit besonders intensiv diskutier-
ten Mallnahmen der sog. Online-Durchsuchung nach Art. 45 PAG (verdeckter

Zugriff auf informationstechnische Systeme).

Il. MaRstiabe
1. Perspektive: Tatsdchliche Entwicklung und Vollzugspraxis

Die PAG-Kommission hat ihren Auftrag dahingehend konkretisiert, dass sie die
identifizierten Untersuchungsgegenstande anhand folgender Mal3stabe evaluiert
hat:
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—  Ubereinstimmung bzw. Realisierbarkeit von Einschatzungen und Progno-
sen des Gesetzgebers einerseits, tatsachlichen Gegebenheiten und Ent-
wicklungen andererseits. Dies betrifft die Entwicklung sowohl in quantitati-
ver wie in qualitativer Hinsicht.

— Koharenzder gesetzlichen Regelungen innerhalb des PAG, v.a. im Verhalt-
nis zu den bereits bestehenden Gefahrbegriffen. Teilweise wird auch auf
das Verhaltnis zu anderen ggf. einschlagigen Gesetzen eingegangen (etwa
das LStVG oder die StPO). Soweit es sich hierbei um Bundesgesetze han-
delt, ginge freilich der Vorwurf der Inkoharenz ins Leere, weil es gerade
Ausdruck des foderalen Systems unter dem Grundgesetzist, unterschiedli-
che gesetzliche Regelungen fur teilweise vergleichbare, aber eben ver-
schiedenen Gesetzgebern zugewiesene Sachverhalte zu finden. Dennoch
kénnen Bundesgesetze (namentlich die StPO) eine u.U. interessante Ver-
gleichsperspektive erdffnen.

— Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung fur die Vollzugspraxis.

Die bei der Prifung dieser Malistdbe gewonnenen Erkenntnisse kdnnen auch
einen Beitrag zu der bundesweit in den vergangenen Jahren deutlich intensivier-
ten fachlichen Diskussion um die Weiterentwicklung des Polizeirechts leisten.’
Das gilt auch angesichts der im Koalitionsvertragvom 7. Februar 2018 zwischen
CDU, CSU und SPD im Bund in Kap. X (,Ein handlungsfahiger und starker Staat
fur eine freie Gesellschaft’) in Rn. 5952 f., formulierte Zielvorgabe der ,Erarbei-

tung eines gemeinsamen Musterpolizeigesetzes*?

. Die Bundesregierung hat in
ihrer Antwort auf eine Kleine Anfrage im Deutschen Bundestag am 28. November
20182 ausdriicklich die Hoffnung geduRert, dass diese Arbeiten durch ,fachliche

... Aspekte® aus anderen Bereichen erganzt werden kénnten.

2. Zur Relevanz des MaRstabs der VerfassungsmaBigkeit

Keinen Malstab flr die Untersuchungstatigkeit der PAG-Kommission bilden
Normen des héherrangigen Rechts, insbesondere weder das Grundgesetz noch
die Bayerische Verfassung. Die Prifung der Vereinbarkeit von Vorschriften des

PAG mit diesen MaRstaben ist dem Bundesverfassungsgericht und dem Bayeri-

Zur Notwendigkeit einer anwendungsfreundlicheren Ausgestaltung der Polizeigesetze
Léffelmann, BayVBI. 2018, 145 (155).

Zu den Moglichkeiten und Grenzen dieses Vorhabens zuletzt Kaiser/Struzina,

ZG 2018, 111; Graulich, GSZ 2019, 9 (12).

® BT-Drs. 19/6074, S. 3 (Ziffer 4).
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schen Verfassungsgerichtshof anvertraut, bei denen jeweils mehrere Verfahren
anhangig sind. Das Bundesverfassungsgericht hat sich im Beschluss vom
18. Dezember 2018 mit automatisierten Kennzeichenerkennungssystemen (vgl.
Art. 39 PAG) befasst, der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat einen Antrag
auf Erlass einer einstweiligen Anordnung gegen verschiedene Bestimmungen
des PAG mit Beschluss vom 7. Marz 2019° abgelehnt; die Entscheidungsgriinde
beider Entscheidungen hat die PAG-Kommission zur Kenntnis genommen.

Die Untersuchungstatigkeit der PAG-Kommission unterscheidet sich hiervon aber
nicht nur durch die Divergenz der MaRstabe, auch die Perspektive ist eine ande-
re: Wahrend der Mal3stab der Verfassungsmaligkeit danach fragt, ob sich der
Gesetzgeber zum Zeitpunkt des Erlasses eines Gesetzes innerhalb des Rah-
mens des hoherrangigen Rechts bewegt hat, wird nachfolgend, d.h. im Hinblick
auf die Mal3stabe der tatsachlichen Entwicklung und der Anwendbarkeit eines
Gesetzes, eine ex-post-Perspektive eingenommen.

Teilweise Uberschneidet sich allerdings die Prufung der der PAG-Kommission
zugewiesenen Maldstdbe mit der Prifung der den Verfassungsgerichten zuge-
wiesenen Verfassungskonformitat. So fragt beispielsweise die verfassungsrecht-
liche Prifung im Hinblick auf das neue Tatbestandsmerkmal der ,drohenden Ge-
fahr® in Art. 11 Abs. 3 PAG nach der Erforderlichkeit der damit verbundenen
Grundrechtseingriffe im Hinblick auf die Existenz fortbestehender weiterer Gefah-
renbegriffe, wahrend die PAG-Kommission insoweit der Frage nachgeht, ob sich
im Hinblick auf die Notwendigkeit jener neuen Kategorie die Einschatzungen und
Prognosen des Gesetzgebers durch die tatsachlichen Gegebenheiten und Ent-

wicklungen bestatigt haben oder nicht (dazu Teil 2 Alll 1).

1 BWR 142/15.
° Vf. 15-VII - 18.
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D. Methodisches Vorgehen

Die Kommission legt angesichts ihres Auftrags und ihrer Ausstattung keine empi-
rische wissenschaftliche Studie vor. Sie hat aber Berichte und Stellungnahmen
sowie etwaigenfalls vorhandene Statistiken angefordert bzw. eingeholt. So wurde
ihr monatlich durch das Bayerische Staatsministerium des Innern, fur Sport und
Integration ein Bericht Ubermittelt mit Daten uber die Anzahl praventivpolizeilicher
Gewahrsamnahmen unter richterlicher Befassung mit einer Vollzugsdauer tber
24 Stunden, Uber richterliche Beschlisse Uber praventivpolizeiliche Gewahrsam-
nahmen mit einer Vollzugsdauer von Uber 14 Tagen, Uber die Anzahl der neu,
d.h. erstmalig angeordneten MalRnahmen der elektronischen Aufenthaltstiberwa-
chung nebst richterlicher Beschliisse hierzu und ferner eine Mitteilung tber da-
von jeweils gerichtlich angegriffene MaRnahmen der praventivpolizeilichen Ge-
wahrsamnahme bzw. der elektronischen Aufenthaltsiiberwachung (EAU). Die
Kommission hat sich nicht mit Informationen befasst, die dem Landesbeauftrag-

ten fur den Datenschutz vorliegen und seiner Schweigepflicht unterfallen.

Auf der Basis eines jeweils formulierten Fragenkatalogs hat sie insbesondere von
den Staatsministerien des Innern, flr Sportund Integration sowie der Justiz aus-

fuhrliche Stellungnahmen erhalten.

Ferner hat sie mehrere Anhérungen durchgefihrt. Dabei sind zu Wort gekom-

men:

—  Vertreter der drei Polizeigewerkschaften (Bund Deutscher Kriminalbeamter,
Deutsche Polizeigewerkschaft im DBB und Gewerkschaft der Polizei, je-
weils Landesverband Bayern)

— Alle bei einem im Februar 2019 gefiuihrten Gesprach anwesenden bayeri-
schen Polizeiprasidenten

— Wissenschaftler des Bayerischen Landeskriminalamtes bzw. vom Institut
fur Rechtsmedizin der LMU Minchen zum Komplex ,Molekulargenetische
Untersuchungen®

— Leitende Beamte des Polizeiprasidiums Munchen zum Komplex ,Moleku-
largenetische Untersuchungen® sowie zum Komplex ,,Body-Cams*

— Ein Rechtsanwalt, der von polizeilichen Malknhahmen Betroffene vertritt

— In schrifticher Form, d.h. unter Beantwortung eines von der PAG-

Kommission zugesandten umfangreichen Fragebogens, Vertreter des
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,Bundnisses noPAG*; eine mundliche Anhérung liel3 sich aufgrund der Vor-
stellungen des Bundnisses Uber den Zuschnitt der Veranstaltung nicht rea-

lisieren.

Die im Einzelnen angehdrten Institutionen und (teilweise) Personen kénnen der
im Anhang beigefugten Liste der Tagesordnungen der Kommission entnommen
werden. Gleich zu Beginn der Kommissionsarbeit wurde ein Gesprach mit Herrn
Landespolizeiprasidenten Prof. Dr. Wilhelm Schmidbauer gefihrt, in dem dieser
u.a. uber die PAG-Social-Media-Kampagne des StM|, die alleine auf Facebook
uber 100.000 User erreicht habe, berichtete.

Des Weiteren hat die PAG-Kommission die jeweils aktuelle Medienberichterstat-
tung verfolgt und festgestellt, dass Haufigkeit und Intensitat der Beschaftigung
mit dem PAG einschlielich Berichte Uber (angebliche) Missstande nach Inkraft-
treten des Gesetzes und insbesondere im Jahr 2019 signifikant ricklaufig sind.

Rechtswissenschaftliche Literatur wurde in dem Umfang ausgewertet, in dem sie

Aspekte der Gesetzesanwendung betrifft.
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Teil2: Die einzelnen Untersuchungsgegenstande

Die nachfolgende Darstellung ist im Interesse der besseren Ubersichtlichkeit je-
weils anhand der folgenden drei Uberschriften strukturiert:

—  EinfGhrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

— Informationserhebungen

—  Beurteilungen der Kommission.

Dieser jeweils letzte Abschnitt ist wiederum anhand der in Teil 1 formulierten drei
Untersuchungsmalstabe strukturiert:

—  Ubereinstimmung bzw. Realisierbarkeit von Einschatzungenund Prog-
nosen des Gesetzgebers einerseits, tatsachliche Gegebenheiten und
Entwicklungen andererseits (kurz: Tatsachliche Entwicklung)

— Koharenz der gesetzlichen Regelungen innerhalb des PAG, teilweise
Vergleichsperspektive im Hinblick auf Bundesgesetze

— Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung fir die Vollzugspraxis.

Jeweils zum Ende der Ausfuhrungen zu einem Untersuchungsgegenstand formu-
liert die Kommission ihre Empfehlungen. Diese beschreiben jeweils zuerst, wel-
che Anderungen aus der hier eingenommenen Perspektive der Anwendung nicht
veranlasst sind. Sodann werden die aus dieser Perspektive fur notwendig bzw.
sinnvoll erachteten Anderungsvorschlage formuliert.

A. Begriff und Bedeutung der ,,drohenden Gefahr*

Zu diesem Untersuchungsgegenstand hatte sich kraft seines Amtes im Vorfeld
der Kommissionsarbeit das Kommissionsmitglied Prof. Dr. Petri (Landesbeauf-
tragter fiir den Datenschutz) geduRert. An diesen AuRerungen hélt er fest, auch
soweit sie von den Ausflihrungen der Kommission abweichen. Seine Stellung-
nahmen sind unter https://www.datenschutz-bayern.de (Rubrik Themengebiete —
Polizei) veroffentlicht. Die Empfehlungen der Kommission zu IV werden von Prof.
Dr. Petri vollumfanglich unterstutzt.

l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens
1.  Normative Ausgangslage

Das Merkmal der drohenden Gefahr wurde durch die PAG-Novelle 2017 in einem
neuen Art. 11 Abs. 3 eingefuhrt und zugleich legaldefiniert (LT-Drs. 17/16299,
S. 10). Durch die PAG-Novelle 2018 wurde die Vorschrift nur geringfligig gean-
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dert (LT-Drs. 17/20425, S. 8). Bereits wahrend des Gesetzgebungsverfahrens
2017 ist das Tatbestandsmerkmal ,Gewalttaten von erheblicher Intensitat oder

Auswirkung“ durch das Merkmal ,Angriffe von erheblicher Intensitat oder Auswir-
kung“ ersetzt worden (LT-Drs. 17/17058).

Art. 11 Abs. 3 PAG lautet seither wie folgt:

Die Polizei kann unbeschadet der Abs. 1 u. 2 die notwendigen MalRnahmen

treffen, um den Sachverhalt aufzukldren und die Entstehung einer Gefahr

fuir ein bedeutendes Rechtsgut zu verhindern, wenn im Einzelfall

1. das individuelle Verhalten einer Person die konkrete Wahrscheinlichkeit
begriindet oder

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

wonach in absehbarer Zeit Angriffe von erheblicher Intensitédt oder Auswir-

kung zu erwarten sind (drohende Gefahr), soweit nicht die Art. 12 — 65 die

Befugnisse der Polizei besonders regein.

Bedeutende Rechtsgliter sind:

1. Der Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder eines Landes,
Leben, Gesundheit oder Freiheit,

die sexuelle Selbstbestimmung,

erhebliche Eigentumspositionen oder

O XN b

Sachen, deren Erhalt im besonderen éffentlichen Interesse liegt.

Neben einer Legaldefinition enthalt Art. 11 Abs. 3 PAG mithin zugleich eine Ein-
griffsermachtigung ohne standardisierte Rechtsfolge (Generalklausel). Insoweit
erganzt er die bisherige Generalklausel nach Art. 11 Abs. 1 u. 2 PAG, die an eine
sog. konkrete Gefahr anknupft; fur diese klassische Kategorie findet sich im PAG
keine Legaldefinition. Sodann wird in verschiedenen sog. Standardermachti-
gungsnormen in den Art. 12 ff. PAG an das Tatbestandsmerkmal der ,drohenden
Gefahr® im Sinne der Legaldefinition nach Art. 11 Abs. 3 PAG angeknupft. Bei der
zu lll erfolgenden Beurteilung wird daher danach differenziert, ob die Legaldefini-
tion, die Generalklausel oder jene Anknipfungen in Standardermachtigungen
infrage stehen.
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Nach allgemeiner Auffassung besteht eine konkrete Gefahr, ,wenn bei ungehin-
dertem Ablauf des zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrschein-
lichkeit davon ausgegangen werden kann, dass es zur Schadigung eines polizei-
rechtlichen Schutzguts kommen wird*.® Der neue Art. 11 Abs. 3 PAG verlagert die
Eingriffsschwelle fur ein polizeiliches Tatigwerden im Vergleich mit dem bisheri-
gen Tatbestand der konkreten Gefahr vor.” Dabei kann an zahlreiche wissen-
schaftliche Arbeiten aus dem vergangenen Jahrzehnt angeknupft werden, die
sich mit der (ganz Uberwiegend bejahten) Notwendigkeit einer Ausdehnung poli-
zeilicher Befugnisse in das sog. Gefahrenvorfeld befasst haben.® Die Vorverlage-
rung besteht im Kern darin, dass sich in den Fallen der drohenden Gefahr das
drohende Schadensereignis hinsichtlich Ort, Zeit, Art und Weise noch nicht ge-
nau beschreiben lasst. Gleichzeitig hat Art. 11 Abs. 3 PAG einzelne Begriffs-
merkmale (im Vergleich mit der konkreten Gefahr) verengt, mit dem Ziel, trotz der
Vorverlagerung die rechtsstaatlich notwendige Erforderlichkeit der damit verbun-
denen Grundrechtseingriffe bejahen zu kdnnen. Ob dies gelungen ist, ist umstrit-
ten.® Diese Frage steht im Mittelpunkt der zu Art. 11 Abs. 3 PAG anhéngigen ver-

fassungsrechtlichen Streitigkeiten.

2. Zum Hintergrund: Die einschlagige Rechtsprechung des Bundesver-

fassungsgerichts

Hintergrund der Schaffung des Art. 11 Abs. 3 PAG ist der Umstand, dass die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts seit dem sog. Online-Durchsu-
chungsurteil vom 27. Februar 2008'° zusétzlich zu dem klassischen Begriff der
konkreten Gefahr die Moglichkeit eines alternativen Eingriffstatbestandes her-
ausgearbeitet hat, und zwar im Urteil vom 20. April 2016 zum Bundeskriminal-
amtgesetz (nachfolgend: BKAG-Urteil)."" Im BKAG-Urteil hat das Bundesverfas-
sungsgericht ausgeflhrt, dass sich die drohende Gefahr auf ein ,uberragend

6 Vgl. statt vieler BVerwGE 45, 51 (57); Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, 10. Aufl.
2018, Rn. 69.

" Vgl. statt vieler Léffelmann, GSZ 2018, S. 85 (86 f.); Ogorek, JZ2019, S. 63 (68).

8 Vgl. u.a. Schoch, Der Staat (43), 2004, S. 347; Méstl, DVBI. 2010, S. 808; Thiel, Die
~entgrenzung* der Gefahrenabwehr, 2011; Kral, Die polizeilichen Vorfeldbefugnisse
als Herausforderung fir Dogmatik und Gesetzgebung des Polizeirechts, 2012; ferner
Béacker, Kriminalpraventionsrecht, 2015; Darnstéadt, DVBI. 2017, S. 888 ff.

°® Vgl. hier nur Méstl, BayVBI. 2018, S. 156 (158 f.); Holzner, DOV 2018, S. 946;
Leisner-Egensperger, DOV 2018, S. 677; Ogorek, JZ2019, S. 63: bei verfassungs-
konformer Auslegung (bejahend); Léffelmann, BayVBI. 2018, S. 145; Shirvani, DVBI.
2018, S. 1393 (1394); verneinend.

9 BVerfGE 120, 274.

" BVerfGE 141, 220, Rn. 112.
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wichtiges Rechtsgut® beziehen muss."'? Im Online-Durchsuchungs-Urteil’® be-
zeichnete das Gericht als Uberragend wichtige Rechtsguter Leib, Leben und
Freiheit der Person sowie solche Guter der Aligemeinheit, deren Bedrohung die
Grundlagen oder den Bestand des Staates oder die Grundlagen der Existenz der
Menschen beriihrt.™ In der Sache hatte das Gericht festgestellt, dass ein Zugriff
auf ein informationstechnisches System bereits dann ein verfassungsrechtlich
gerechtfertigter Eingriff in das allgemeine Personlichkeitsrecht sein kdnne, wenn
sich nicht mit hinreichender Wahrscheinlichkeit feststellen lasst, dass ein Scha-
den in ndherer Zukunft eintritt, sofern ,,bestimmte Tatsachen aufeine im Einzelfall
drohende Gefahr fur ein Uberragend wichtiges Rechtsgut hinweisen®. Zur Prog-
nosebasis findet sich die Aussage: ,Die Tatsachen missen zum einen den
Schluss auf ein wenigstens seiner Art nach konkretisiertes und zeitlich absehb a-
res Geschehen zulassen, zum anderen darauf, dass bestimmte Personen betei-
ligt sein werden, Uber deren Identitdt zumindest so viel bekannt ist, dass die
Uberwachungsmaflnahme gezielt gegen sie eingesetzt und weitgehend auf sie

beschrankt werden kann.“"

Zu Kausalverlauf und Gefahrprognose wird im BKAG-Urteil ausgefiihrt'®:

— Der zum Schaden fihrende Kausalverlauf muss noch nicht mit hinreiche n-
der Wahrscheinlichkeit absehbar, aber die drohende Gefahr fur ein tGberra-
gend wichtiges Rechtsgut muss hinreichend konkretisiert sein.

—  Der Schluss auf eine hinreichend konkretisierte Gefahr muss in zeitlicher
Hinsicht bereits mdglich sein, auch wenn der zum Schaden fihrende Kau-
salverlauf noch nicht mit hinreichender Wahrscheinlichkeit vorhersehbar ist.

— Tatsachen miissen den Schluss auf eine bestimmte Person, Uber deren
Identitat mindestens Teilbereiche bekannt sind, aufgrund eines konkretisier-

ten und zeitlich absehbaren Geschehens zulassen.

Ob damit auch das Tatbestandsmerkmal in Gestalt des klassischen Begriffs der

sog. konkreten Gefahr verengt werden sollte, wird in den beiden Entscheidungen

2 BVerfGE 141, 220, Rn. 112.

3 BVerfGE 120, 274, Rn. 274.

" BVerfGE 120, 274, Rn. 251.

'S BVerfGE 120, 274 (328 1.).

' BVerfGE 141, 220, Rn. 112 u.6.
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des Bundesverfassungsgerichts nicht hinreichend deutlich.'” Ungeklart ist ferner,
ob die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auf Bereiche wie Terro-
rismusbekampfung oder Cyber-Kriminalitdt zu beschranken ist.'®

Il. Informationserhebungen durch die Kommission

Im Rahmen seines Evaluierungsauftrags zur ,unabhangigen Begleitung und PrU-
fung der Anwendung des Polizeiaufgabengesetzes in der am 15. Mai 2018 be-
schlossenen Fassung® hat die PAG-Kommission insbesondere zu Begriff und
Bedeutung der ,drohenden Gefahr” eine Vielzahl von Erhebungen durchgefihrt.
Uberdies hat sie eine gréRere Zahl von Gerichtsentscheidungen, vornehmlich
von Amtsgerichten, ausgewertet, die auf der Grundlage der PAG-Novelle 2018
ergangen sind. Des Weiteren wurden Daten ausgewertet, die in verschiedenen
Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des Innern, flir Sport und Integra-
tion und des Bayerischen Staatsministeriums der Justiz enthalten sind oder vor-
getragen wurden. Zahlreiche Erkenntnisse hat sie tiberdies aus den durchgefiihr-
ten Anhorungen gewonnen.

1. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

a) Anhérung

Die Anhérung sachverstandiger Personen aus dem Bereich der Polizeigewer k-
schaften vom 14. November 2018 erbrachte folgende Aussagen zu dem neuen
Rechtsbegriff der drohenden Gefahr:

Der Vertreter der Gewerkschaft der Polizei (GdP) fuhrte aus, dass — ahnlich wie
bei der Schleier- und Verkehrswegefahndung — eine klare Rechtsgrundlage fur
Malnahmen ohne konkreten Tatverdacht geschaffen werde. Er erlauterte dies
anhand von Beispielsfallen und ging dabei auch auf die Rechtsfigur der An-

scheinsgefahr ein.

K Vgl. wiederum BVerfGE 141, 220, Rn. 112, am Anfang. Nach Schoch, in: ders. (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht 2018, Kap. 1 Rn. 280, ist das Verstandnis des BVerfG
vom Begriff der konkreten Gefahr ,unbrauchbar (und vorbildliche Legaldefinitionen ig-
norierend)".

8 So Léffelmann, GSZ 2018, S. 85 (87), Pieroth, GSZ 2018, S. 133 (135); a.A. Holzner,
DOV 2018, S. 946 (950); Leisner-Egensperger, DOV 2018, S. 677 (681 f.); Ogorek, JZ
2019, S. 63 (69); diff. Shirvani, DVBI. 2018, S. 1393 (1394); Enders, DOV 2019, S.
206 (210).
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Die Vertreter der Deutschen Polizeigewerkschaft (DPolG) hielten die ,Vorverlage-
rung“ des Gefahrenbegriffs im Rahmen der Novellierung des PAG — trotz Prob-
lemstellungen in der Abgrenzung etwa im Bereich der hauslichen Gewalt und zu
den Schnittstellen zum LStVG — in der Gesamtschau fur vertretbar. Der Zeitraum
der Prognose werde nur geringflgig nach vorne verlagert. Zur Gewahrleistung
einer entsprechenden Handlungssicherheitim Anwendungsbereich sollte dies der
Gesetzgeber aber konkret definieren. Allerdings musse dabei zwischen dem all-
taglichen offenen Bereich und den sog. Expertenanwendungen differenziert wer-
den, zumal auch die Gerichte hier zu einer engen Auslegung tendierten. Vorteile
durch die Einfuhrung des Begriffs der drohenden Gefahr bestliinden im Bereich
der sog. Expertenanwendungen, beim Gefahrerforschungseingriff und bei der
Anscheinsgefahr. Die aktuelle Bedrohungslage durch den islamistischen Terro-
rismus erfordere die Moglichkeit des Tatigwerdens im Vorfeld der konkreten Ge-
fahr. Ein Anwendungskonflikt zwischen strafprozessualen und gefahrenabwe h-
renden Befugnisnormen sei nicht zu erkennen. Art. 11 Abs. 3 PAG 2018 habe
aber als Generalklausel im Hinblick auf hinreichende Spezialnormen des PAG

nur einen geringen Anwendungsbereich.

Der Vertreter des Bundes Deutscher Kriminalbeamter (BDK) fihrte aus, das PAG
berUhre den Tatigkeitsbereich der Kriminalpolizei meist nicht im Kernbereich. Die
Einflihrung werde aber positiv gesehen. Ahnlich wie bei der Schleier- und Ver-
kehrswegefahndung werde eine klare Rechtsgrundlage flir Malinahmen ohne

konkreten Tatverdacht geschaffen.

Einen Ubergang auf einen Straftatenkatalog anstatt eines Rechtsgutsbegriffs
lehnten die Gewerkschaftsvertreter ab; dies entspreche auch nicht den Vorgaben

des Bundesverfassungsgerichts.

b)  Ergédnzende Stellungnahme

In einer ergédnzenden Stellungnahme eines Vertreters der DPolG vom 15. No-
vember 2018 wurde insbesondere auf die Unterscheidung zwischen Standard-
und Expertenanwendungen hingewiesen, die allerdings im Gesetz nicht definiert
sei. Mit guten Grinden sei zu prognostizieren, dass die in der Regel verdeckt
angelegten Gefahrerforschungseingriffe iberwiegend nur von Experten im Rah-
men kriminalpolizeilicher Kasuistik angewendetwiirden — begleitet mit profundem
qualitatsgesicherten Blick. Bei Gericht wirden — zumindest aus den Erfahrungen
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bis dato — verdeckte GefahrerforschungsmalRnahmen derzeit mangels hinrei-
chender, vor allem zeitlicher Fundierung ,,drohender Gefahrenmomente” teilweise

abgewiesen.

2. Aus dem anwaltlichen Erkenntnisbereich

Der von der Kommission angehdrte Rechtsanwalt verwies auf seine zahlreichen
schriftlichen Ausarbeitungen zur Thematik des neuen Gefahrenbegriffs der ,dro-
henden Gefahr* einschlieRlich der Erarbeitung einer Verfassungsbeschwerde
zum Bundesverfassungsgericht. Bei einem entsprechenden Gesetzgebungsver-
fahren in Nordrhein-Westfalen sei man von dem entsprechenden Gefahrenbegriff
ab- und auf einen konkreten Katalog von Straftaten iibergegangen. Er bemangel-
te die seiner Ansicht nach entgrenzte Anwendung des Begriffs der drohenden
Gefahr sowie die fehlende Unterscheidung zwischen AufklarungsmafRnahmen
und Eingriffsbefugnissen. Der konkrete Anwendungsbereich der drohenden Ge-
fahr bleibe aufgrund mangelnder ausgedehnter Rechtsprechung unklar; die poli-
zeiliche Anwendungspraxis werde durch die komplexe Formulierung behindert.
Als besonders kritisch sehe er den Tatbestand des Art. 11 Abs. 3 S. 1 Nr. 1 u. 2
PAG 2018 an; gegentber der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
fehle die konkrete Zuordnung in Bezug auf das individuelle Verhalten einer Per-
son und die Alternative der Vorbereitungshandlungen.

3. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeiprasidenten

Grundsatzliche Aussage der Polizeiprasidenten bei ihrer Anhérung am 28. Feb-
ruar 2019 war, dass die Einfihrung des Begriffs der drohenden Gefahr in erster
Linie aus rechtsdogmatischen Uberlegungen und im Zuge der Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts zum BKAG'®, nicht aber als Reaktion auf offenkundig
problematische Praxisfalle erfolgt sei. Ungeachtet einer denkbaren Schutzliicke
wegen der im Schrifttum befurchteten Einschrankung des Begriffs der konkreten
Gefahr durch das Bundesverfassungsgericht zeige die polizeiliche Praxis den
tatsachlichen Bedarf an Befugnisnormen, die auch bei nur drohender Gefahr po-
lizeiliche MaRnahmen ermdglichen. Das erweise sich besonders im Bereich der
hauslichen Gewalt oder bei Sexualdelikten. Dies gelte sowohl bei Standardma 3-
nahmen als auch bei sog. Expertenanwendungen. Damit sei ein Anwendungsbe-

reich aufgezeigt, der Uber die Terrorismusbekdmpfung hinausgehe. Zugleich

' BVerfGE 141, 220.
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werde in der Einflhrung der Legaldefinition ein rechtsstaatlicher Fortschritt im
Hinblick auf die Konkretisierung unterschiedlicher Gefahrenbegriffe gesehen.
Einer Legaldefinition auch der konkreten Gefahr stlinden die Polizeiprasidenten
positiv gegenuber.

Statistisches Material oder Datenerhebungen zum Tatbestand der drohenden
Gefahr wurden nicht angeflnhrt.

In den einzelnen Stellungnahmen der Prasidenten wurde mehrfach geaulert,
dass MalRnahmen, die friher mit einer konkreten Gefahr begriindet worden sei-
en, neuerdings wegen des eindeutig formulierten gesetzlichen Tatbestands auf

das Merkmal der drohenden Gefahr gestutzt wirden.

Ferner wurde berichtet, dass es bislang nur eine verwaltungsgerichtliche Rechts-
streitigkeit zum Tatbestand der drohenden Gefahr gebe; sie ist beim Verwal-

tungsgericht Minchen anhangig.

Dienstaufsichtsbeschwerden gegen Polizeibeamte wegen auf drohende Gefahr

gestutzter EingriffsmalRnahmen spielten derzeit keine Rolle.

Weiterhin sei beabsichtigt, eine Aktualisierung der Vollzugsbekanntmachung zum
PAG vorzunehmen.

4, Aus dem Erkenntnisbereich des Blindnisses noPAG

In den schriftlichen Stellungnahmen von Vertretern des Bundnisses noPAG wur-
den keine konkreten Einzelfalle in Bezug auf polizeiliche MaRnahmen, die auf
den Tatbestand der drohenden Gefahr gestitzt worden waren, vorgebracht.

Vielmehr wurden grundlegende Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit des neuen
Polizeiaufgabengesetzes gedullert. Mit der Einfuhrung des Begriffs der drohen-
den Gefahr verlege der Gesetzgeber den Aufgabenbereich der bayerischen Poli-
zei mal3geblich ins Tatvorfeld, also in den Bereich, der bislang den Geheimdiens-
ten vorbehalten gewesen sei. Die Aufweichung des Trennungsgebots sei eine der
wesentlichen rechtsstaatlichen Schwachen des Gesetzes. Sie ziehe sich durch

das gesamte Gesetz. Der Begriff der drohenden Gefahr sei bis heute nicht klar
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definiert. Es sei fragwirdig, einen von den Bundesrichtern sehr eng gefassten

Begriff in der vorgenommenen Art und Weise zu verallgemeinern.

5. Aus dem Erkenntnisbereich von Ministerien, Gerichten und sonstige n
Stellen

In den Stellungnahmen des StMI sowie des StMJ finden sich regelmallig nur
Ausfihrungen zu Malknahmen auf der Grundlage der Standardermachtigungen
nach Art. 12 ff. PAG, insbesondere nach Art. 35 ff. PAG. Dabei wird zum Teil auf-
grund der dort enthaltenen Anknipfungen an Art. 11 Abs. 3 PAG der Tatbestand
der drohenden Gefahr gestreift. Allerdings existieren bei den beiden Staatsmini-
sterien mangels statistischer Erhebungen keine Erkenntnisse oder Daten Gber
die konkrete Anzahl an MalRnahmen, die auf den Tatbestand der drohenden Ge-
fahr gestutzt wurden. Damit liegt keine hinreichende Datenbasis fur eine prazise
Aussage zum Anwendungsbereich des Art. 11 Abs. 3 PAG vor. Eine Ausnahme
bilden insoweit die (Sonder-)Falle der Elektronischen Aufenthaltsiiberwachung
(siehe F) und der Technischen Kommunikationstiberwachung.

Annlich stellt sich die Lage in Bezug auf beteiligte Gerichte (zumeist Amtsgerich-
te) dar. Vertiefte dogmatische Erdrterungen zur Kategorie der drohenden Gefahr
lassen sich den ausgewerteten Urteilen nicht enthehmen.

Der Erfahrungsbericht der Zentralen Datenprifstelle des Bayerischen Polizeive r-
waltungsamts enthalt laut Mitteilung vom 2. Februar 2019 zu Art. 11 Abs. 3 PAG
2018 keine Aussagen.

lll. Beurteilungen der Kommission
1.  Zur Notwendigkeit der Einfuhrung der ,,drohenden Gefahr“

Hierzu wird im Hinblick auf die MaRstébe der Ubereinstimmung der Einschatzun-
gen und Prognosen des Gesetzgebers mit der tatsachlichen Entwicklung (a) und
der Koharenz (b) Stellung genommen.

a) Tatsdchliche Entwicklung
Ziel des Gesetzgebers® war es, mit der Kodifizierung der drohenden Gefahr in
rechtssicherer Weise polizeiliche Malinahmen unter bestimmten Voraussetzun-

2 | T-Drs. 17/16299, S. 9.
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gen auch im Gefahrenvorfeld zu ermdéglichen. Gleichsam zur Kompensation wur-
de diese neue Eingriffskategorie auf einen enumerativ aufgezahlten Kreis ,be-
deutender Rechtsguter” beschrankt (dazu 2) und ferner nur im Falle einer Abwehr

von ,Angriffen” fiir statthaft erklart.?’

Der BayVerfGH hat in seiner Entscheidung
vom 7. Mérz 2019% insoweit explizit von ,strengen materiellen Anforderungen*
gesprochen, und ferner betont, dass ,,Grundrechtseingriffe auf der Basis vager
Anhaltspunkte oderreiner Vermutungen, wie sie von den Antragstellern (im die s-
bezuglichen Verfahren der Popularklage) befurchtet werden, ... der Polizei daher
weder aufgrund der Generalklausel des Art. 11 Abs. 3 PAG noch aufgrund spezi-
eller Befugnisnormen, die sich auf eine drohende Gefahr im Sinn dieser Bestim-

mung beziehen, gestattet (seien)”.

Aus den durchgefuhrten Erhebungen ergeben sich keine Gesichtspunkte, wo-
nach die generelle Einfuhrung des Tatbestands der drohenden Gefahr als Reak-
tion auf problematische Praxisfalle unabdingbar erscheint. Auch bei Auswertung
der Rechtstatsachensammelstelle Iasst sich eine solche Notwendigkeit nicht her-
leiten. Allerdings betragt der Zeitraum zwischen dem Ergehen der Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts zum Bundeskriminalamtgesetz (20. April 2016)
und der Verabschiedung der PAG-Novelle 2017 (24. Juli 2017) nur gut ein Jahr.
In einem derart kurzen Zeitraum lassen sich nur schwerlich tiefere Erfahrungen
mit aussagekraftigen Zahlen gewinnen, um sich hierzu umfassend eine Meinung
zu bilden.

Fallbeispiele wie etwa die Problematik von IS-Ruckkehrern (LT-Drs. 17/16299,
S. 9) oder im Bereich hauslicher Gewalt einschlielRlich zugehdériger Beziehungs-
taten, die der Kommission von der Polizeipraxis geschildert wurden, lassen die
EinfUhrung des Tatbestands der drohenden Gefahr allerdings nachvollziehbar

erscheinen.

Die bayerischen Polizeiprasidenten sehen die Einfihrung des Tatbestands der
drohenden Gefahr vornehmlich in rechtsdogmatischen Uberlegungen und Unsi-
cherheiten begrindet, die an das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum

BKAG ankniipfen.?® Denn das Bundesverfassungsgericht verlangt mittlerweile in

21 Zu diesen ,Kompensationen“ vgl. bereits Shirvani, DOV 2018, S. 1393 (1396).
2 vf 15VII-18, Rn. 67.
% BVerfGE 141, 220, insbes. Rn. 112.
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dieser wie bereits in der Entscheidung zur Online-Durchsuchung?® und zuletzt in
der Entscheidung zur automatisierten Kfz-Kennzeichenkontrolle?® im Hinblick auf
die klassische Kategorie der konkreten Gefahr das Vorliegen von Tatsachen, die
einen Schluss auf ein wenigstens seiner Art nach konkretisiertes und zeitlich ab-

sehbares Geschehen zulassen.

Die Einschatzung, wonach die Ausfuhrungen des Bundesverfassungsgerichts
eine Verengung des Tatbestands der konkreten Gefahr und damit das Entstehen
einer Schutzllicke beflrchten lassen, erscheint daher nachvollziehbar. Dass die
Ausfuhrungen des Gerichts zum Tatbestand der konkreten Gefahr und die
gleichzeitige Offnung fiir die Schaffung einer neuen Eingriffskategorie mit dem
Begriff der drohenden Gefahr ein erhebliches Mall an Rechtsunsicherheit ge-
schaffen haben, wird von weiten Teilen der polizeirechtlichen Literatur so gese-
hen.? In diesen Zusammenhang gehértauch eine neuere Rechtsprechungslinie
des Bundesverwaltungsgerichts. Dieses hat erstmals in einem Beschluss vom
31. Mai 2017% bei der von ihm vorgenommenen veranderten Auslegung des
§ 58a Abs. 1 AufenthG (einer Vorschrift, die zu Abschiebungsanordnungen als
MaRnahmen der Gefahrenabwehr ermachtigt) unter expliziter Berufung auf die
neuen Formeln des Bundesverfassungsgerichts aus der Entscheidung zum
BKAG festgestellt, dass ,auf der Grundlage einer hinreichend zuverlassigen Tat-
sachengrundlage eine vom Auslander ausgehende Bedrohungssituation im Sinne
eines beachtlichen Risikos, das sich jederzeit aktualisieren und in eine konkrete

Gefahr umschlagen® kdnne, ausreiche.

Die Sicherheit, mit der man bis zum Erlass der beiden Entscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts jedenfalls in der Praxis davon ausgehen konnte, dass
auch die Moéglichkeit eines in ndherer Zukunft drohenden Schadens bei erhebli-
cher Bedeutung der betroffenen Rechtsguter noch als konkrete Gefahr einzustu-

)’28

fen war (nach der sog. Je-desto-Formel),® bestand zum Zeitpunkt des Tatigwer-

dens des bayerischen Gesetzgebers nicht mehr; seine Einschatzung, dass das

# BVerfGE 120, 274, Rn. 241.

% BVerfG, B.v. 18.12.2018, BVR 142/15, Rn. 104 f.

% \gl. Pieroth, GSZ 2018, S. 133 (135; bei groRen Schaden reicht eine geringere Wahr-
scheinlichkeit®); Mostl, in: ders./Schwabenbauer (Hrsg.), Beck-OK, Polizei- und Si-
cherheitsrecht Bayern, 9. Ed., Stand 1.2.2019, Systematische und begriffliche Vorbe-
merkungen zum Polizeirecht in Deutschland, Rn. 39.

7 1VR4.17,Rn. 20 (juris); sodann BVerwG, U.v. 27.3.2018,1A4.17, Rn. 33 (juris);
zum Ganzen Enders, DOV 2019, S. 205 (206).

% Vertiefend Leisner-Egensperger, DOV 2018, S. 685.
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Bundesverfassungsgericht mit jenen Formeln den Anwendungsbereich der kon-
kreten Gefahr zumindest teilweise reduziert habe, ist plausibel. Die Schaffung
des neuen Tatbestandes erscheint daher namentlich im Hinblick auf die Bereiche
Terrorismusabwehr, Cybercrime sowie Links- und Rechtsextremismus aus der
hier eingenommenen Anwendungsperspektive vertretbar. Insbesondere die ver-
schiedenen Anhdérungen von Vertretern der Polizeibehdrden haben ergeben,
dass der neue Tatbestand der drohenden Gefahr als fur die Vollzugspraxis hilf-
reich angesehen wird, zumal dem handelnden Polizeibeamten dabei ein relativ
ausfuhrlich formulierter und bestimmter gesetzlicher Tatbestand an die Hand ge-

geben wird.

b)  Kohérenz

aa) Im Verhéltnis zum Tatbestandsmerkmal der konkreten Gefahr
Insbesondere bei der Anhorung der Polizeiprasidenten wurde indes festgestellt,
dass der Tatbestand der drohenden Gefahr in der Breite der Befugnisse heute in
der polizeilichen Praxis in erheblichem Umfang herangezogen wird. Zahlenmaf3i-
ge Erkenntnisse im Detail liegen dazu allerdings nicht vor, sie werden von den

Polizeidienststellen auch nicht erhoben.

Bei den von der Kommission naher betrachteten Malinahmen der Elektronischen
Aufenthaltsiberwachung (siehe naher F) oder im Telekommunikationsbereich
wird offenbar vielfach nurnoch der Tatbestand der drohenden Gefahr herange-
zogen, obwohl in den der Kommission mitgeteilten Fallen regelmafig auch der

Tatbestand der konkreten Gefahr erflllt gewesen ware.

Anhaltspunkte flr eine zu weit gehende Verpflichtung der Polizei zum Handeln

sind bei den Erhebungen der Kommission allerdings nicht sichtbar geworden.

Der Gesetzgeber ging bei all dem davon aus, dass der Bereich der im klassi-
schen Sinn konkreten Gefahrenlage als solcher ,keiner Ergénzung bedarf?°, ihm
aber in Gestalt der drohenden Gefahr eine neue, die Rechtssicherheit erhohende
Eingriffskategorie zur Seite gestellt werden sollte. Damit ist insgesamt eine
Neujustierung der Gefahrenbegriffe erfolgt und die konkrete Gefahr jedenfalls

deutlicher als bislang auf konkrete Schadensereignisse bezogen.

2 LT-Drs. 17/16299, S. 9 u. 10.
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Der Gesetzgeber hat aber nicht vorhergesehen, dass die Praxis angesichts des
Umstandes, dass die herkdmmliche Kategorie der konkreten Gefahr nicht gesetz
lich definiert, die neue Gefahrenkategorie der drohenden Gefahr aber in einer
relativ ausfihrlichen gesetzlichen Regelung ausgestaltet worden ist, mogliche r-
weise zu oft und insbesondere auchin Fallen, in denen das Eingreifen der tatbe-
standlichen Voraussetzungen fur eine konkrete Gefahr zweifelhaft ist, auf die
neue Kategorie zugreift. Es erscheintdaherangezeigt, auch den Tatbestand der
konkreten Gefahr gesetzlich zu definieren, sowohl zur Verbe sserung der Anwen-
dungspraxis (die bislang lediglich in der Vollzugsbekanntmachung zum PAG
Nr. 11.4 eine Definition der konkreten Gefahr vorfindet), als auch im Hinblick auf
die kritische Offentlichkeit. Dadurch kénnte jedenfalls einer Entwicklung vorge-
beugt werden, die die drohende Gefahr zum allgemeingultigen Gefahrenbegriff
werden Iasst. Durch eine ausdrickliche gesetzliche Regelung auch der konkreten
Gefahr (naheliegenderweise in Art. 11 Abs. 1 bzw. 2 PAG) wurde jedenfalls in
struktureller Hinsicht Koharenz hergestellt. Das Niedersachsische Polizei- und
Ordnungsbehdrdengesetz (NPOG) enthalt beispielsweise eine Legaldefinition

samtlicher in diesem Gesetz relevanter Gefahrenbegriffe (in § 2).

Zusatzlich erscheint eine Erganzung der Vollzugsbekanntmachung um einige die
Abgrenzung zwischen der konkreten und der drohenden Gefahr illustrierende
Fallbeispiele sinnvoll. Hierfir kommen etwa der in seiner Ehre gekrankte Ehe-
mann in Betracht, der nach Untertauchen angekindigt hat, seine Frau zu téten,
der Oberstufenschliler, der in den sozialen Medien infolge standiger Hanseleien
postet, dass er ,alle kriegen wird und auch die Lehrer noch mitnimmt“, oder auch
der aus einem Trainingscamp der IS-Miliz nach Deutschland zuriickkehrende

Islamist.

bb) Im Verhéltnis zu anderen Landesgesetzen

Die Kommission hat sich zunachst mit dem Verhaltnis zum Landesstraf-und Ver-
ordnungsgesetz (LStVG) befasst. Insoweit sind dann, wenn die Schwelle flr das
Tatigwerden der Polizei nach Art. 3 PAG (sog. Unaufschiebbarkeitsgrenze) be-
achtet wird, Probleme grundsatzlich nicht zu erwarten. Darlber hinaus hat sich
aber die Parallelitat zwischen Art. 11 Abs. 1, 2 PAG und Art. 7 Abs. 1, 2 LStVG als
sehr hilfreich fur die Praxis von Polizei- und Sicherheitsbehérden erwiesen. Das
gilt etwa auch fur die Regelungen zum Stérerbegriff, zur Verhaltnismaigkeit und
zur unmittelbaren Ausfihrung. Diese Parallelitat ist derzeit nicht gefahrdet. Inso-
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weit bestehen derzeit auch keine Abgrenzungsprobleme zu besonderen Sicher-
heitsgesetzen wie etwa aus den Bereichen Gewaltschutzgesetz, Bau-, Wasser-,

Immissionsschutz-, Seuchenrecht etc.

Eine Inkoharenz gegenuber dem Bayerischen Verfassungsschutzgesetz
(BayVSG) kdnnte dann entstehen, wenn die durch die beiden PAG-Novellen ge-
schaffenen neuen Eingriffsbefugnisse zu einer ,Vernachrichtendienstlichung**°
der Polizei fiihren wiirden.>' Angesichts der ausfiihrlichen Fassung der Vorschrift
des Art. 11 Abs. 3 PAG einerseits, der dort vorgesehenen verschiedenen Ein-
schrankungen andererseits und vor allem anhand der vorgenommenen Erh ebun-
gen in der Anwendungspraxis, konnte die PAG-Kommission hierfur indes keine

Anhaltspunkte feststellen.

2. Begriffder ,drohenden Gefahr* —Art. 11 Abs. 3 PAG als Legaldefiniti-
on

Die Untersuchungen der PAG-Kommission konzentrierten sich insoweit auf die in
Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG normierten und als ,bedeutend” qualifizierten ,,Rechtsg -
ter (Nr. 1 = 5).

a) Tatsdchliche Entwicklung

Ziel des Gesetzgebers war es insoweit, die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur Online-Uberwachung und zum BKAG im allgemeinen Polizei-
recht umsetzen zu wollen (LT-Drs. 17/16299, S. 9 f.). Das Bundesverfassungsge-
richt hat allerdings in beiden Entscheidungen auf den Schutz eines ,uberragend
wichtigen Rechtsguts* abgestellt.*> Nun mag der Umstand, dass in Art. 11 Abs. 3
S. 1 PAG ,Angriffe von erheblicher Intensitat oder Auswirkung* auf die betreffe n-
den Rechtsguter erforderlich sind, die Gelegenheit zur situationsgerechten, den
Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes entsprechenden Auslegung
eréffnen. Doch es bleibt der Einwand, dass die mittlerweile ebenfalls mit der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts vertraute Anwendungspraxis
nun mit divergierenden und Anlass zu Rechtsunsicherheit bietenden Rechtsbe-
griffen konfrontiert ist.

30

Zum Begriff vgl. Dietrich, in: ders./Eiffler (Hrsg.), Handbuch des Rechts der Nachrich-
tendienste, 2017, Teil lll § 3 Rn. 8 m.w.N.; zur Problematik um das sog. Trennungsge-
bot stellv. Gusy, Grundrechte und Verfassungsschutz, 2011, S. 2 f.

' Hierzu ausfiihrlich etwa Léffelmann, BayVBI. 2018, S. 145 (147) m.w.N.

% BVerfGE 120, 274, Rn. 247; BVerfGE 141, 220 Rn. 116.
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Hinzu kommt, dass sowohl das Bundesverfassungsgericht als auch der Bayeri-
sche Verfassungsgerichtshof in neuerer Zeit bereits Bedenken gegen einige der
Formulierungenin Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG geaul3ert haben. So hat das Bundes-
verfassungsgericht in seinem Beschluss vom 18. Dezember 2018 zur Kfz-
Kennzeichenkontrolle® festgestellt, dass ein ,hinreichend gewichtiger Rechtsgii-
terschutz® geboten sei, weswegen allein der ,Verweis auf die Integritat der
Rechtsordnung insgesamt, wie er dem Gefahrbegriff der polizeilichen General-
klausel zugrunde liegt nicht ausreichen kénne (Rn. 106). Noch deutlicher hat der
Bayerische Verfassungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 7. Marz 2019
Uiber einen Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung?* betreffend Art. 11
Abs. 3 PAG dahingehend formuliert, dass ,als Grundlage tief greifender Maf3-
nahmen ... grundsatzlich nur besonders gewichtiger Rechtsguter, wie Leib, Le-
ben und Freiheit der Person sowie der Bestand oder die Sicherheit des Bundes
oder eines Landes, in Betracht” (kdmen); ,nicht ausreichend gewichtig kann in-
soweit ein uneingeschrankter Sachwertschutz sein®. Hierbei beruft sich das Ge-
richt explizit auf die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zum BKAG*
sowie auf die soeben erwahnte Entscheidung zur Kfz-Kennzeichenkontrolle.

Im Rahmen der Erhebungen zur seit Inkrafttreten der beiden PAG-Novellen ent-
standenen Anwendungspraxis haben sich keinerlei Anhaltspunkte daftrergeben,
dass es eine sachliche, etwa aus bestehenden Gefahrenlagen resultierende
Notwendigkeit dafir gabe, anstelle der Formulierung ,lUberragend wichtige

Rechtsguter® die Formulierung ,bedeutende Rechtsglter” zu verwenden.

b)  Kohérenz

Insoweit sind keine Ausfiihrungen veranlasst.

c)  Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Der Vollzugspraxis bereiten die Formulierungen in Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 (,se-
xuelle Selbstbestimmung®), Nr. 4 (,erhebliche Eigentumspositionen®) und Nr. 5
(,Sachen, deren Erhalt im besonderen 6ffentlichen Interesse liegt“) Schwierigkei-

ten, weil hier nicht jeweils nur unbestimmte Rechtsbegriffe verwendet werden,

¥ 1 BWR 142/15, Rn. 104 f.
* Vf. 15/VII-18, Rn. 74.
¥ BVerfGE 141, 220, Rn. 108.
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sondern diese auch bereits aus sich heraus Anlass zu Zweifeln und Missver-
stdndnissen geben.

— ZuArt. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 (,sexuelle Selbstbestimmung®):

Insoweit durfte die Orientierung an der Betroffenheit eines ,uberragend
wichtigen Rechtsguts“ im Sinne der Formulierung des Bundesverfassungs-
gerichts eine abgestufte Regelung dahingehend nahelegen, etwa zwischen
dem Bezug auf gravierende Straftaten nach den §§ 174 ff. StGB (Tatbe-
stdnde des sexuellen Missbrauchs bzw. sexuellen Ubergriffs, der sexuellen
Notigung oder der Vergewaltigung) einerseits, und Straftaten nach den
§§ 183, 183a StGB (Exhibitionismus, Erregung 6ffentlichen Argernisses)
andererseits zu differenzieren. Die gegenwartige Gesetzesfassung wirde
auch die Abwehr von Gefahren im Zusammenhang der beiden letztgenann-
ten Straftatbestande ermoglichen, ohne dass eine konkrete Gefahr vorlie-
gen musste. Falle dieser Art sind indes doch sehr weit von den immer wie-
der zur Begrindung der Notwendigkeit der Schaffung der Eingriffskategorie
der drohenden Gefahrgenannten Bereichen des Terrorismus und der Be-
kampfung von Rechts- wie Linksextremismus entfernt.

— ZuArt. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 4 (,erhebliche Eigentumspositionen®):
Nachdem der Bayerische Verfassungsgerichtshof in der Entscheidung vom
7.Marz 2019 (a.a.0., Rn. 74 und 75) ,uneingeschrankten Sachwertschutz*
fur nicht ausreichend gewichtig erachtet hat,
desArt. 11 Abs. 3 S. 2 PAG ganz entfallen. Bei einer konkreten Gefahren-

lage fur das Eigentum (gleichglltig, ob es sich um erhebliche oder weniger

sollte die Regelung in Nr. 4

erhebliche Eigentumspositionen handelt) erfolgt unverandert nach Art. 11

Abs. 1 u. 2 PAG ein umfassender Eigentumsschutz.

— ZuArt. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 5 (,Sachen, deren Erhalt im besonderen 6ffentli-
chen Interesse liegt”):
Dieser Tatbestand erscheint in der aktuellen Fassung ebenfalls nicht hinrei-
chend von dem nicht ausreichend gewichtigen Sachwertschutzabgegrenzt.
Auch insoweit hat die Kommission keine Anhaltspunkte daflir festgestellt,

dass ein gleichermalien gewichtiger Tatbestand geregelt wird wie in der

% |m Anschluss an BVerfGE 141, 220, Rn. 108; BVerfG, B.v. 18.12.2018, 1 BVR 142/15,
Rn. 99.
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verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung vorausgesetzt. Erkenntnisse
uber einen praktischen Anwendungsbereich liegen bislang ohnedies nicht
vor. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil zur Online-
Durchsuchung festgestellt, dass der Schutz der Funktionsfahigkeit ,wesent-
licher Teile existenzsichernder Ooffentlicher Versorgungseinrichtungen®
grundsatzich ein Eingreifen auch bei lediglich drohender Gefahr rechtferti-
gen kénne.*” Der Gesetzgeber des PAG kdnnte daher entweder genau die-
se Formulierung Ubernehmen oder sich um eine nahere Prazisierung be-
muhen, etwa unter Orientierung an Begriffsbestimmungen in der Richtlinie
2008/114/EG des Rates vom 8. Dezember 2008 (ABI. L 345/75) betreffend
Anlagen der sog. kritischen Infrastruktur. Erganzend kdnnten u.U. Kulturgu-

ter von mindestens Uberregionalem Rang genannt werden.

Anhaltspunkte, die fur eine Einschrankung der Rechtsguter nach Art. 11
Abs. 3 S. 2 Nrn. 1 u. 2 PAG (,Bestand oder die Sicherheit des Bundes oder
eines Landes® bzw. ,Leben, Gesundheit oder Freiheit*) sprechen wirden,
hat die Kommission nicht festgestellt. Es ist nicht ersichtlich, inwiefern die-
se beiden Rechtsguter nicht ,iUberragend wichtige Rechtsguter” darstellen
sollten und entsprechende EingriffsmalRnahmen nicht rechtfertigen kdnn-

ten.

3. Bedeutung der ,,drohenden Gefahr“ Teil 1: Art. 11 Abs. 3 PAG als Ge-

neralklausel

a) Tatsdchliche Entwicklung

Mit der Verankerung der drohenden Gefahr als Tatbestandsmerkmal in der Gene-
ralklausel des Art. 11 Abs. 3 PAG (zusatzlich zu der bestehenden Generalklausel
fur den Fall des Vorliegens einer konkreten Gefahr nach Art. 11 Abs. 1 u. 2 PAG)
Zielt der Gesetzgeber darauf, der Polizei gefahrenabwehrende MaRnahmen auch
nicht-standardisierter Art zu ermdglichen. MalRnahmen dieser Art sind beispiels-
weise die sog. Gefahrderansprachen, die gegenwartig insbesondere auch im
Kampf gegen Rechtsextremismus eingesetzt werden, oder auch die Auflage an
einen polizeibekannten Dschihadisten (bei Vorliegen der tatbestandlichen Vo-
raussetzungen nach Art. 11 Abs. 3 PAG), keine LKWs oder Kleintransporter fih-
ren zu diirfen.®

3 BVerfGE 120, 274, Rn. 247.
® Dieses Beispiel gibt Shirvani, DVBI. 2018, S. 1393 (1395).
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Die Erhebungen der PAG-Kommission haben keine Anhaltspunkte dafur erge-
ben, dass die Anwendungspraxis diese Alternative der Generalklausel fur unnétig
erachten wiirde. Ihre Beibehaltung erscheint daher vertretbar. Erkenntnisse tber
einen Missbrauch dieser Befugnis sind im Rahmen der Erhebungen der Kommis-
sion nicht ersichtlich geworden. Auch sind an die Kommission keine konkreten
Missbrauchsfalle herangetragen worden. Dies gilt auch fur Erkenntnisse, die z.B.
im Rahmen von Dienstaufsichtsbeschwerden hatten gewonnen werden kénnen.

b)  Kohérenz

Die unspezfizierte Rechtsfolge einer Generalklausel auch im Falle des Vorlie-
gens einer ,drohenden Gefahr” vorzusehen, ist koharent mit der Ausgestaltung
der Art. 11 Abs. 1 u. 2 PAG fur den Fall des Vorliegens einer konkreten Gefahr.

¢)  Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Da die Vollzugspraxis es seit jeher gewohnt ist, die Rechtsfolgen innerhalb einer
Generalklausel unter Beachtung des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit je
nach den sach- und situationsbedingten Umstanden und insbesondere in Ab-
grenzung zu den Standardermachtigungsnormen zu bestimmen, haben die Er-
hebungen auch im Hinblick auf die neue Generalklausel des Art. 11 Abs. 3 PAG
keine Probleme im Hinblick auf die Verstandlichkeit ergeben (jenseits der bereits
zu 2 thematisierten Formulierungen im Bereich einzelner Rechtsguter nach
Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG).

4. Bedeutung der,drohenden Gefahr” Teil 2: Anknupfungen an Art. 11
Abs. 3 PAG in Standardermachtigungsnormen

Polizeiliche Standardmaflinahmen (synonym: Standardbefugnisse) ergeben sich
aus den Ermachtigungsnormen nach Art. 12 ff. PAG. Sie werden typischerweise
von Beamten im polizeilichen Vollzugsdienst in allen Aufgabenbereichen wahrge-
nommen, soweit nicht besondere sachliche Dienstbereiche bestehen, fur die be-
sondere Fachkenntnisse vorausgesetzt sind (vgl. auch Art. 4 POG). Teilweise gibt
es sog. Expertenanwendungen, fur die besonders geschulte Beamte, tblicher-
weise der Kriminalpolizei, eingesetzt werden. Diese Anwendungen finden sich
typischerweise in den Art. 35 ff. PAG 2018. Zu ihnen gehdren u.a. die Postsicher-
stellung nach Art. 35, die Entscheidung uUber den Einsatz Verdeckter Ermittler
nach Art. 37 oder auch die Entscheidung uber Eingriffe in den Telekommunikati-
onsbereich nach Art. 42.
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An den Begriff der drohenden Gefahr wird in zahlreichen Standardermachti-
gungsnormen angeknupft: ldentitatsfeststellung (Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 lit. b); Er-
kennungsdienstliche MalRnahmen (Art. 14 Abs. 1 S. 1 Nr. 4); Zwangsweise
Durchsetzung der Vorladung (Art. 15 Abs. 3 Nr. 1); Platzverweis, Kontaktverbot,
Aufenthaltsverbot, Aufenthaltsgebot und Meldeanordnung (Art. 16 Abs. 1, Abs. 2);
Durchsuchung von Personen (Art. 21 Abs. 1 Nr. 3); Durchsuchung von mitgefuhr-
ten Sachen (Art. 22 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. Art. 21 Abs. 1 Nr. 3); Durchsuchung raum-
lich getrennter Speichermedien beim Mitsichfihren von Zugangsgeraten (Art. 22
Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 Nr. 1, Art. 21. Abs. 1 Nr. 3); Sicherstellung von Sachen, Ver-
mogensrechten bzw. Daten (Art. 25 Abs. 1 Nr. 1 lit. b), bzw. Art. 25 Abs. 2 i.V.m.
Abs. 1, Art. 25 Abs. 3i.V.m. Abs. 1); Verarbeitung besonderer Kategorien perso-
nenbezogener Daten (Art. 30 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 lit. b); offene Bild- und Tonauf-
nahmen (Art. 33 Abs. 2); Verwendung automatischer Mustererkennungssysteme
(Art. 33 Abs. 5 S. 1i.V.m. Abs. 2); Elektronische Aufenthaltsiberwachung (Art. 34
Abs. 1 S. 1); Postsicherstellung (Art. 35 Abs. 1 S. 1 Nr. 1); Verwendung besonde-
rer Mittel der Datenerhebung (Art. 46 Abs. 2); Einsatz Verdeckter Ermittler
(Art. 37 i.V.m. Art. 36 Abs. 2); Einsatz von Vertrauensleuten (Art. 38 i.V.m. Art. 36
Abs. 2); Einsatz automatisierter Kennzeichenerkennungssysteme bzw. Erstellung
von Bewegungsbildern durch Einsatz automatisierter Kennzeichenerkennungs-
systeme (Art. 39 Abs. 1 S. 1i.V.m. Art. 13 Abs. 1 S. 1 lit. b), Art. 39 Abs. 3 S. 3
i.V.m. Abs. 1 S. 2 Nr. 2 lit. a), Art. 13Abs. 1 S. 1 lit. b); Ausschreibung zur polizei-
lichen Beobachtung (Art. 40 Abs. 1 Nr. 2); Telekommunikationsiberwachung
(Art. 42 Abs. 1 S. 1 Nr. 1); Uberwachung raumlich getrennter Kommunikations-
systeme (Art. 42 Abs. 1 S. 2 iVm. S. 1 Nr. 1); Quellen-Te-
lekommunikationsiiberwachung (Art. 42 Abs. 2 i.V.m. Abs. 1 S. 1 Nr. 1); Einsatz
des IMSI-/IMEI-Catchers (Art. 42 Abs. 3i.V.m. Abs. 1 S. 1); Telekommunikations-
uberwachung zu Schutzzwecken (Art. 42 Abs. 4); Unterbrechung, Verhinderung
und Entziehung von Kommunikationsverbindungen bzw. des Zugangs zu Rund-
funk, Fernsehenund vergleichbaren Medien (Art. 42 Abs. 5 S. 1 bzw. S. 3i.V.m.
Abs.1S.1Nr. 1 bzw. S. 2, Abs. 1S. 1 Nr. 1); Auskunftsersuchen betreffend Vor-
ratsdaten bzw. betreffend Telemedien-Nutzungsdaten bzw. Telekommunikations-
bestandsdaten (Art. 43 Abs. 2 S. 1 i.V.m. Art. 42 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 bzw. Art. 43
Abs. 4 iV.m. Art. 42 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 bzw. Art. 43 Abs. 5 S. 1); Onlinedurchsu-
chung (Art. 45 Abs. 1 S. 1 Nr. 1); Drohneneinsatz (Art. 47 Abs. 1 Nr. 1,2, 4,5
i.V.m. Art. 33 Abs. 2, Art. 36 Abs. 1, 2, Art. 42 Abs. 1 — 5,Art. 45Abs. 1 S. 1 Nr. 1);
Ubermittlungsersuchen an nachrichtendienstliche Stellen (Art. 60 Abs. 3 Nr. 1).
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Teilweise wird ausschlieRlich auf das Vorliegen einer drohenden Gefahr abge-
stellt, teilweise wird entweder auf eine konkrete oder eine drohende Gefahr ab-
gestellt. Einige der Befugnisnormen greifen nur ein, wenn aus dem Kreis der in
Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG genannten Rechtsguter nur bestimmte Rechtsguter (ins-
besondere die in Nrn. 1 u. 2 genannten) betroffen sind.

a) Tatséchliche Entwicklung

Der Blick auf die Anwendungspraxis hat keine Anhaltspunkte daflir ergeben, dass
im Hinblick auf einzelne der in den jeweiligen Normen vorgesehenen Rechtsfol-
gen die Anknipfung an das Merkmal der drohenden Gefahr (ungeachtet der
hiergegen allgemein bestehenden Bedenken, die oben 1 erértert worden sind) fur
uberflissig gehalten wirde. Im Hinblick auf das gesetzgeberische Ziel, die Be-
lange der o6ffentlichen Sicherheit starker schitzen zu wollen, und aufgrund des
sehr abgestuften Systems der Anknupfung in den einzelnen Standarder-
machtigungsnormen erscheint das gewahlte Konzept mithin plausibel. Freilich ist
im Einzelfall eine differenzierende Beurteilung notwendig, die im Rahmen der
Kommissionsarbeit (abgesehen von den nachfolgend zu B ff. erérterten Untersu-
chungsgegenstanden) nicht geleistet werden kann. Namentlich im Hinblick auf
die Elektronische Aufenthaltsiberwachung sei auf die in einem nachfolgenden

Abschnitt (F) gemachten Ausfuhrungen verwiesen.

Feststellungen oder Daten zu den einzelnen StandardmafRnahmen liegen nicht
vor. Der Gesetzgeber hat insoweit auch keine Dokumentationspflicht vorgesehen.
Uber die auf Art. 11 Abs. 3 S. 1 Nr. 3 — 5 PAG bezogenen Ausflihrungen hinaus
(vgl. oben Alll 2) wird kein Bedarf gesehen, den Rechtsguterkatalog in einzelnen

Standardermachtigungsnormen einzuengen.

Die im Rahmen der Anhoérung eines Vertreters der Deutschen Polizeigewerk-
schaft (DPolG) und nachfolgend durch eine schriftliche Stellungnahme eingefihr-
te Erlauterung im Hinblick auf sog. Expertenanwendungen hat die grundsatzliche
Sinnhaftigkeit des Merkmals der drohenden Gefahr untermauert. Eine Begren-
zung der Anknlpfung an die drohende Gefahr ausschlieRlich im Bereich der sog.
Expertenanwendungen erscheint nicht zwingend, allenfalls erwagenswert. Das
gleiche gilt fir den in der Stellungnahme des Bindnisses noPAG vorgeschlage-
nen Richtervorbehalt (Standardmalinahme nach Art. 16 Abs. 2 PAG: Kontakt-
bzw. Aufenthaltsverbot oder Aufenthaltsgebot).
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b)  Kohérenz

Aufgrund des abgestuft-differenzierten Systems der Anknipfung an den Begriff
der drohenden Gefahr ist keine Inkoharenz der insgesamt gewahlten gesetzli-
chen Ausgestaltung erkennbar.

¢)  Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Insoweit gilt das bereits im Hinblick auf die Verankerung des Begriffs der drohe n-
den Gefahr in der Generalklausel nach Art. 11 Abs. 3 PAG Festgestellte entspre-
chend (vgl. 3 c).

IV. Empfehlungen der Kommission

1.  Die Kommission hatim Rahmen ihrer Mdglichkeiten und ihrer durchgefiihr-
ten Erhebungen keine Tatsachen festgestellt, die aus der Perspektive der Geset-
zesanwendung gegen die Einfihrung der drohenden Gefahr als solcher und die
damit verbundene Erweiterung der Generalklausel sprechen. Entsprechendes gilt
fur die Anknlipfung in zahlreichen Standardermachtigungsnormen.

2. \Vorgeschlagen wird eine Anderung des Art. 11 PAG 2018 mit folgenden
Inhalten:

a) Aufnahme einer Legaldefinition auch der ,konkreten Gefahr* in Art. 11
Abs. 1 und/oder Abs. 2 PAG. Unter Orientierung an dem bisher fir die konkrete
Gefahr anerkannten Begriffsinhalt kdnnte die entsprechende Formulierung wie
folgt lauten: ,Unter konkreter Gefahr ist eine Sachlage zu verstehen, die bei un-
gehindertem Ablauf des objektiv zu erwartenden Geschehens im Einzelfall mit
hinreichender Wahrscheinlichkeit zu einer Verletzung der Schutzgtiter der éffen t-

lichen Sicherheit oder Ordnung fiihrt.“

Im Anschluss daran wére (durch Anderung des Art. 11 Abs. 3 S. 1 PAG) folgende
Regelung zum Verhaltnis zwischen konkreter Gefahr und drohender Gefahr
denkbar: Streichung des ersten Satzteils in Abs. 3 S. 1 und ersatzweise Einfi-
gung der folgenden Formulierung als erster Satzteil: ,Wenn die Voraussetzungen
des Abs. 1 u. 2 nicht vorliegen, kann die Polizei die notwendigen MalRnahmen
treffen, ... (drohende Gefahr) ...”
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Entsprechend ware in denjenigen Standardermachtigungsnormen zu verfahren,

die zu polizeilichen Malnahmen sowohl bei Vorliegen einer ,konkreten Gefahr*

als auch bei Vorliegen einer ,drohenden Gefahr* ermachtigen.

b)

Streichung bzw. Einschrankungen in der Legaldefinition der drohenden

Gefahr in Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG:

3.

Streichung des Abs. 3 S. 2 Nr. 4 (,erhebliche Eigentumspositionen®)
Einschrankung des Tatbestandmerkmals ,sexuelle Selbstbestimmung®
nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 PAG auf Falle mit einem Bezug zu gravieren-
den Straftaten nach den §§ 174 ff. StGB (Tatbestande des sexuellen Miss-
brauchs bzw. sexuellen Ubergriffs, der sexuellen Nétigung oder der Verge-
waltigung).

Einschrankung des Tatbestands ,Sachen, deren Erhalt im besonderen 6f-
fentlichen Interesse liegt* nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 5 PAG auf Anlagen
der ,kritischen Infrastruktur sowie Kulturguter von mindestens Gberregiona-

lem Rang®.

AulRerdem wird vorgeschlagen, in die Vollzugsbekanntmachung zum PAG

Hinweise, insbesondere die Schilderung von Fallszenarien, aufzunehmen, die

den handelnden Polizeibeamten die Rechtsbegriffe der drohenden Gefahr und

deren Verhaltnis zur konkreten Gefahr illustrieren.
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B. Einbindung der Feststellung der molekulargenetischen Identifizie-

rungsmuster in erkennungsdienstliche MaBnahmen
. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Die Regelungen zu Erkennungsdienstlichen Malnahmen in Art. 14 PAG wurden
durch die PAG-Novelle 2018 um die neuen Absatze 3 bis 6 erganzt. Sie regeln
erstmals die Entnahme von Koérperzellen und ihre molekulargenetische Untersu-
chung zu erkennungsdienstlichen Zwecken. Die diesbezlglichen Vorschriften
wurden gegenuber dem urspringlichen Entwurf der Staatsregierung (LT-Drs.
17/20425) im Gesetzgebungsverfahren im Wesentlichen durch Einfugung des
jetzigen Absatz 4 geandert (siehe LT-Drs. 17/21885).

Wahrend Abs. 3 die Befugnis zur MalRnahme vorsieht, begrenzt Abs. 4 den Um-
fang der molekulargenetischen Untersuchung. Abs. 5 sieht eine Loschregelung
fur den Fall vor, dass die tatbestandlichen Voraussetzungen der MalRnahmen
entfallen sind. Abs. 6 verweist auf die Festhaltebefugnis nach Art. 13 Abs. 2 S. 3
PAG.

GemalR Art. 14 Abs. 4 PAG darf sich die molekulargenetische Untersuchung al-
lein auf das DNA-Identifizierungsmuster erstrecken. Anderweitige Untersuchun-

gen oder anderweitige Feststellungen sind unzulassig.

Die amtliche Begrindung stellt dazu fest, dass bereits aufgrund der strengen
Voraussetzungen es sich nicht um ein regelhaftes praventiv-erkennungsdienst-
liches Instrument handele. Gerade bei Personen, von denen ein erhebliches Ge-
fahrenpotential ausgeht, kdnne dies aber zur sicheren, nachhaltigen Identifizier-
barkeit erforderlich sein (LT-Drs. 17/20425, S. 41).

ll. Informationserhebungen durch die Kommission

Das Bindnis noPAG und ein Vertreter der Anwaltschaft haben zu Art. 32 PAG

keine Stellungnahmen abgegeben.

1.  Anhorung von Sachverstandigen

Neben der Auswertung von verdéffentlichten Stellungnahmen sachverstandiger
Personen und Stellen hat die Kommission am 23. Oktober 2018 die Sachver-

standigen vom Institut fir Rechtsmedizin der LMU Minchen, vom Bayerischen
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Landeskriminalamt, SG 203 Forensische DNA-Analytik, sowie zwei Kriminalbe-

amte vom Polizeiprasidium Munchen angehort.

Unter dem Begriff ,DNA-Identifizierungsmuster® werde grundséatzlich das DNA-
Profil eines Menschen verstanden, das sich aus der Analyse von unterschiedli-
chen Abschnitten der DNA ergebe. Eine allgemein anerkannte Legaldefinition fur
das DNA-Identifizierungsmuster gebe es zwar nicht. Nach Angaben der Sachver-
stéandigen ist der Begriff angesichts internationaler Standards der forensischen
DNA-Analysen aber hinreichend klar. Ferner wiesen die beiden Sachverstandi-
gen darauf hin, dass bei beauftragter Untersuchung zur Feststellung des Ge-
schlechtes dies in den vorhandenen Meldebogen nach Art. 14 PAG mit aufge-

nommen gehort.

Fur die Feststellung des molekulargenetischen Identifizierungsmusters in
Deutschland seien die nicht codierenden Abschnitte einer DNA entscheidend. Sie
seien mit einer Reihe von sogenannten short tandem repeats (STR) durchsetz,
die untersucht wirden. Bei der Untersuchung wirden kommerziell erhaltliche Kits
verwendet, die rein technisch nur die Beantwortung eng begrenzter Fragestellun-
gen ermoglichten. Bei der Verwendung der kommerziell erhaltlichen Kits sei aus
den Rohdaten im Zusammenhang mit den Laborprotokollen unmissverstandlich
ersichtlich, welche Untersuchungen durchgefihrt wurden. Die Untersuchung an-
derer Fragestellungen ware theoretisch mdglich, aber extrem personal- und zeit-

intensiv.

Nach Art. 14 Abs. 3 S. 1 PAG ist eine praventive molekulargenetische Untersu-
chung nur zuldssig, wenn andere erkennungsdienstliche Mallnahmen nicht hin-
reichend sind. Auf Nachfrage der Kommission, in welchen Fallen herkdmmliche
erkennungsdienstliche Mallnahmen unzureichend seien, wies ein Sachverstan-
diger auf Falle hin, in denen die Abnahme von Finger- und Handflachenabdru-
cken beim Betroffenen durch unmittelbaren Zwang nicht méglich sei bzw. die
Fingerkuppen beispielsweise durch Veratzung fir Fingerabdricke unbrauchbar
gemacht worden seien, die Entnahme von Blut hingegen schon in Betracht kom-

me.
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2. Aus dem Erkenntnisbereich des zustandigen Staatsministeriums

Auf entsprechende Nachfrage der Kommission, weshalb die Moglichkeit, nach
§ 819 StPO (Feststellung des DNA-Identifizierungsmusters flr kiinftige Strafver-
fahren) nicht ausreiche, schilderte das StMI zunachst insgesamt zwei auf3erhalb
Bayerns bekanntgewordene Falle, bei denen Art. 14 Abs. 3 PAG zum Tragen
kommen kdnnte: In einem ersten Fall, der sich in Baden-Wurttemberg zugetra-
gen haben soll, soll sich ein Mann wiederholt in der Nahe eines Fithessstudios
aufgehalten haben, um versteckt dort Frauen durch die Glasfassade des Studios
zu beobachten. Wenn er jeweils merkte, dass er von den betroffenen Frauen
entdeckt worden war, lief er davon. Die Polizei nahm keine Strafbarkeit des Man-
nes an, bejahte aber eine konkrete Gefahr fir die sexuelle Selbstbestimmung der
Kundinnen des Fitnessstudios. In einem zweiten Fall hatte ein strafunmindiger
12-Jahriger einen Bombengurtel gebaut, um ihn auf dem Weihnachtsmarkt von
Ludwigshafen zur Explosion zu bringen. Der Sprengsatz explodierte aber nicht.
Aufgrund der Strafunmindigkeit ware eine Anwendung des § 81g StPO nicht
moglich.

Mit Schreiben vom 5. Juli 2019 teilte das StMI der Kommission neun Fallbeispiele
mit, die tatsachliche Anwendungsfalle der bayerischen Polizei beschrieben. Die
geschilderten Falle waren sehr allgemein gehalten. Sie beinhalteten keine nahe-
ren Erkenntnisse wie polizeiliche oder richterliche Beschlussbegrindungen. In
sieben Fallen stitzte die Polizei die DNA-Entnahme jeweils auf eine Freiwillig-
keits-/Einverstandniserklarung. Bei einem Fall wurde die DNA-Entnahme durch
das zustandige Amtsgericht angeordnet, in einem anderen Fall wurde von drei
Pkw-Insassen bei einem Betroffenen die DNA-Entnahme nach StPO und bei den

anderen beiden nach PAG vorgenommen.

Im Einzelnen betrafen mehrere Fallkonstellationen strafunmindige bzw. in ihrer
Strafmundigkeit geminderte Personen: Ein Fall betraf ein Kind, das gleichaltrige
andere Kinder zur Ubersendung von Nacktfotos bzw. erotischen Selbstaufnah-
men aufgefordert hatte. Ein weiterer Fall betraf eine Jugendliche, bei der die
Polizei u.a. aufgrund von vorangegangenen Vermisstenmeldungen sich ,die Auf-
findung und Identifizierung" der Minderjahrigen erleichtern wollte. In diesen bei-
den Fallen holte die Polizei das Einverstandnis der Erziehungsberechtigten ein.
Einer psychisch gestorten Person wurde die DNA-Probe auf Grundlage einer

amtsgerichtlichen Anordnung entnommen, weil sie vor einer Grundschule Kinder
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bedrangte. Durch den gesetzlichen Betreuer wurde aufgrund der Vorfalle ein Un-

terbringungsbeschluss bewirkt.

In anderen Fallen lagen nach der Einschatzung der Polizei Verdachtsfalle fur
mutmalilich bevorstehende Eigentumsschadigungen vor, wobei zwei Falle mut-
mallich bevorstehende Einbruchsdiebstahle, die anderen Falle kiinftige Lade n-
diebstahle und Trickbetrigereien betrafen. In mehreren der Falle fand sich die
Begrindung, dass das Vorhandensein von DNA-Mustern bei den Polizeibehor-
den und das damit leichtere Aufklaren von moglichen Straftaten, Tater von der

Begehung von Straftaten abhalte und damit praventive Wirkung entfalte.

3. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Im Rahmen der Anhérung von Angehorigen von Polizeigewerkschaften am
14. November 2018 aulerten die Vertreter aller Gewerkschaften, dass die Be-
fugnis zur molekulargenetischen Untersuchung zu erkennungsdienstlichen Zwe-
cken in Art. 14 Abs. 3 PAG wohl lediglich einen geringen Anwendungsbereich
habe, bei dem Uberdies Anwendungskonflikte zwischen strafprozessualen und

gefahrenabwehrenden Befugnisnormen feststellbar seien.

4. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeiprasidenten

Nach Anhdrung der Polizeiprasidenten am 28. Februar 2019 handelt es sich bei
Art. 14 Abs. 3 PAG um einen Randbereich praventiv-polizeilichen Handelns. Der
Anwendungsbereich liege wohl vorwiegend im Zusammenhang mit Sexualstrafta-

ten.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Nach Ubereinstimmender Einschatzung der Befragten hat die Befugnisnorm zur
molekulargenetischen Untersuchung zu erkennungsdienstlichen Zwecken einen
eher geringen praktischen Anwendungsbereich. Der Gesetzgeber hat sie primar

zum Zwecke einer belastbaren Absicherung der MaRnahmen aufgenommen.>®

Von den geschilderten neun bayerischen Fallbeispielen wiesen lediglich zwei

Fallkonstellationen eine hohe Plausibilitat fir die RechtmaRigkeit auf (ein Fall des

% LT-Drs. 17/20425, S. 41.
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mutmalflichen Einbruchdiebstahls sowie der amtsgerichtlich angeordnete Fall
eines unter Betreuung stehenden Verwirrten). Alle anderen bayerischen Falle
werfen durchaus berechtigte Zweifel auf. Insbesondere stlitzte die Polizei in sie-
ben Fallen die Malnahme auf das Einverstandnis der betroffenen Person und
holte — jedenfalls geht dies aus den Fallschilderungen so hervor — keine richterli-
che Anordnung nach Art. 14 Abs. 3 PAG ein. Eine solche Vorgehensweise durfte
deutlich von dem Vorstellungsbild des Gesetzgebers abweichen, wonach die
richterliche Anordnung den Regelfall darstellt.*° Des Weiteren hat die Kommissi-
on erhebliche Zweifel, ob die Entnahme der DNA-Proben bei Ladendiebstahlen
und Trickdiebstahlen zur Gefahrenabwehr hinreichend geeignet und auch im Ub-
rigen verhaltnismaRig ist. Zudem betrafen mehrere Falle mutmallich drohende
Eigentumsdelikte, bei denen die Erheblichkeit der Eigentumspositionen fraglich
war. Im Einzelfall eines Kindes wurdigte die Polizei zu wenig — wenigstens ist
dies aus den Unterlagen nicht nachvollziehbar — die Wertung des Gesetzgebers,
dass Kinder strafunmundig sind, Gberdies legt der Fall die Vermutung nahe, dass
die Wahrscheinlichkeitsanforderungen an eine konkrete Gefahr GUberdehnt wur-

den.

2. Vergleichsperspektive StPO

Die von den angehorten Sachverstandigen geschilderten Szenarien betrafen
nahezu ausschlieRlich Falle, die entweder wohl unter § 81g StPO zu subsumie-
ren waren oder aber so weit in das Vorfeld einer Gefahr reichten, dass sie noch
nicht die Anforderungen einer konkreten Gefahr erfullen wirden. Art. 14 Abs. 3
PAG erlaubt die Malinahme jedoch nur zur Abwehr einer (konkreten) ,Gefahr fur
ein bedeutendes Rechtsgut®.

Festzustellen ist indes, dass Art. 14 Abs. 3 PAG nicht MaRnahmen in Bezug auf
Personen zuldsst, die verstorben oder hilflos sind, und bei denen anders eine
Identifizierung nicht moglich erscheint. In anderen Landemn sind solche Mal3nah-
men zum Schutz der betroffenen Person ausdriicklich méglich.*’

3. Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Kritik hinsichtlich der Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung wurde im Rah-

men der Informationserhebung nicht gedulRert. Allerdings Iasst die Regelung in

40 LT-Drs. 17/20425, S. 41.
' Vgl. z.B. § 21aASOG Berlin.
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Art. 14 Abs. 5 PAG nicht klar erkennen, wann der Erhebungszweck erreicht wor-
den und die Polizei daher zur Loschung der Unterlagen verpflichtet ist.

IV. Empfehlungen der Kommission

1. Da es mit § 81e und § 81g StPO* bereits eine strafprozessuale Befugnis
zur Feststellung des DNA-Identifizierungsmusters auch zur Vorsorge fur die kiinf-
tige Strafverfolgung gibt, vermag die Kommission allenfalls einen geringen eige n-
stdndigen Anwendungsbereich des Art. 14 Abs. 3 — 6 PAG zu erkennen. Vor die-
sem Hintergrund und angesichts der nicht geringen Eingriffsintensitat der Ma3-
nahme empfiehlt die Kommission, die Notwendigkeit der Regelung kritisch zu
hinterfragen. Bezliglich des Schutzguts der ,erheblichen Eigentumsposition® als
.bedeutendes Rechtsgut“i.S.v. Art. 14 Abs. 3 S. 1 PAG verweist die Kommission
auf ihre Empfehlungen zu Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 4 PAG (Al 2).

Die Kommission gibt aber auch zu bedenken, dass Art. 14 Abs. 3 PAG keine Be-
fugnis fur MaRnahmen enthalt, die im mutmalilichen Interesse betroffener Perso-
nen liegen. In diesem Sinne empfiehlt sie dem Gesetzgeber flir den Fall der Bei-
behaltung der Vorschrift zu prifen, ob die MalRnahme auf verstorbene bzw. hilflo-
se Personen ausgedehnt werden sollte, deren Identitatsfeststellung anderweitig
nicht moglich erscheint.

2. \Vorgeschlagen wird, zumindest die verfahrensrechtlichen Anforderungen
analog zu den Anforderungender §§ 81f u. 81g StPO auszugestalten. Die weni-
gen zu beurteilenden Falle legen Uberdies den Hinweis nahe, dass eine Ma 3-
nahme nach Art. 14 Abs. 3 PAG ausschliel8lich durch den Richter angeordnet

werden sollte.

Die Regelung in Art. 14 Abs. 5 PAG sollte so gefasst werden, dass sie die Polizei
zur Feststellung der Voraussetzungen fiur die Vernichtung der erkennungsdienst-
lichen Unterlagen befahigt.

3.  Zumindestin einer Vollzugsbekanntmachung sollte ausdriicklich klargestellt
werden, dass der Richtervorbehalt nach Art. 14 Abs. 3 S. 4 PAG nicht durch die
Einholung eines wie auch immer gearteten Einverstandnisses ersetzt werden

darf. Die Kommission halt es zudem fur notwendig, zumindest in einer Vollzug s-

2 Vgl. hierzu BVerfGE 103, 20, Rn. 56.
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bekanntmachung klarzustellen, dass es sich bei der DNA-Entnahme nach Art. 14
PAG gerade nicht um ein regelhaftes praventiv-erkennungsdienstliches Instru-
ment handelt. Deshalb ist die Verhaltnismaligkeit dieser Mallnahme stets be-
sonders zu beachten.
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C. Molekulargenetische Untersuchung aufgefundenen Spurenmaterials
unbekannter Herkunft

. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Die phanotypische molekulargenetische Untersuchung von Spurenmaterial wur-
de mit der PAG-Novelle 2018 neu eingefugt. Im Laufe des Gesetzgebungsverfah-
rens wurden mit dem jetzigen Absatz 1, Satz 2 letzter Halbsatz, Satze 3 und 4
Einschrankungen eingefuhrt (LT-Drs. 17/21885).

Gem. Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG kann Spurenmaterial unbekannter Herkunft neben
dem Zwecke der Feststellung des DNA-Identifizierungsmusters auch zum Zweck
der Feststellung

— des Geschlechts,

— der Augen-, Haar- und Hautfarbe,

— des biologischen Alters und

— der biogeographischen Herkunft

des Spurenverursachers durch molekulargenetische Untersuchung erfolgen.

Il. Informationserhebungen durch die Kommission

Das Blndnis noPAG und ein Vertreter der Anwaltschaft haben zu Art. 32 PAG

keine Stellungnahmen abgegeben.

1. Anhorung von Sachverstandigen

Erganzend zu den Erhebungen zu Art. 14 Abs. 3 PAG (siehe B Il) hat die Kom-
mission am 23. Oktober 2018 Sachverstandige vom Institut fir Rechtsmedizin
der LMU Midnchen und vom Bayerischen Landeskriminalamt, SG 203 Forensi-
sche DNA-Analytik, sowie zwei Kriminalbeamte vom Polizeiprasidium Minchen
dazu befragt, wie genau die in Art. 32 Abs. 1 PAG genannten Merkmale von Sp u-
renverursachern mithilfe der molekulargenetischen Untersuchung vorhergesagt
werden kdnnten.

Die Frage der Kommission, welches Material (Haare, Hautschuppen, usw.) konk-
ret flir DNA-Untersuchungen benétigt und herangezogen wird, wurde dahinge-
hend beantwortet, dass grundsatzlich jedes organische Material herangezogen
werden kénne, das eine kernhaltige Zelle enthalt. In der Praxis genligten sechs
bis acht kérpereigene Zellen, um ein vollstandiges DNA-Identifizierungsmuster zu

erstellen.
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An dem von der Kommission gebildeten Beispiel , Tatort Wohnung® erérterten die
Sachverstandigen, dass in einer durchschnittlichen Wohnung eine unzahlbare
Menge von DNA auffindbar sei. Es sei letztlich Aufgabe der polizeilichen Spuren-
sicherung, tatrelevantes Spurenmaterial zu identifizieren und zu kategorisieren.
Eine wissenschaftlich anerkannte Methodik gebe es hierzu nicht. Gutachterliche
Aussagen in diesen Fallen seien nur Ermittlungshinweise und deshalb sei eine
unbedingte enge Kommunikation mit der Ermittlungsstelle fir kriminalistische

Schlussfolgerungen notwendig.

Nach der Auskunft der Sachverstandigen kénnen Aussagen lediglich zu geneti-
schen Dispositionen getroffen werden. Je nach Merkmal und Untersuchungsge-
genstand wurden die Vorhersage-Wahrscheinlichkeitsaussagen unterschiedlich
ausfallen. Beispielsweise konnte man gegenwartig mit einer Wahrscheinlichkeit
von 95 % braune Augen und von 94 % blaue Augen vorhersagen, Intermediate
hingegen lediglich mit einer Wahrscheinlichkeit von bis zu 74 %. Entsprechende
Schwankungen seien gegenwartig auch noch bei der Vorhersage-
Wahrscheinlichkeit der Haarfarbe (z.B. Blond 81 %, Rot 93 %, Braun 74 %,
Schwarz 86 %) und biogeographischen Herkunft festzustellen. Die Phanotypisie-
rung der Hautfarbe sei gegenwartig noch nicht kommerziell erhaltlich. Das biolo-
gische Alter kdnne regelmaldig nur auf ungefahr finf Jahre genau bestimmt wer-

den, da Umweltfaktoren Altersindikatoren beeinflussen konnten.

2. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeiprasidenten

Eine Befragung der Polizeiprasidenten am 28. Februar 2019 ergab, dass seit
Geltungsbeginn der PAG-Novelle 2018 lediglich eine MalRnahme nach Art. 32
Abs. 1 S. 2 PAG durchgefuhrt worden ist, die — jedenfalls zum Zeitpunkt der An-
hérung — noch zu keinen greifbaren Ermittlungsergebnissen gefuhrt habe. Im
Hinblick auf die noch laufenden Ermittlungen verzichtet die Kommission auf eine
detaillierte Schilderung der Umstande des Falls, der fortlaufende Straftaten ge-
gen Leib, Leben und sexuelle Selbstbestimmung betrifft.

Es ist deutlich, dass die gesetzgeberischen Voraussetzungen aktuell den grund-
legend vorhandenen technischen Moglichkeiten der zustandigen Institute voraus
sind. Aus Sicht der Polizeiprasidenten — wie auch einiger der angehdrten Sach-
verstandigen — ist es fachlich sinnvoll und begriuf3enswert, derartige Untersu-

chungsfalle in entsprechenden ,Kompetenzzentren® zu bindeln, um die fachlich
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notwendige enge Abstimmung mit der sachbearbeitenden Dienststelle in diesen
Fallen vor Ort gewahrleisten zu kdénnen. Ferner stehen die Polizeiprasidenten
einem Richtervorbehalt positiv gegentber.

3. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Im Rahmen der Anhérung von Angehérigen von Polizeigewerkschaften am
14. November 2018 auflerten die Vertreter aller Gewerkschaften, dass die Be-
fugnis zur phanotypischen molekulargenetischen Untersuchung in Art. 32 Abs. 1
S. 2 PAG wohl lediglich einen geringen Anwendungsbereich hatte und Uberdies
Anwendungskonflikte zwischen strafprozessualen und gefahrenabwehrenden

Befugnisnormen feststellbar seien.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Nach Ubereinstimmender Einschatzung der Befragten hat die Befugnis zur ph a-
notypischen molekulargenetischen Untersuchung von Spurenmaterial bisher ei-
nen eher geringen praktischen Anwendungsbereich. Der Gesetzgeber sieht hierin
eine im Verhaltnis zur Direkterhebung bei konkret bekannten Personen ver-
gleichsweise ,niedrigschwelligere MaRnahme® (LT-Drs. 17/20425, S. 50 mit
S. 41).

Der Gesetzgeber hat mit Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG zudem eine Befugnis geschaf-
fen, die nach dem aus den Anhdérungen gewonnenen Eindruck der Kommission

gegenwartig aus technischen Grinden teilweise noch nicht umsetzbar ist.

2. Vergleichsperspektive StPO

Der einzige geschilderte Fall betrifft eine fortgesetzte Begehung von Straftaten,
ware also auch strafrechtlich relevant gewesen. Insoweit erheben sich Abgren-
zungsfragen zu § 81e Abs. 2 StPO.

3. Verstandlichkeit fur die Vollzugspraxis

Kritik bezltglich der Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung wurde im Rah-
men der Anhérungen nicht geaulert.
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IV. Empfehlungen der Kommission

1. Die Kommission weist darauf hin, dass mit § 81e Abs. 2 StPO bereits eine
Vorschrift besteht, die Strafverfolgungsbehdrden dazu ermachtigt, aufgefundenes
Spurenmaterial molekulargenetisch zu untersuchen. Zu dieser Vorschrift weist
Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG eine inhaltliche Verwandtschaft auf, geht jedoch deutlich
uber die Regelung des § 81e StPO in ihrer gegenwartigen Fassung (B lll 2) hin-
aus, da sie auch molekulargenetische Untersuchungen bzgl. der Augen-, Haar-,
und Hautfarbe, des biologischenAlters und der biogeographischen Herkunft des
Spurenverursachers zulasst. Hierdurch ermdglicht sie Sicherheitsbehdrden erst-
mals den Zugriff auf codierende Elemente der menschlichen DNA. Angesichts
der Uberragenden Bedeutung des Schutzes des Rechts auf ,informationelle
Selbstbestimmung” sollte eine diesbeziigliche gesetzliche Regelung so eindeutig
wie mdglich sein.

Die Kommission weist darauf hin, dass auRere Merkmale leicht zu andern sind
und schon deshalb phanotypische Feststellungen genetischer Merkmale alle n-
falls einen begrenzten polizeilichen Mehrwert erwarten lassen. Diesbezuglich
sollte die Notwendigkeit der gesetzlichen Vorschrift nochmals hinterfragt werden.
Im Zuge dessen kénnte auch den im Geltungsbereich der StPO durch einen an-
«43

gekundigten Entwurf eines ,Gesetzes zur Modernisierung des Strafverfahrens

zu erwartenden Anderungen Rechnung getragen werden.

2. Die Kommission schlagt die Einfuhrung eines Richtervorbehalts vor. Um
gdf. eine effektive richterliche oder aufsichtsbehdrdliche Kontrolle zu ermdgli-
chen, sollten zudem Protokollierungspflichten normiert werden. Zur Erhéhung der

Rechtssicherheit sollte die zulassige Speicherdauer klar geregelt werden.

3. Zudem empfiehlt die Kommission angesichts der vorgesehenen Nutzung
von technisch neuen, mdglicherweise auch aufwandigen Untersuchungsverfah-
ren Analyse-Kompetenzzentren mit Nahe zu den bayerischen Ermittlungsbehor-

den zu bilden.

4. Erfolgt keine Anderung der gesetzlichen Regelung zu den phanotypischen
Feststellungen genetischer Merkmale, sollten zumindest bindende Handlungs-

anweisungen in einer Vollzugsbekanntmachung eventuelle Risiken einer Diskri-

® Zu ersten Uberlegungen vgl. Schreiber, ZRP 2019, S. 105.
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minierung oder Vorverurteilung bestimmter gesellschaftlicher Gruppen minimie-
ren. Dies gilt insbesondere fiir den Fall einer Offentlichkeitsfahndung, weil die so
eingeschaltete Allgemeinheit polizeilich nicht geschult ist und Informationen zu
phanotypischen genetischen Anlagen einer gesuchten Person nur bedingt einzu-

ordnen weild.



-50 -

D. Gewahrsam
l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Mit der PAG-Novelle 2017 wurden zusatzlich zu den unveranderten Tatbestanden
des Schutz- und Unterbindungsgewahrsams (Art. 17 Abs.1 Nrn. 1 und 2) weitere
Befugnistatbestande fur eine Ingewahrsamnahme in Art. 17 PAG aufgenommen.
Danach kann ein Gewahrsam auch zur Abwehr einer konkreten Gefahr fur ein
bedeutendes Rechtsgut nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 bis 3 und 5 PAG (Art. 17
Abs. 1 Nr. 3), zur Durchsetzung eines Platzverweises, einer Aufenthaltsanord-
nung oder eines Kontaktverbots (Art. 17 Abs. 1 Nr. 4) sowie bei Nichtbefolgen
einer angeordneten elektronischen Aufenthaltsuberwachungsmafnahme (Art. 17
Abs. 1 Nr. 5) angeordnet werden. Eine Ausdehnung zur Abwehr drohender Ge-

fahren erfolgte nicht.

Hingegen wurde die bis dahin geltende absolute gesetzliche Obergrenze von
14 Tagen fur die richterlich festzusetzende Hochstdauer einer praventiven Frei-
heitsentziehung aufgehoben. Stattdessen bestimmt Art. 20 Nr. 3 PAG, dass die
hdchstzulassige Dauer der Freiheitsentziehung in der im Einzelfall zu treffenden
richterlichen Entscheidung zu bestimmen ist. Sie darf nicht mehr als drei Monate

betragen und kann jeweils um langstens drei Monate verlangert werden.

Der Verweis auf das Verfahren der richterlichen Entscheidung nach den Vor-
schriften des Gesetzes Uber das Verfahren in Familiensachen und in Angelegen-
heiten der freiwilligen Gerichtsbarkeit (FamFG) und die Regelung Uber den Aus-
schluss der Rechtsbeschwerde blieben unverandert (Art 18 Abs. 3 S. 3 PAG in
der bis 24. Mai 2018 geltenden Fassung; Art. 92 Abs. 1 PAG in der ab 25. Mai
2018 geltenden Fassung).

ll. Informationserhebungen durch die Kommission
1. Aus dem Erkenntnisbereich der Ministerien

a)  Staatsministerium des Innern, fiir Sport und Integration

Auf Anfrage der Kommission vom 24. Juli 2018 teilte der Bayerische Staatsminis-
ter des Innern, fir Sport und Integration am 14. September 2018 mit, die bislang
vorhandenen datenbankgestltzten Recherchemoglichkeiten seien nur einge-
schrankt geeignet, fundierte statistische Aussagen zu liefern. Zum Praventivg e-

wahrsam seien zwischen dem 1. August 2017 und dem 15. Juli 2018 17.806
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Fallzahlen dokumentiert. Im Vergleichszeitraum 2016/2017 seien 17.424 Falle, im
Vergleichszeitraum 2015/2016 18.398 Falle und im Vergleichszeitraum
2014/2015 16.533 Falle gezahlt worden.

Auf Abfrage bei den Prasidien der Bayerischen Landespolizei und dem Bayeri-
schen Landeskriminalamt nach Ingewahrsamnahmen mit richterlicher Befassung
im Zeitraum vom 1. August 2017 bis 15. Juni 2018 sei zur Riuckmeldefrist am
17. August 2018 uber 591 Falle berichtet worden. Der tatsachlich vollzogene
Gewahrsam habe bei 29 dieser gemeldeten Personen mehr als einen Tag und
bei 11 Personen langer als 14 Tage gedauert. Als Rechtsgrundlage hierflr wurde
Uberwiegend Art. 17 Abs. 1 Nrn. 1 und 2 PAG genannt, Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG
zweimal und Art. 17 Abs. 1 Nr. 4 PAG einmal. Beigefugt waren Sachverhalts-

schilderungen zu den langer als 14 Tage wahrenden Gewahrsamnahmen.

Auf Wunsch der Kommission berichtete das StMl fur die Zeit ab 16. Juli 2018
monatlich Uber die Anzahl praventivpolizeilicher Gewahrsamnahmen unter rich-
terlicher Befassung mit einer Vollzugsdauer von tUber 24 Stunden inklusive der im
Beschluss vorgesehenen Dauer und Ubersandte richterliche Beschlisse mit einer
Vollzugsdauer von Uber 14 Tagen. Danach wurde bis 30. Juni 2019 in 34 Fallen,
davon zweimal wiederholt gegenuber derselben Person, ein Praventivgewahr-
sam angeordnet, der in acht Fallen langer als 14 Tage andauerte; die Hochst-
dauer belief sich auf 90 Tage. Die Fortdauer Uber einen Tag hinaus wurde in der
Uberwiegenden Zahl der Falle auf der Rechtsgrundlage des Art 17 Abs. 1 Nr. 2
PAG, in drei Fallen der des Art 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG und zweimal auf der des
Art. 17 Abs. 1 Nr. 4 PAG richterlich bestatigt. Die Kommission hat samtliche Ge-

richtsbeschlusse (Dauerlanger als 14 Tage) vorgelegt erhalten und ausgewertet.

b)  Staatsministerium der Justiz

Auf Anfrage der Kommission flihrte der Bayerische Staatsminister der Justiz
mangels eigener statistischer Erhebungen eine Praxisbefragung bei den Ober-
landesgerichten durch, die laut Schreiben vom 15. Oktober 2018 mit 630 berich-
teten Verfahren nur einen sehr ungefahren Anhaltspunkt fur die tatsachlich seit
1. August 2017 aufgrund richterlicher Entscheidung in Gewahrsam genommenen
Personen darstelle. Mit Schreiben vom 18. April 2019 wurde unter Berufung auf
eine Geschéaftsibersicht mitgeteilt, im Lauf des Jahres 2018 seien bei den baye-
rischen Gerichten 2.259 (2017: 1.541) Verfahren anhangig gewesen, die Frei-
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heitsentziehungen auf der Grundlage des PAG betrafen. Die Aussagekraft der bei
44 Gerichten ermittelten Schatzung, wonach in durchschnittlich 40 % der Falle
eine richterliche Entscheidung unterblieben sei, sei stark eingeschrankt.

Zu den rechtlichen Grundlagen des Vollzugs polizeilichen Praventivgewahrsams
verwies das StMJ aufArt. 19 Abs. 3 PAG, der lediglich regle, dass festgehaltene
Personen nicht in demselben Raum mit Straf- oder Untersuchungsgefangenen
und Manner und Frauen getrennt untergebrachtwerden sollen. Ihnen dirften nur
solche Beschrankungen auferlegt werden, die der Zweck der Freiheitsentziehung
oder die Ordnung im Gewahrsam erfordere. Der Gewahrsam nach dem PAG sei
grundsatzlich von der Polizei zu vollziehen. Auch wenn die Justizvollzugsanstalt
ausnahmsweise Amtshilfe leiste, geschehe dies nur im Rahmen ihrer eigenen
Befugnisse nach dem BayStVollzG. Fir den Vollzug der vorrangigen und unein-
geschrankt geltenden Regelungen des PAG bleibe die Bayerische Polizei ver-
antwortlich.

Zur praktischen Umsetzung des Vollzugs polizeilichen Praventivgewahrsams
lagen keine auswertbaren Zahlen vor. Soweit sich Personen langere Zeit in poli-
zeilichem Gewahrsam in Justizvollzugsanstalten befanden, werde angestrebt, sie
in den normalen Haftalltag zu integrieren. Die Leistung von Amtshilfe fur die Poli-
zei kdnne lediglich in einer begrenzten Anzahl von Fallen erfolgen und ware wohl
nicht mehr méglich, wenn fir die Gewahrsamsinsassen andere Haftbedingungen

postuliert wiirden.

2. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Bei der Anhdérung der drei Polizeigewerkschaften Gewerkschaft der Polizei
(GdP), Deutsche Polizeigewerkschaft (DPolG) sowie Bund Deutscher Kriminal-
beamter (BDK) am 14. November 2018 wurde das Fehlen einer einheitlichen
Linie der Rechtsprechung der Amtsgerichte konstatiert und die Notwendigkeit
einer Ubergeordneten institutionellen Entscheidung bejaht. Forderungen zur
Ausweitung des Praventivgewahrsams habe es im Vorfeld des Gesetzgebungs-

verfahrens seitens der Gewerkschaften nicht gegeben.

3. Aus dem anwaltlichen Erkenntnisbereich

Die Anh6érung am 22. Januar 2019 ergab, dass die Voraussetzungen zur Anord-
nung von Praventivhaft und das Fehlen einer Hochstdauer Uberaus kritisch ge-
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sehen werden. Besonders kritisiert wurde, dass dem Betroffenen kein Rechtsan-
walt beigeordnet werde, ein Strengbeweisverfahren fehle und eine mundliche
Verhandlung in das Ermessen des Beschwerdegerichts gestellt sei.

4. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeiprasidenten

Von Seiten der Polizeiprasidenten, die am 28. Februar 2019 angehort wurden,
wurde den Anderungen des Art. 17 PAG ein praktischer Mehrwert und Wirksam-
keit zugesprochen. Zur genauen Prifung und Vorbereitung von Minder- bzw. An-
schlussmalinahmen sei ein Zeitraum von insgesamt drei Monaten ausreichend.
Bemangelt wurde aber, dass die Durchflihrung der Unterbringung gesetzich nicht
klar geregelt sei und bei komplexen Sachverhalten tbergeordnete richterliche
Entscheidungsinstanzen nicht vorgesehen seien. Etwaige Verbesserungen im
Bereich des Rechtsschutzes wiirden begrift.

5. Aus dem Erkenntnisbereich des Blindnisses noPAG

Das Bundnis noPAG, das das PAG in der vorliegenden Form in Ganze ablehnt,
halt es laut schriftlicher Stellungnahme vom 10. April 2019 fur besonders kritik-
wurdig, dass die Uber die Medien bekannt gewordenen Falle von Praventivg e-
wahrsam wie in Schweinfurt (Vorgehen aus Anlass von Auseinandersetzungen im
Umfeld einer Erstaufnahmeeinrichtung) ,auch nicht ansatzweise“ etwas mit Terror
zu tun hatten. Zudem sei es dort weder Mitgliedern des Bindnisses noch
Rechtsanwalten, der Presse oder Landtagsabgeordneten moglich gewesen, sich
Uber den Verbleib von Betroffenen zu informieren. Die Kritik am Verweis auf das

FamFG habe sich als richtig herausgestellt.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Im Gesetzentwurf zur PAG-Novelle 2017 (Drs. 17/16299, S. 12 f.) heilt es, die
nationale Gefahrdung durch verschiedene Formen des Terrorismus und Extre-
mismus sei unverandert hoch. Daher misse vor allem auch das praventivpolizei-
liche Befugnisinstrumentarium dieser Bedrohungslage angepasst werden. Ger a-
de bei gravierenden, personifizierbaren Gefahrdungslagen kénne der zusatzliche
potenzielle Ingewahrsamnahmegrund des Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG Anwendung
finden. Bei massiven Gefahrdungslagen misse als ultima ratio kiinftig auch die

Ingewahrsamnahme moglich sein. Ebenso wie in zwei anderen Bundeslandern
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solle kunftig auch in Bayern die Moglichkeit Iangerer Praventivhaft im begrinde-
ten Einzelfall, d.h. unter Wegfall der bisherigen absoluten gesetzlichen Ober-
grenze von bislang 14 Tagen (LT-Drs. 17/16299, S. 13) nicht von vornherein aus-
geschlossen sein. Durch den Verweis auf das FamFG werde u.a. gewahrleistet,
dass die richterliche Entscheidung bei Wegfall der Anordnungsvoraussetzungen
auch vor Fristablauf von Amts wegen aufzuheben ist (§ 426 Abs. 1 FamFG) und
die von einer Ingewahrsamnahme betroffenen Personen die richterliche Uberpr -

fung der Anordnung beantragen kdnnen (§ 426 Abs. 2 FamFG).

a) Quantitative Betrachtung

Die Anwendung der zusatzlichen Befugnisnormen in Art. 17 Abs.1 Nrn. 3 bis 5
PAG erfolgtinsgesamt betrachtet in geringem Umfang. In der Zeit vom 1. August
2017 bis 15. Juli 2018 kam Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG insgesamt neunmal zur An-
wendung, davon zweimal mit einer Frist von mehr als einem Tag. Art. 17 Abs. 1
Nr. 4 PAG wurde 25mal als Rechtsgrundlage fur Gewahrsamnahmen von unter

24 Stunden genannt und einmal fur vier Tage.

Die Gesamtzahl der langer als 24 Stunden andauernden, richterlich bestatigten
Gewahrsamnahmen auf der Rechtsgrundlage von Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG be-
l[auft sich innerhalb des Zeitrahmens vom 1. August 2017 bis 30. Juni 2019 ins-
gesamt auf sechs, die der entsprechenden Beschlisse auf der Rechtsgrundlage
vonArt. 17 Abs. 1 Nr. 4 PAG aufdrei. Art. 17 Abs. 1 Nr. 5 PAG fand bislang keine

Anwendung.

Mit Blick auf die von StMI und StMJ mitgeteilten Jahresubersichten und insbe-
sondere das fir die Zeit vom 1. August 2017 bis 30. Juni 2019 vorliegende statis-
tische Mengengerlst aller Praventivingewahrsamnahmen haben die neu ge-
schaffenen Befugnisnormen in Art. 17 Abs. 1 Nrn. 3 bis 5 PAG in der Gesamt-
schau keine quantitative Anderung der polizeilichen bzw. gerichtlichen Praxis

bewirkt.

b)  Qualitative Betrachtung

Die Analyse der zu den Uber einen Tag andauernden Ingewahrsamnahmen vor-
liegenden und auf Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 und 4 PAG basierenden Beschlisse und
Fallschilderungen ergibt, dass sich der Anwendungsbereich auf hausliche Ge-
walt, Gewalttatigkeiten von Asylbewerbern bzw. im Umfeld von Erstaufnahmeein-
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richtungen, sexuelle Ubergriffe und in einem Fall auf einen islamistischen Ge-
fahrder erstreckte.

Dadurch, dass Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG tatbestandlich lediglich eine Gefahr fur
ein in Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 1 bis 3 oder Nr. 5 PAG genanntes bedeutendes
Rechtsgut voraussetzt und anders als Art. 17 Abs. 1 Nr. 2 PAG nicht zumindest
die Begehung oder Fortsetzung einer Ordnungswidrigkeit von erheblicher Bede u-
tung verlangt, ergibt sich die Rechtsfolge, dass Praventivhaft auch bei geringfu-

gigen VerstoRen gegen die Rechtsordnung verhangt werden kann.

Der Praventivgewahrsam nach Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG wurde nicht nur als
ultima ratio zur Anwendung gebracht. Nach den Erkenntnissen der Kommission
wurde die langerdauernde Praventivhaft vielmehr genutzt, um erstmals MaR-
nahmen zur Sicherstellung einer effektiven Uberwachung des Betroffenen (mit
Billigung des Landgerichts flir zwei Monate) oder der Entscharfung der Gefahren-

lage durch Anderung der Unterbringung des Betroffenen zu organisieren.

Mit der Herabsenkung der Eingriffsschwelle in Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG in Verbin-
dung mit der zeitlichen Ausdehnung der Praventivhaft auf Uber 14 Tage hat die
polizeiliche Ingewahrsamnahme mit der Erfassung von Gefahrdern auf3erhalb

des Terrorismus und Extremismus eine qualitative Anderung erfahren.

c¢)  Félle mit einer Dauer (iber 14 Tage hinaus

Die von August 2017 bis Juni 2019 gegenuberinsgesamt 19 verschiedenen Per-
sonen angeordnete Praventivhaft gem. Art. 17 Abs. 1 Nrn. 1 bis 4 PAG Uber
14 Tage hinaus erfolgte iberwiegend zum Schutzvon Leben und Gesundheit. In
drei Fallen wurde als gefahrdetes Rechtsgut der Bestand oder die Sicherheit des

Bundes oder eines Landes angegeben.

In sieben Fallen wurde sie zur Unterbindung der Fortdauer eines Landfriedens-
bruchs in einer Erstaufnahmereinrichtung angeordnet. Die Dauer wurde seitens
der Polizei und des Amtsgerichts damit begriindet, diese Zeit fir eine Umvertei-
lung der Betroffenen in andere Einrichtungen in Absprache mit den beteiligten
Behorden zu bendétigen. Auf die Beschwerde eines der Betroffenen, der spater
anwaltlich vertreten wurde, stellte das Landgericht fest, dass die Ingewahrsam-
nahme nach zwei Wochen Dauer nicht mehr verhaltnismafig war. Auch bei In-
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gewahrsamnahmen sei das Beschleunigungsgebot in Haftsachen zu berticksich-
tigen.

In der Uberwiegenden Zahl der tbrigen 14 Falle betraf die Uber 14 Tage andau-
ernde Praventivhaft Wiederholungstater. So wurden etwa Asylbewerber, die
Merkmale der Trunksucht und in diesem Zustand hohe Aggressivitat zeigten,
nach mehrfachen Einlieferungen in eine psychiatrische Klinik und kurzristigen
Gewahrsamnahmen zur Unterbindung weiterer Straftaten fur die Dauer von vier
bis sechs Wochen in Gewahrsam gehalten. Anhaltende Verstdlie gegen das
Kontaktverbot fuhrten bei einem anderen Betroffenen zu wiederholter Ingewahr-
samnahme von jeweils 30 Tagen. Zur Unterbindung von Straftaten insbesondere
aus dem Bereich der Zechbetrigereien wurde gegenuber einem Betroffenen, der
in der jungeren Vergangenheit vielfach wegen Zechbetrigereien und anderen
Straftaten polizeilich in Erscheinung getreten war, eine Ingewahrsamnahme von
einem Monat fur zulassig erklart. 28 Tage bzw. kurze Zeit spater zwei Monate im
selben Fall umfasste die Anordnung der Gewahrsamnahme zur Verhinderung der
Gefahrdung von Verkehrsteilnehmern, die angesichts wiederholten Fuhrens ei-
nes Kfz ohne Fahrerlaubnis und ohne Versicherungsschutz, teilweise unter Alko-

hol- und Drogeneinfluss zu beflurchten war.

In diesen Fallen wurde als Grund flr die langfristige Ingewahrsamnahme neben
der Unterbindung weiterer Straftaten die notwendige Einwirkung auf die Betroffe-
nen mit der Hoffnung auf Besinnung genannt. Trotz Fortsetzung des gefahrden-
den Verhaltens nach Entlassung aus dem Praventivgewahrsam wurde die Mal3-
nahme in mehreren Fallen erneut getroffen. Dabei wurde wohl davon ausgegan-
gen, dass der genannte Zweck durch eine zeitliche Ausdehnung des Gewahr-
sams erreichbar ware. Die nachhaltige Geeignetheitder Malinahme wurde ebe n-
so wenig thematisiert wie das Verhaltnis der Praventivgewahrsamsdauer zum
Ausmald der zu erwartenden Strafe fur die unterbundene Straftat bzw. Ord-
nungswidrigkeit. In einem Fall wurde der Gewahrsam bis zum Beginn der Haupt-
verhandlung beim Jugendgericht befristet. Das Jugendgericht setzte die Jugend-
strafe von einem Jahr und sechs Monaten gem. §§ 61 ff. JGG zur Vorbewahrung

aus.

Anordnungsdauer und Vollzugsdauer weichen regelmafig nicht voneinander ab.
Eine vom Gesetz geforderte standige Prifung der Gefahrsituation und eventuell
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frihere Aufhebung der MalRnahme durch die Polizei konnte in keinem der Falle
festgestellt werden.

Die Anordnung langerfristiger Gewahrsamnahmen wird genutzt, um der von kon-
kret gefahrlichen Personen ausgehenden Gefahr terroristischer Anschlage zu
begegnen, ferner um MaRnahmen nach der StPO und weniger einschneidende
PraventivmalRnahmen zu prufen. Sie betrifft Gberwiegend Wiederholungstater
und wird in der Praxis u.a. mit dem Ziel einer langfristigen Besserung des Ge-
fahrders begrundet. In den Ubrigen Fallen dient sie auch der mitunter unverhalt-
nismafig lang dauernden polizeilichen Prifung altemativer Malnahmen zur Ent-
scharfung der Gefahrenlage.

Die seit August 2017 gegenuber insgesamt 19 verschiedenen Personen ange-
ordnete Praventivhaft gem. Art. 17 Abs. 1 Nrn. 1 bis 4 PAG uUber 14 Tage hinaus
betrafin 16 Fallen auslandische Staatsbirger. Beschwerde gegen die Anordnung
der Praventivhaft durch das Amtsgericht wurde in vier Fallen erhoben, die Bei-
ordnung eines Verfahrenspflegers ist in drei Fallen dokumentiert, in zwei Fallen
wurden die Betroffenen durch einen Rechtsanwalt vertreten.

d) Rechtsschutzaspekte

Die Notwendigkeit der grundsatzlich méglichen Bestellung eines Verfahrenspfle-
gers gem. § 419 FamFG, die im Ermessen des Amtsgerichts liegt, wird bei der
Anordnung langerfristigen Gewahrsams in der Vollzugspraxis regelmafig nicht
gesehen. Eine Antragstellung gem. § 78 Abs. 2 FamF G, einen Rechtsanwalt bei-
zuordnen, ist im Hinblick auf den Giberwiegend betroffenen auslandischen Perso-

nenkreis, der mit unserer Rechtsordnung wenig vertraut ist, nicht zu erwarten.

2. Koharenz bzw. Vergleichsperspektive

Keine Zweifel bestehen im Hinblick auf die koharente Verankerung der Gewahr-
samregelung innerhalb des PAG.

a) Blick in die StPO

Mehrere Fragen sind aber aufgeworfen, wenn man die Vergleichsperspektive
thematisch verwandter Bundesgesetze einnimmt. Die Regelung des Unterbin-
dungsgewahrsams gem. Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG hat mit der Loslésung der Ein-
griffsschwelle von der ,unmittelbar bevorstehenden" Gefahr in Verbindung mit der
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zeitlichen Ausdehnung der Gewahrsamsdauer zur Folge, dass sich die praventi-
ve Freiheitsentziehung wie eine Untersuchungshaft auswirken kann. Soweit d a-
von Wiederholungstater betroffen sind, ist ein deutlicher Widerspruch zu § 112a
StPO feststellbar, der ebenfalls teilweise praventiv-polizeilicher Natur ist.** Ge-
maR § 112a StPO kommt eine wegen Wiederholungsgefahr angeordnete Unter-
suchungshaft nurin Betracht, wenn der Angeklagte zunachst dringend verdachtig
ist, wiederholt Straftaten nach dem enumerativen und nichtauf andere Fallgestal-
tungen ausdehnbaren Katalog des § 112a Abs. 1 StPO begangen und bei den
Fallgruppen des Abs. 1 Nr. 2 die Rechtsordnung unter besonderer Berucksichti-
gung der Opferperspektive schwerwiegend beeintrachtigt zu haben. Zudem muss
bei den Fallgruppen des Abs. 1 Nr. 2 eine Freiheitsentziehung von mehr als ei-

nem Jahr zu erwarten sein.

b)  Blick in das ThUG

Folgt man der Einschatzung, dass der Praventivgewahrsam wiederholt und damit
zeitlich unbegrenzt angeordnet werden kann, ist der Blick auf die gleichfalls pra-
ventiv wirkenden unbefristeten freiheitsentziehenden Maliregeln der Besserung
und Sicherung (§§ 63, 66, 66a, 66b StGB, § 1 Abs. 1 Therapieunterbringungsge-
setz, ThUG) naheliegend. Auch dabei wird deutlich, dass derart schwerwiegende
Eingriffe in das Freiheitsgrundrecht hohe materielle Anordnungsvoraussetzungen
und verfahrensrechtliche Absicherungen erfordern. Unter anderem ist dort Vo-

raussetzung, dass die Gefahr schwerer Gewalt- oder Sexualstraftaten besteht.*®

Demgegenuber bestimmt Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG zwar, dass die zu unterbin-
dende Gefahr ein ,bedeutendes Rechtsgut" betreffen muss, nicht aber, dass es
sich auch um eine erhebliche Beeintrachtigung flr dieses Rechtsgut handeln
muss. Eine Beschrankung auf bestimmte Anlasstaten besteht nicht. Anders als in

Art. 17 Abs. 1 Nr. 2 PAG werden auch keine Prognosekriterien genannt.

c) Blick auf die dortigen Regelungen der Rechtsschutzaspekte

Auch der verfahrensrechtliche Schutz gegen eine Untersuchungshaft wegen
Wiederholungsgefahr oder gegen die Unterbringung in der Sicherungsverwah-
rung ist deutlich ausgepragter als der gegen einen Praventivgewahrsam nach
dem PAG. Wahrend § 140 Abs. 1 Nr. 4 StPO ebenso wie § 463 Abs. 8 StPO die

4 B6hm, in: Miinchener Kommentar zur StPO, 2014, Rn. 5.
**Vgl. hierzu BVerfGE, 109,133 (158 ff.); BVerfGE 128, 326; BVerfGE 133, 40.
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Mitwirkung eines Verteidigers fur notwendig erachtet, wenn Untersuchungshaft
nach § 112a StPO bzw. Sicherungsverwahrung vollstreckt wird, bestimmt Art. 92
Abs. 1 S. 1 PAG i.V.m. § 419 Abs. 1 S. 1 FamFG, dass das Gericht dem Be-
troffenen einen Verfahrenspfleger zu bestellen hat, wenn dies zur Wahrnehmung
seiner Interessen erforderlich ist; die Entscheidung steht also im Ermessen des
Gerichts. Die Beiordnung eines Rechtsanwalts erfolgt nur auf Antrag. Eine ge-
setzliche Verpflichtung nach den Regeln des PAG besteht derzeit nicht.

Die Anspruchsvoraussetzungen des Praventivgewahrsams gem. Art. 17 Abs. 1
Nr. 3 PAG weisen gewichtige Inkoharenzen mit denen der Untersuchungshaft
nach der StPO und des Sicherungsgewahrsams nach dem ThUG auf. Der ver-
fahrensrechtliche Schutz gegen eine Praventivingewahrsamnahme ist deutlich
geringer als bei der Anordnung von Untersuchungshaft oder Sicherungsgewahr-

sam.

3. Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Gegen die Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung fir die Vollzugspraxis sind

keine Bedenken erhoben worden.

IV. Empfehlungen der Kommission

1. Aus der Perspektive der Gesetzesanwendung sind keine Anderungen ver-
anlasst hinsichtlich der durch die PAG-Novelle 2017 in Art. 17 Abs. 1 Nrn. 3, 4 u.

5 eingeflgten weiteren Befugnistatbestande fur eine Ingewahrsamnahme.

2. \Vorgeschlagen werden aber Anderungen in Art. 20 Nr. 3 PAG (Dauer der
Freiheitsentziehung) und in der den Rechtsschutz in Fallen der Ingewahrsam-
nahme regelnden Vorschrift des Art. 92 Abs. 1 u. 2 PAG.

a) Die bisherige absolute gesetzliche Obergrenze fir den Gewahrsam
(14 Tage) bot die Gewahrleistung, dass der hiermit verbundene erhebliche Ein-
griff in das Grundrecht der Freiheit der Person auch bei Unterbindung blofRer
Ordnungswidrigkeiten den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit wahrte. Mit Blick
darauf, vor allem aber aufgrund der in der Anwendungspraxis beobachteten qua-
litativen Anderungen und (iberdies aus der Perspektive der StPO und des ThUG,

sollte die zuldssige Hochstdauer des Praventivgewahrsams deutlich reduzert
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werden. Auch die materiellen Anforderungen sollten im Verhaltnis zur jeweils an-

geordneten Dauer des Gewahrsams abgestuft werden.

b) In verfahrensmaBiger Hinsicht halt es die Kommission bei langer andau-
ernden Ingewahrsamnahmen flr angebracht, die Hinzuziehung eines Rechtsbei-
stands im PAG, und nicht lediglich Uber eine Verweisung auf das FamFG, ein-
deutig zu regeln. Hierbei ware die Verpflichtung eines Rechtsanwalts von Amts
wegen bereits dann winschenswert, wenn eine Ingewahrsamnahme Uber den

Ablauf des nachsten Tages nach Gewahrsamsbeginn andauert.

¢) Um eine starkere Vereinheitlichung der Rechtsprechung zu den Fallen der
Ingewahrsamnahme vermittels der Einfuhrung einer héherrangigen Rechtsmitte-
linstanz zu erreichen, wird auf die Empfehlungen zu Art. 92 PAG Bezug genom-
men (siehe unten H V).

d) Die wiederholte Anwendung einer langer andauernden Ingewahrsamnahme
nach Art. 20 PAG sollte, wenn Uberhaupt, erstinstanzlich nicht durch Entschei-
dung eines Amtsgerichts (wie bislang nach Art. 92 Abs. 2 PAG), sondern durch

Entscheidung eines hdéherrangigen Gerichts (Landgericht) erfolgen.

3. Die Umsetzung derinArt. 19 Abs. 3 PAG enthaltenen Vorgaben zur Unter-
bringung und zur Durchfiihrung der praventiven Ingewahrsamnahme sollte jeden-
falls dann durch eine Vollzugsbekanntmachung angeleitet werden, wenn nicht

eine verbesserte Regelung bereits im PAG erfolgt.
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E. Einsatz von sog. Body-Cams
l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Art. 33 Abs. 4 PAG ist mit der PAG-Novelle 2018 neu eingefigt worden. Die Vor-
schrift dient in erster Linie dem Eigenschutz von Polizeibeamtinnen
und -beamten, ggf. aber auch dem Schutz dritter Personen (LT-Drs. 17/20425,
S. 51 zu Nr. 25, zu Buchstabe e).*® Vergleichbare Regelungen enthalten auch die
Polizeigesetze der meisten anderen Bundeslander. Im Hinblick auf diese Mal3-
nahme wurde der Gesetzentwurf im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens tech-
nikoffener formuliert, um so nicht nur den Einsatz der sog. Body-Cam, sondern
auch von sog. Dash-Cams oder anderen vergleichbaren Systemen zu ermogli-
chen. Zugleich wurde die kurzristige technische Erfassung (,Pre-Recording-

Funktion®) in die geplante Befugnis eingefugt (vgl. LT-Drs. 17/21515).

Der bereits im Vorfeld der Gesetzeséanderung praktizierte Einsatz von Dash-
Cams, also von Kameras, die in Polizeifahrzeugen fest installiert werden, ist
rechtspolitisch im Zusammenhang mit dem Gesetzgebungsverfahren nicht kont-
rovers diskutiert worden. Die Vollzugspraxis von Dash-Cams wurde von der
Kommission daher nicht ndher untersucht, zumal auch aus der Rechtsprechung
bislang keine Anhaltspunkte fir einen Fehlgebrauch dieser Malnahme ersichtlich
geworden sind und es sich grundsatzlich um anlassbezogene, auf § 100h StPO
gestiutzte Bildaufzeichnungen im Zusammenhang mit der Verfolgung von Ver-
kehrsstraftaten bzw. -ordnungswidrigkeiten handeln dirfte.

ll. Informationserhebungen durch die Kommission
1. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeibehorden

Auf Anfrage der Kommission hat das Polizeiprasidium Minchen mit Schreiben
vom 9. Mai 2019 zum Einsatz von Body-Cams Stellung genommen. Zudem hat
die Kommission sich am 10. Mai 2019 von Vertreterinnen und Vertretern der
,Projektgruppe Body-Cam" im Polizeiprasidium Minchen die Funktionsweise der
Body-Cam auf Grundlage des Abschlussberichts zur Erprobung des Einsatzmit-
tels ,Body Cam® bei der bayerischen Polizei vom 26. November 2018 erlautern

lassen. Gegenstand der Erérterung waren dementsprechend insbesondere die

* Eine umfassende Bestandsaufnahme der landesgesetzlichen Regelungen und verfas-
sungsrechtlichen Probleme findet sich bei Kéhler/Thielicke, NVwZ 2019, S. 920.
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Erfahrungen der Erprobungsphase im Zeitraum vom 1. Dezember 2016 und
30. November 2017.

Nach Auskunft des Polizeiprasidiums Munchen ist die Body-Cam in der Erpro-
bungsphase bei sieben Polizeiinspektionen in insgesamt etwa 42.000 Einsatz-
stunden erprobt worden. Im Auswertungszeitraum seien 1.954 Aufzeichnungen
gefertigt worden, dabei liege die durchschnittiche Aufzeichnungsdauer bei
15,34 Minuten. Die eingesetzte Body-Cam habe eine Pre-Recording-Zeit von
30 Sekunden. Diese Zeitspanne werde in polizeipraktischer Hinsicht als ausrei-
chend erachtet.

Von Wohnungen seien im Auswertungszeitraum 33 Aufzeichnungen erfolgt. Laut
polizeilichem Vorgangsbearbeitungssystem (IGVP) sei die Verwendung der Bo-
dy-Cam dabei in Einsatzen mit Bezligen zu hauslicher Gewalt, Kérperverletzu n-
gen und Streitigkeiten erfolgt.

Nach dem derzeitigen Berechtigungs-Rollenkonzept setze die Nutzung der Body-
Cam die vorherige Teilnahme an einer Schulung voraus;*’ die Mitnahme der Bo-
dy-Cam zu Einsatzen sei freiwillig. Auch entscheide der Kamerafuhrer der Body-
Cam selbststandig, ob die rechtlichen Voraussetzungen fir die Aktivierung der
Aufzeichnung gegeben seien und schalte danach die Body-Cam ein oder aus.
Einmal getatigte Aufzeichnungen kdnnten nicht separat von der Body-Cam ver-
andert oder geldéschtwerden. Nach Rickkehr auf die Dienststelle werde die Auf-
zeichnung auf einen lokalen Dienststellenserver heruntergeladen und dort fur
21 Tage veranderungsfest gespeichert. Zusténdig fiir die ordnungsgeméafe Uber-
tragung der Aufzeichnung sei der Dienstgruppenleiter. Ein Zugriff auf die Auf-
zeichnung sei nur bei Verdacht von Straftaten, Ordnungswidrigkeiten oder Diszip-
linarverstoRen mit Einverstandnis des Kamerafuhrers zulassig. Werde eine Auf-
zeichnung zur Beweissicherung bendtigt, erfolge eine Speicherung auf DVD.

Beschwerden von Blrgerinnen und Blrgern seien selten. Die Leitung der Pro-
jektgruppe gab an, es habe im Auswertezeitraum vier Beschwerden und sechs
Strafanzeigen in Bezug auf Einsatze gegeben, bei denen Body-Cams eingesetzt

worden seien. Nur eine Beschwerde habe sich gegen den Einsatzder Body-Cam

4" Das geht zwar nicht aus dem Protokoll hervor, wurde aber in der Anhérung erwahnt.
Auch der Beitrag in Bayerns Polizei 1/2019, S. 11-13, thematisiert die , Teilnahme an
einer verpflichtenden Schulung®.
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als solche gerichtet. Im Ubrigen seien zwei Beschwerden auch anhand der Auf-
zeichnungen zurtickgewiesen worden. Bis auf einen zum Zeitpunkt der Anhérung
noch nicht abgeschlossenen Fall hatten sich auch die Strafanzeigen als haltlos
erwiesen. Was Disziplinarverfahren anbelangt, sei die Body-Cam-Aufzeichnung
in einem Fall eingesehen worden und habe den Beamten entlastet.

2. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Im Rahmen der Anhérung von Angehdrigen von Polizeigewerkschaften am
14. November 2018 dulRerten die Vertreter aller Gewerkschaften, dass urspring-
liche Vorbehalte gegentber der Body-Cam durch die Pilotprojekte ausgeraumt

worden seien.

3. Aus dem Erkenntnisbereich des Biindnisses noPAG

Das Bundnis noPAG hat in einer Stellungnahme vom 10. April 2019 sinngemaf
kritisiert, mit Art. 33 Abs. 4 PAG habe der Gesetzgeberes versaumt, ein Zugriffs-
recht der Betroffenen von Polizeigewalt auf die Aufzeichnungen ausdrucklich
einzuraumen. Erneut sei damit ein Urteil des Europaischen Gerichtshofs flr
Menschenrechte*® nicht umgesetzt worden.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Die angehorten Polizeivollzugskrafte haben betont, dass der Einsatz der Body -
Cam nach der Erprobungsphase Uberwiegend von den Einsatzkraften positiv
bewertet werde, weil es eine zusatzliche Handlungsoption eréffne, konflikttrachti-
ge Situationen zu deeskalieren. Diese Einschatzung steht im Einklang mit der
Erwartung des Gesetzgebers (LT-Drs. 17/20425, S. 51). Anhaltspunkte, welche
die Nutzlichkeit der Malinahme im Polizeivollzug infrage stellen wirden, sind der

Kommission nicht bekannt geworden.

Bei einer wertenden Gesamtbetrachtung scheint die Anwendung des Art. 33
Abs. 4 S. 1 PAG auf keine nennenswerten Vollzugsprobleme zu stof3en. Das gilt
namentlich auch fir die Pre-Recording-Funktion.

% E.v.0.11.2017, 47274/15.
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Die bislang geringe Anzahl von Beschwerden, Strafanzeigen und Dienstauf-
sichtsbeschwerden im Zusammenhang mit dem Einsatz von Body-Cams ermdg-
licht der Kommission keine substanzielle Aussage daruber, inwieweit die Ma 3-
nahme nicht nur zum Selbstschutz von Polizeikraften, sondern auch zur Uberpri-
fung der RechtmaRigkeit der aufgezeichneten polizeilichen MalRnahmen (vgl.
Art. 33 Abs. 8 S. 1 Nr. 2 PAG) geeignet ist.

Im Grundsatz bewertet die Kommission es als positiv, dass die Einfuhrung der
Bod-Cam mit einem umfassenden Rollenkonzept begleitet worden ist, das eine
einheitliche und rechtssichere Handhabung der Malinahme gewahrleisten soll.
Begrufienswert ist insbesondere der Umstand, dass der Einsatz der Body-Cam
generell von einer einflhrenden Schulung abhangig gemacht wird, die zum

sachgerechten und rechtsstaatlichen Einsatz der Malinahme beitragt.

Allerdings bedarf der dargestellte Inhalt des Rollenkonzepts zumindest insoweit
einer rechtlichen Uberpriifung, als der Datenzugriff auf Body-Cam-
Aufzeichnungen offenbar nur mit Einverstandnis der betroffenen Polizeikrafte
erfolgen soll. Jedenfalls wenn es um Straftaten im Amt geht, durfte die Staatsan-
waltschaft das Erfordernis eines Einverstandnisses des Kamerafuhrers nicht ak-
zeptieren bzw. wird dies im Sinne eines Beschlagnahmebeschlusses ins Leere
laufen. Eine solche Anforderung findet nicht nur keine Stitze im Gesetz, sondern
stehtin einem Spannungsverhaltnis zu Art. 33 Abs. 8 S. 1 Nr. 2 PAG. Ein Berech-
tigungs-Rollenkonzept darf nicht den unzutreffenden Eindruck vermitteln, Leis-
tungs- und Verhaltenskontrollen kénnten vorliegend durch Dienstvereinbarung
generell ausgeschlossen werden. Jedenfalls fur strafrechtlich relevante Vorgange

trifft dies nicht zu.

2. Koharenz

Art. 33 Abs. 4 bis 9 PAG enthalt — abgesehen von den Loschregeln des Abs. 8
und der abdrangenden Verweisung auf das Versammlungsrecht in Abs. 9 keine
ausdrlcklichen Bezuge auf andere Vorschriften im oder au3erhalb des PAG.

3. Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Kritik an der Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung wurde nicht gedulert,
was in Bezug auf die Polizei wohl auch auf die sehr eingehende Vorbereitung der
betroffenen Polizeikrafte auf die neue Malknahme zurtickzufuhren ist.
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IV. Empfehlung der Kommission

1. Die Kommission konnte keine nennenswerten Probleme fir die Vollzugs-
praxis feststellen. Sie begrif3tim Grundsatz, dass der Einsatzvon Body-Cams in
einem ausflhrlichen Rollenkonzept geregelt wird, empfiehlt aber im Hinblick auf
die Regelungen zum Einverstandnis betroffener Polizeikrafte in den Datenzugriff
eine rechtliche Uberprifung.

2.  Die Kommission empfiehlt:

a) Angesichts der geringen Anzahl der relevanten Malinahmen einerseits, der
grundrechtlichen Sensibilitat der Wohnung andererseits, Aufzeichnungen nach
Art. 33 Abs. 4 PAG in Wohnungen unter den Vorbehalt einer unverziiglich nach-
zuholenden richterlichen Entscheidung zu stellen. Zudem sollte im Gesetz vorge-
sehen werden, dass die von der MaRnahme betroffenen Personen eine rechts-
mittelfahige Bescheinigung ausgehandigt bekommen, etwa in Anlehnung an die
Regelung nach Art. 24 Abs. 4 und 5 PAG (betreffend die Durchsuchung von
Wohnungen).

b)  Daruber hinaus sollte der Gesetzgeber in Art. 65 Abs. 1 PAG (,Auskunfts-
recht”) ausdricklich klarstellen, dass das Auskunftsrecht einer betroffenen Per-
son auch die Einsicht in eine sie betreffende Videosequenz umfassen kann. An-
gesichts der Folgewirkungen fur die betroffene Person selbst aber auch in Bezug
auf Leistungs- und Verhaltenskontrolle der Polizeibeamten und -beamtinnen soll-
te ein solches Auskunftsrecht allerdings nicht zu einer Verlangerung der Spei-
cherdauer fuhren.
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F. Elektronische Aufenthaltsiiberwachung
l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Mit der am 1. August 2017 in Kraft getretenen PAG-Novelle 2017 wurde gem.
Art. 32a PAG die Befugnis zur Anordnung der Elektronischen Aufenthaltsuberwa-
chung (EAU), landlaufig auch als ,Elektronische Fulkfessel“ bezeichnet, neu in
das Polizeiaufgabengesetz eingefligt. Durch Gesetz vom 18. Mai 2018 (GVBI.
S. 301) wurde der bisherige Art. 32a aufgrund der Neunummerierung mit Wirkung
vom 25. Mai 2018 zu Art. 34 und gleichzeitig auf Grund der neugeschaffenen
zentralen Regelungen zu den gerichtlichen Zustandigkeiten, den Verfahrensvor-
schriften, den zentralen Zweckanderungsvorschriften und den zentral geschaffe-
nen Bestimmungen Uber besondere Kennzeichnung, Sicherung und Protokollie-
rung der Daten, Kernbereichsschutz, L6schungs-, Dokumentations-und Benach-
richtigungspflichten angepasst (LT-Drs. 17/20425, S. 53).

Il. Informationserhebungen durch die Kommission
1. Aus dem Erkenntnisbereich der Ministerien

Auf Anfrage der Kommission vom 24. Juli 2018 teilte der Bayerische Staatsminis-
ter des Innern und fur Integration am 14. September mit, seit Inkrafttreten des
Gesetzes zur effektiveren Uberwachung gefahrlicher Personen am 1. August
2017 seien mit Stichtag zum 15. Juli 2018 gegenuber funf Personen elektroni-
sche Aufenthaltsiberwachungen zu praventivpolizeilichen Zwecken richterlich
angeordnet worden. Von der Eilanordnungskompetenz im Wege der Gefahr im
Verzug sei bis dato in einem Fall Gebrauch gemacht worden. Die jeweiligen ge-
richtlichen Ausgangsbeschlisse wurden zur Verfligung gestellt.

Auf Wunsch der Kommission berichtete das StMI fur die Zeit ab 16. Juli 2018
monatlich iber die Anzahl der hinzutretenden erstmaligen Anordnungen der EAU.
Samtliche dazu ergangenen Beschlisse wurden zur Verflugung gestellt und von
der Kommission ausgewertet. Danach wurde diese Malknahme in der Zeit bis
30. Juni 2019 in weiteren acht Fallen fur die Dauer von bis zu neun Monaten rich-
terlich angeordnet. In einem Fall betraf die Mallnahme einen Gefahrder nach

Beendigung einer vorausgegangenen EAU erneut.

Das StMJ teilte mit Schreiben vom 15. Oktober 2018 und 18. April 2019 mit, kon-
krete Fallzahlen zu den richterlichen Verfahren aufgrund Art. 34 PAG kénnten

den Geschaftsubersichten nicht entnommen werden. Eine Schatzabfrage bei
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allen Richtern habe fiur den Zeitraum 1. Juli 2018 bis 31. Dezember 2018
41 Fallzahlen ergeben. Dabei ist nicht klar geworden, ob die richterliche Prifung

nach dem PAG oder anderen Vorschriften durchgefluhrt worden ist.

2. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Bei der Anhdérung der drei Polizeigewerkschaften Gewerkschaft der Polizei
(GdP), Deutsche Polizeigewerkschaft (DPolG) und Bund Deutscher Kriminalbe-
amter (BDK) am 14. November 2018 wurde die Eignung der MaRnahme insbe-
sondere seitens einer Gewerkschaft kritisch beurteilt, weil die Gewahrleistung der
effektiven Anwendung vor allem von der Kooperationsbereitschaft des Betroffe-
nen abhange.*® Auch die Héchstdauer von sechs Monaten erscheine nur bedingt
sinnvoll. Umfangreiche Protokollierungen und Berichtspflichten bei der Datener-
fassung, -verarbeitung, -Ubermittlung und -l6schung erforderten anwachsende
personelle Ressourcen. Gerade bei islamistischen Gefahrdern seien daneben

oftmals zusatzlich weitere verdeckte Mallnahmen notwendig.

3. Aus dem anwaltlichen Erkenntnisbereich

Die Anhérung anwaltschaftlicher Vertreter am 22. Januar 2019 ergab, dass die
AnknUpfung der Eingriffsbefugnis an die drohende Gefahr und die fehlende Be-

schrankung auf GUberragend wichtige Rechtsguter kritisch gesehen wird.

4. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeiprasidenten

Von Seiten der Polizeiprasidenten, die am 28. Februar 2019 angehort wurden,
wird die EAU als probates Mittel gerade in den Fallen gesehen, in denen derarti-
ge Uberwachungsmafnahmen auf anderer Rechtsgrundlage (Fiihrungsaufsicht,
Aufenthaltsrecht) nicht in Betracht kommen bzw. abgelehnt werden und gleich-
wohl eine Gefahrdung gegeben sei.

* In diese Richtung auch die Studie von Bréuchle/Kinzig, Die elektronische Aufenthalts-
Uberwachung im Rahmen der Fiihrungsaufsicht. Kurzbericht Uber die wesentlichen
Befunde einer bundesweiten Studie mit rechtspolitischen Schlussfolgerungen, abruf-
bar unter:
https://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF/BereichMinisterium/Kurzbericht
_elektronische_Aufenthaltsueberwachung_im_Rahmen_der_Fuehrungsaufsicht.pdf?_
_blob=publicationFile&v=1, zuletzt abgerufen am 07.08.2019.
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5. Aus dem Erkenntnisbereich des Biindnisses noPAG

Das Bindnis noPAG lehnt das PAG in der vorliegenden Form in Ganze ab und
fuhrte in seiner schriftlichen Stellungnahme vom 10. April 2019 u. a. aus, mit der
EinfUhrung des Begriffs der "drohenden Gefahr" steige das Risiko rechtswidrigen
Polizeihandelns. Fehleinschatzungen von Polizeibeamten wie Putativgefahr und
Anscheinsgefahr wiirden friher zu einer missbrauchlichen polizeilichen Gewalt-
anwendung fuhren. Konkrete Fallangaben oder Ausfiihrungen zu Art. 34 PAG

erfolgten nicht.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Im Gesetzentwurf der Staatsregierung zur PAG-Novelle 2017 (LT-Drs. 17/16299,
S. 14 f.) heil’t es, die nationale Gefahrdung durch verschiedene Formen des Ter-
rorismus und Extremismus sei unverandert hoch. Immer wichtiger werde dabei
eine im Einzelfall auch langanhaltende Uberwachung der von Seiten der Sicher-
heitsbehorden als gefahrich eingeschatzten Personen, darunter vor allem auch
die sog. Gefahrder, insbesondere aus dem terroristischen und sonst extremisti-
schen Spektrum — gerade auch dann, wenn sich noch keine konkreten Straftaten
einschlieBlich strafbarer Vortaten gesichert nachweisen lassen oder eine Verur-
teilung bereits zurtickliegt, die von einer Person ausgehende Gefahr aber erneut
bzw. nach wie vor hoch ist. Durch eine praventivpolizeiliche elektronische Fuf3-
fessel werde ein Instrument geschaffen, das bei entsprechender Gefahrenlage im
Einzelfall die umfassende Uberwachung deutlich erleichtern kénne, da sie im
Einzelfall personalintensive Rund-um-die-Uhr-Uberwachungen verringern helfen
kénne, zugleich aber auch eine MindermaRnahme zu einem Praventivgewahr-
sam darstelle. Gerade wenn der Polizei die Moglichkeit zur Verfligung stehe, die
Aufenthaltsorte gefahrlicher Personen zu einem Bewegungsbild zu verbinden,
entfalte die EAU-MaRnahme ihre praventive Zielsetzung besonders, als hiermit
ein erhebliches Potenzal zur Aufdeckung terroristischer oder sonst extremisti-
scher Strukturen entstehe.

Die EAU betraf im Zeitraum vom 1. August 2017 bis 30. Juni 2019 zwoIf Perso-
nen (dreizehn Falle), wovon vier laut polizeilichen Erkenntnissen dem Personen-
kreis der Gefahrder aus dem Bereich des Islamismus zuzurechnen sind. Die
Malinahme erfolgte in zwei Fallen wahrend laufender Ermittlungsverfahren im
Anschluss an Praventiv- bzw. Untersuchungshaft, in den beiden anderen Fallen
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im Anschluss an die VerbufRung von Haftstrafen, um der drohenden Gefahr
denkbarer Anschlage im Bundesgebiet zu begegnen.

Die Mehrheit des betroffenen Personenkreises ist dem Bereich der Gewalt in der
Familie und dem sozialen Nahraum zuzurechnen. Der MalRnahme vorausgegan-
gen sind Verurteilungen u.a. wegen VerstolRes gegen das Gewaltschutzgesetz
bzw. Missachtung polizeilicher Absprachen und gerichtlicher Anordnungen. In
zwei Fallen wurde die Malnahme in unmittelbarem Anschluss an die Verbufung
der Haftstrafe verhangt. Die EAU wird von den anordnenden Gerichten als not-
wendige Erganzung zu den bestehenden gerichtlichen Kontaktverboten nach
dem Gewaltschutzgesetz gesehen.

Samtliche Beschlisse ergingen zur Abwehr einer ,drohenden Gefahr®. Soweit die
MalRnahme zur Pravention terroristischer Angriffe angeordnet wurde, stitzte sie
sich, anknupfend an individuelles Verhalten und bestimmte Tatsachen, auf die
Einschatzung der Betroffenen als gefahrliche Person. Bei den Ubrigen Betroffe-
nen waren darUber hinaus die konkret gefahrdeten Personen, die Art der drohen-
den Straftaten und die zeitliche Nahe der Gefahr bekannt.

Die EAU wird entsprechend ihrem Zweck eingesetzt, als gefahrlich eingestufte
Personen auch beim Fehlen konkreter Anhaltspunkte fur Zeit, Art und Ort bevor-
stehender terroristischer Angriffe zu (iberwachen.®® Sie entwickelt sich vermehrt
auch zu einem Instrument, Aggressivitat und Gewaltbereitschaft gegentber F a-
milienangehdrigen zu begegnen. Ihr Einsatz erfolgt sowohl in diesem Bereich als
auch bei der Terrorismusbekampfung in sehr geringem Umfang.

Die MaRnahmen, die in drei Fallen um jeweils drei Monate verlangert wurden und
in einem dieser Falle nach einem mehrmonatigen Intervall wegen neuerlicher
Verscharfung der Gefahrensituation erneut verhangt wurden, waren in den Fallen
drohender Gewalt gegentber Familienangehdrigen regelmaflig mit Kontaktverbo-
ten und Aufenthaltsverbotszonen verbunden. Die zweimaligen Verlangerungen
aufinsgesamt neun Monate betrafen Personen, die als ideologisch radikal einge-
stuft wurden. Bis auf eine Ausnahme gestatteten die Beschlisse die Erstellung
eines Bewegungsbildes. In zwei Fallen wurden dabei Verstélie gegen die erlas-

senen Verbote festgestellt und deswegen gegentber einem Betroffenen ein Haft-

% Soauch im Fall des OLG Miinchen, B.v. 1.4.2019, 34 Wx 289/18, Rn. 92.
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befehl erlassen. In drei weiteren Fallen wurde die Malnahme einmal durch eine
U-Haft, einmal durch die Ausreise und einmal durch die Abschiebung des Be-
troffenen beendet. Die Beschwerde eines Betroffenen gegen die Verlangerung
der Mallnahme wurde vom OLG u.a. mit der Begrindung zurtckgewiesen, die
EAU stelle zusammen mit dem Bewegungsbild ein geeignetes Mittel dar, auf den
Betroffenen verhaltenssteuernd einzugreifen und den Sicherheitsbehdrden we-
sentliche Informationen zur Gefahrenabwehr zu geben.

In der Uberwiegenden Zahl der Falle kommen die Betroffenen der Anordnung
nach, die Fuld¢fessel standig in betriebsbereitem Zustand bei sich zu fuhren. Das
Ziel der Gefahrenpravention wird erreicht, wenn die MalRnahme zur Durchset-
zung von Aufenthalts- und Kontaktverboten angeordnet wird. Ob die Erstellung
eines Bewegungsbildes geeignet ist, terroristische oder extremistische Strukturen
aufzudecken, war aufgrund fehlender Hinweise aus den Anhérungen und den
vorliegenden Unterlagen nicht naher beurteilbar.

2. Koharenz bzw. Vergleichsperspektive

a) Kohérenz innerhalb des PAG

Wahrend der die Dauer des Gewahrsams regelnde Art. 20 Nr. 1 PAG ausdriick-
lich verlangt, dass eine festgehaltene Person zu entlassen ist, ,1. sobald der
Grund fur die Malkinahme der Polizei weggefallen ist“, fehlt eine entspreche nde
Regelung (Beendigung der EAU) im Anwendungsbereich des Art. 34 PAG. Zwar
normiert Art. 92 Abs. 4 S. 1 PAG, dass ,MalRnahmen, die eine richterliche Anord-
nung oder Bestatigung erfordem, ... unverziglich zu beenden (sind), sobald die
Anordnungsvoraussetzungen entfallen®; diese Bestimmung ist aber vergleichs-

weise unspezifisch.

Eine weitere Inkoharenz ergibt sich im Hinblick auf den Umgang mit der EAU
wahrend Zeiten, in denen sich der Betroffene in Wohnungen aufhalt. Soweit es
sich hierbei um die eigene Wohnung (d.h. die der ,verantwortlichen Person®)
handelt, verlangt Art. 34 Abs. 2 S. 2 PAG sicherzustellen, ,dass keine Uber den
Umstand ihrer Anwesenheit hinausgehende Aufenthaltsdaten erhoben werden®
diirfen, ,soweit es technisch méglich ist“®'. Nach Auffassung des OLG Miinchen
liege dann, wenn die Uberwachungsmafnahme (nach Vornahme der entspre-

chenden technischen MalRnahmen) keine Kenntnisse daruber (vermittelt), in wel-

> Naher hierzu jingst OLG Munchen, B.v. 1.4.2019, 34 Wx 289/18 Rn. 71.



-71 -

chem Raum der Wohnung sich die Person aufhalt oder wie sie sich innerhalb der
Wohnung bewegt, kein Eingriff in die Garantie der Unverletzlichkeit der Wohnung
nach Art. 13 GG vor. Nicht geregelt ist, was im Hinblick auf Wohnungen Diritter, in
denen sich der Adressat der EAU aufhalt, zu gelten hat. Durch die Méglichkeit
der staatlichen Kenntniserlangung davon, wer sich in der Wohnung eines solchen
Grundrechtsberechtigten aufhalt und wo im Einzelnen, ist auch insoweit ein Ein-
griff in den Schutzbereich des Wohnungsgrundrechts nach Art. 13 GG denkbar. %

b)  Blick in das StGB

GemaR Art. 34 Abs. 1 S. 1 PAG kann eine EAU angeordnet werden zur Abwehr
einer Gefahr oder einerdrohenden Gefahr fur ein in Art. 11 Abs. 3 S.2Nr. 1 -3
oder Nr. 5 PAG genanntes bedeutendes Rechtsgut, also fur den Bestand oder
die Sicherheit des Bundes oder eines Landes, fiir Leben, Gesundheit oder Frei-
heit, fur die sexuelle Selbstbestimmung oder fur Sachen, deren Erhalt im beson-
deren o6ffentlichen Interesse liegt.

Die Voraussetzungen der EAU gem. § 68b Abs. 1 S. 1 Nr. 12 StGB (MaRregel
der Besserung und Sicherung), die — insofern vergleichbar mit der praventivpoli-
zeilichen Regelung des Art. 34 PAG — vor allem praventive Zwecke verfolgt und
weiteren Straftaten des Verurteilten entgegenwirken soll (vgl. BT-Drs. 17/3403,
S. 17, 35 ff.), sind umfangreicher und inhaltlich anspruchsvoll:

— Die Fuhrungsaufsicht ist auf Grund der vollstandigen Vollstreckung einer
Freiheitsstrafe oder Gesamtfreiheitsstrafe von mindestens drei Jahren oder
auf Grund einer erledigten Malregel angeordnet worden (bei wegen terro-
ristischer Straftaten Verurteilten Absenkung von drei auf zwei Jahre gem.
§ 68b Abs. 1 S. 3 Nr. 1 StGB),

— Die Freiheitsstrafe oder Gesamtfreiheitsstrafe oder die Unterbringung wur-
de wegen einer oder mehrerer Straftaten der in § 66 Abs. 3 S. 1 StGB ge-
nannten Art (Verbrechen i.S.d. § 12 Abs. 1 StGB und Katalog enumerativ
benannter Sexual- und Gewaltvergehen) verhangt oder angeordnet,

— Es besteht die Gefahr, dass die verurteilte Person weitere Straftaten der in
§ 66 Abs. 3 S. 1 StGB genannten Art begehen wird und

— die Weisung erscheint erforderlich, um die verurteilte Person durch die
Maoglichkeit der Datenverwendung nach § 463a Abs. 4 S. 2 StPO, insbe-

sondere durch die Uberwachung der Erfiillung einer nach S. 1 Nr. 1 oder 2

% Vgl allg. BVerfGE 120, 274 (310); naher Léffelmann, BayVBI. 2018, S. 153.
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auferlegten Weisung, von der Begehung weiterer Straftaten der in § 66
Abs. 3 S. 1 StGB genannten Art abzuhalten.

Art. 34 PAG erlaubt im Vergleich dazu eine EAU bei Straftatern ohne Berlicksich-
tigung der Schwere der vorausgegangenen und der zu verhindernden Tat; aus-
reichend ist das Vorliegen eines Angriffs von erheblicher Intensitat oder Auswir-
kung. Die Folge ist, dass die Entscheidung des Tatgerichts, im Wege der Fuh-
rungsaufsicht keine EAU anzuordnen, unterlaufen werden kann; tatsachlich sind

der Kommission insoweit divergierende Entscheidungen bekannt geworden.

c¢) Blick in das BKAG

Wahrend Art. 34 Abs. 3 S. 4 PAG eine Befristung der Malinahme auf héchstens
drei Monate mit der MAglichkeit der Verlangerung um jeweils langstens drei Mo-
nate vorsieht, lautet § 56 Abs. 8 BKAG wie folgt: ,Die Anordnung ist auf hdch s-
tens drei Monate zu befristen. Eine Verlangerung um jeweils nicht mehr als drei
Monate ist mdglich, soweit die Anordnungsvoraussetzungen fortbestehen. Liegen
die Voraussetzungen der Anordnung nicht mehr vor, ist die Mallnahme unverzi g-
lich zu beenden."

d) Blick auf § 56a AufenthG

Ebenfalls im Kontrast zu Art. 34 Abs. 3 S. 4 PAG lautet § 56a Abs. 2 AufenthG:
,Die Anordnung ergeht flr langstens drei Monate. Sie kann um jeweils hdchstens
drei Monate verlangert werden, wenn die Voraussetzungen weiterhin vorliegen.
Liegen die Voraussetzungen der Anordnung nicht mehr vor, ist die Malnahme
unverziiglich zu beenden." Uberdies kniipft § 56a AufenthG die Voraussetzungen
fur die EAU von Auslandern, die ausgewiesen oder aus sonstigen Griinden voll-
ziehbar ausreisepflichtig sind, tatbestandlich an engere Voraussetzungen. Von
der Regelung umfasst sind nur vollziehbar ausreisepflichtige Auslander, denen
gegenuber im Einzelfall aus Griinden der inneren Sicherheit eine raumliche Be-
schrankung des Aufenthaltsorts nach § 56 Abs. 2 u. 3 AufenthG angeordnet ist
oder die Adressaten eines Kontaktverbots nach § 56 Abs. 4 AufenthG sind, so-
weit von ihnen eine erhebliche Gefahr flir die innere Sicherheit oder fir Leib und

Leben Dritter ausgeht (Abs. 1). Eine ,drohende Gefahr* ist nicht ausreichend.

3. Verstandlichkeit fir die Vollzugspraxis

Insoweit sind bei den Anhdrungen keine Bedenken erhoben worden.



-73-

IV. Empfehlungen der Kommission

1. Aus der Perspektive der Gesetzesanwendung ergibt sich keine Notwendig-
keit, die Anordnung der Elektronischen Aufenthaltsiiberwachung (EAU) an das
Vorliegen einer konkreten Gefahr zu knlpfen. In den Fallen der terroristischen
bzw. extremistischen Gefahren ist die vom Gesetzgeber gewahlte Anknipfung an
die drohende Gefahr nach Art. 11 Abs. 3 PAG nachvollziehbar und kann daher
beibehalten werden. In den Ubrigen Fallen erscheintdie Eingriffsbefugnis bereits
auf Grund einer konkreten Gefahr fur Leben und Gesundheit gegeben zu sein,
obgleich die Amtsgerichte bei allen der Kommission vorliegenden Entscheidun-
gen auf eine drohende Gefahr abgestellt haben. Die Anknipfung der notwendi-
gen Uberwachung der Gewalttater aus dem familidren Umkreis an die drohende
Gefahr erscheint der Kommission in Anbetracht der vorliegenden Falle nicht

zwingend.

2. Vorgeschlagen wird, die geschilderten Inkoharenzen wie folgt zu tGberwin-

den:

— Eine Regelung aufzunehmen, die bei Wegfall des Anordnungsgrundes
auch in Art. 34 PAG (ahnlich wie beispielsweise in Art. 20 Nr. 1 PAG) eine
Verpflichtung zur Aufhebung der Anordnung einer EAU vorsieht.

—  Zum Zwecke des Schutzes von Wohnungen Dritter konnte vergleichbar mit
Art. 34 Abs. 2 S. 2 PAG eine Regelung dahingehend getroffen werden,
dass ,soweit es technisch maglich ist* sichergestellt wird, dass ,keine Uber
den Umstand (der Anwesenheit der betroffenen Person) hinausgehende

Aufenthaltsdaten® erhoben werden diirfen.
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G. Postsicherstellung
l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Die Regelung zur Postsicherstellung in Art. 35 PAG wurde durch die PAG-Novelle
2018 (GVBI. S. 301) neu eingefugt. Danach kann die Polizei Postsendungen bei
Postdienstleistern auch ohne Wissen der betroffenen Person sicherstellen. Mate-
rielle Voraussetzung hierfur ist das Vorliegen einer konkreten Gefahr oder aber
einer drohenden Gefahr fur Rechtsguter nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 1, 2 oder
Nr. 5 PAG. Art. 35 PAG sieht in Abs. 2 einen grundsatzlichen Richtervorbehalt
vor. Im Grundsatzist auch nur der Richter dazu befugt, die ausgelieferten Post-
sendungen zu 6ffnen. Er kann diese Befugnis aber nach Abs. 4 S. 2 auf die Poli-
zei Ubertragen. InAbs. 3 S. 2 ist eine Befristung auf drei Monate vorgesehen, die

allerdings beliebig verlangert werden kann.

Die diesbezlglichen Vorschriften wurden gegentber dem urspringlichen Entwurf
der Staatsregierung (LT-Drs. 17/20425) im Gesetzgebungsverfahren durch Ein-
fligung des Abs. 4 S. 3 geandert (siehe LT-Drs. 17/21889). Im Fall der Ubertra-
gung der Offnungsbefugnis auf die Polizei hat sie bei Zweifeln Uber die zuldssige
Verwertung der sichergestellten Postsendungen die Zentrale Datenprufstelle

nach Art. 13 POG (zu dieser siehe ) zu konsultieren.

Il. Informationserhebungen durch die Kommission

Auf entsprechendes Informationsersuchen der Kommission hat das StMJ mit
Stellungnahme vom 18. April 2019 mitgeteilt, dass es nur teilweise Uber statisti-
sche Daten von MalRnhahmen mit Richtervorbehalten verfiige. Eine bei den Ge-
richten durchgeflihrte Schatzungsabfrage bei den mit PAG-Sachen betrauten
Richterinnen und Richtem habe fiir das Jahr 2018 27 praventive Postsicherstel-
lungen nach Art. 35 Abs. 1 PAG sowie 22 Offnungsentscheidungen nach Art. 35
Abs. 4 PAG ergeben.

Der Kommission sind auf Anforderung durch das StMl vier richterliche Anordnun-
gen nach Art. 35 PAG vorgelegt worden. Alle Anordnungen nahmen auf vorang e-
gangene strafprozessuale Postbeschlagnahmeanordnungen Bezug und betrafen
Postsendungen, die Rauschmittel enthielten, die zwar weder unter das Betau-
bungsmittelgesetz noch unter das Neue-psychoaktive Stoffe-Gesetz (NpSG) fie-
len, gleichwohl nach Einschatzung der Polizei gesundheitsgefahrdende Wirkung
erzielen konnten. In allen Fallen befristete das Amtsgericht die Malknahme auf
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drei Monate und Ubertrug nach Art. 35 Abs. 4 S. 2 PAG die Offnungsbefugnis der
Polizei.

Vollzugsprobleme wurden von Vertretern der Polizeigewerkschaften, vom Vertre-
ter der Anwaltschaft und von weiteren angehdrten Sachverstandigen nicht gedu-
Rert. Im Rahmen der Anhérung vom 14. November 2018 ordneten die Vertreter
der Polizeigewerkschaften die Postsicherstellung nach Art. 35 PAG den sog. Ex-
pertenanwendungen zu. Das Bindnis noPAG hat in allgemeiner Form kritisiert,
dass die PAG-Novelle 2018 erhebliche Eingriffe in das Postgeheimnis ermdgli-
che.

lll. Beurteilungen der Kommission
1. Tatsachliche Entwicklung

Die Vorschrift lehnt sich an die Vorschriften des Bundes zur Postbeschlagnahme
in § 50 BKAG und in den §§ 99, 100 StPO an. Nach Einschatzung des Gesetz-
gebers ist die zu praventiven Zwecken erfolgende Postsicherstellung notwendig,
um konspirative Kommunikation aufzudecken — insbesondere dann, wenn die
betroffenen Personen mit einer Uberwachung der elektronischen Kommunikation
rechnen (LT-Drs. 17/20425, S. 54).

Die wenigen vorgelegten Anordnungen betrafen potenziell gesundheitsgefahr-
dende Rauschgiftlieferungen, die nicht unter das Betaubungsmittelrecht fielen.
Inwieweit die gedffneten Postsendungen tatsachlich gesundheitsgefahrdende
Substanzen enthielten, gehtaus den vorgelegten Unterlagen (ztierte Gutachten
lagen nicht bei) nicht hervor, ebenso ist unklar, ob und inwieweit die Sendungen

nach erfolgter Offnung an die betroffenen Personen weitergeleitet wurden.

Im Grundsatz kdnnen auch Warenlieferungen im weitesten Sinne als Kommuni-
kationsverhalten verstanden werden. Jedenfalls dirfte eine Postsicherstellung
polizeirechtsrelevanter Postsendungen noch von derin der Gesetzesbegriindung

geaulerten Erwartungshaltung gedeckt sein.

Die vorgelegten vier gerichtichen Anordnungen allerdings betrafen das Spezial-
problem, dass die Polizei eine potenzielle Selbstgefahrdung des jeweiligen Emp-
fangers zum Anlass fur eine Postsicherstellung legaler Rauschmittel genommen
hat. Das wirft fUr diese spezielle Fallkonstellation die Frage auf, ob und inwieweit
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das Schutzgut Leben und Gesundheit des betroffenen Postsendungsempfangers
eine Stérung der 6ffentlichen Sicherheit begriinden kann und die eingriffsintensi-
ve MalRnahme Postsicherstellung rechtfertigt. Eine klarende Beurteilung konnte
anhand der vorliegenden knapp und formelhaft begriindeten Beschlisse nicht
vorgenommen werden. Des Weiteren ist der Kommission ein veroffentlichter Be-
schluss bekannt, der disziplinarrechtliche Malinahmen gegen einen Vertreter der
sog. Reichsbiirgerbewegung betraf.>® Allerdings wurde dieser Beschluss auf Vor-
schriften des Bundesdisziplinargesetzes gestutzt (§ 27 BDG). Daruber hinaus
liegen der Kommission keine weiteren dokumentierten Falle der Postsicherstel-
lung nach Art. 35 PAG vor, um eine zuverlassige Bewertung des Vollzugs vorzu-
nehmen.

In Bezug auf die Offnung der ausgelieferten Postsendungen hat der Gesetzgeber
es fuir notwendig erachtet, dass der Richter die Offnungsbefugnis widerruflich auf
die Polizei Ubertragen kann, soweit dies ,in zeitlicher Hinsicht erforderlich“ist. Die
Gesetzesbegrundung nennt hierfur kein konkretes Beispiel (LT-Drs. 17/20425,
S. 54: ,wenn Grunde der Dringlichkeit dies erfordern®). Im Vergleich zu § 50
Abs. 5 S. 2 BKAG féllt auf, dass die Delegation der Offnungsbefugnis auf die
Polizei zumindest nicht ausdriicklich auf Falle beschrankt wird, in denen die rich-
terliche Entscheidung zu Verzégerungen fuhrt, die eine Gefahrenabwehr gefahr-
den kénnte. Dies kann zu Rechtsunsicherheiten bei der Anwendung der Normen
fuhren.

2. Koharenz

Nach Einschatzung der Kommission gibt es keine Anhaltspunkte, die auf Inkoh a-

renzen hindeuten konnten.

Das gilt insbesondere fur den im Gesetzgebungsverfahren thematisierten Rich-
tervorbehalt. In den meisten Fallen, in denen das PAG einen Richtervorbehalt
vorsieht, besteht eine Eilanordnungskompetenz der Polizei. Nahezu in allen Fal-
len ist vorgesehen, welche Polizeivollzugskrafte die Eilanordnung treffen kdnnen.
Auch Art. 35 Abs. 2 PAG sieht fur die Postsicherstellung vor, dass eine Eilanord-
nungskompetenz nur durch den Leiter des Landeskriminalamts oder eines Poli-
zeiprasidiums wahrgenommen werden kann. Die Delegation dieser Eilanord-

nungskompetenzist nicht moglich (,Prasidentenvorbehalt®). Die Entscheidung fur

% VG Miinchen, B.v. 23.1.2019 -M 13B DA 19.160.
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den ,Prasidentenvorbehalt” hat der Gesetzgeber getroffen, um der Bedeutung
und dem Gewicht des Grundrechtseingriffs der MaRnahme Rechnung zu tragen
(LT-Drs. 17/20425, S. 54, rechte Spalte). Damit entspricht die Eilanordnungs-
kompetenz der Postsicherstellung den Regelungen zum Einsatz technischer Mit-
tel in Wohnungen (,grof3er Lauschangriff; Art. 41 Abs. 4 S. 1 i.V.m. Art. 36 Abs. 4
S. 2 PAG), zum verdeckten Zugriff auf informationstechnische Systeme (,Online-
Durchsuchung®; Art. 45 Abs. 3 S. 1i.V.m. Art. 36 Abs. 4 S. 2 PAG) sowie zur Ras-
terfahndung (Art. 46 Abs. 3 S. 1i.V.m. Art. 36 Abs. 4 S. 2 PAG).

Eine Delegation der Eilanordnungskompetenz ist neben der Generalklausel zu
besonderen Mitteln der Datenerhebung (Art. 36 Abs. 4 S. 2 u. 3 PAG) auch vor-
gesehen in den Vorschriften zu Verdeckten Ermittlern (Art. 37 Abs. 3 S. 1 i.V.m.
Art. 36 Abs. 4 S. 2 u. 3 PAG), zum Einsatz von Vertrauenspersonen (Art. 38
Abs. 3 S. 2 i.V.m. Art. 36 Abs. 4 S. 2 u. 3 PAG), zur Ausschreibung zur polizeili-
chen Beobachtung (Art.40Abs. 3 S. 1i.V.m. Art. 36 Abs. 4 S. 2 u. 3 PAG) und zu
Eingriffen in den Telekommunikationsbereich (Art. 42 Abs. 6 S. 1i.V.m. Art. 36
Abs. 4 S. 2 u. 3 PAG sowie Art. 43 Abs. 8 S. 1 i.V.m. Art. 36 Abs. 4 S. 2 u. 3
PAG).

3. Verstandlichkeit fiir die Vollzugspraxis

Kritik hinsichtlich der Verstandlichkeit der gesetzlichen Regelung wurde im Rah-

men der Informationserhebung nicht geaul3ert.

IV. Empfehlungen der Kommission

1.  Aufgrund der begrenzten Tatsachenerhebungen kann die Kommission den
Vollzug der Postsicherstellungen nicht abschlieRend bewerten. Das gilt nament-
lich fur den erwahnten Spezialfall der Postsicherstellung legaler Rauschmittel,
der keine Beurteilung zuldsst, inwiefern die konkrete Ausgestaltung der Befug-
nisnorm zur Postsicherstellung einem Fehlgebrauch der MalRnahme Vorschub

leistet.

2. Die Kommission schlagt vor, die Ubertragung der Offnungsbefugnis auf die
Polizei in Art. 35 Abs. 4 S. 2 PAG ausdrticklich auf Falle zu beschranken, in de-
nen die Ubertragung erforderlich ist, um die Abwehr einer Gefahr nicht durch

Verzogerung zu gefahrden.
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3.  Zur einheitlichen rechtsstaatlichen Handhabung der MalRnahme stellt die
Kommission anheim, ob und inwieweit das Verfahren der Postsicherstellung
durch Vollzugsbekanntmachung konkret zu regeln ist. Diese wirde auch den
Gerichten eine erste Orientierung bieten kénnen.
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H. Verfahren und Zustandigkeit fir gerichtliche Entscheidungen
l. Entwicklung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens
1. Entwicklung der verfahrensrechtlichen Vorlaufervorschriften

Art. 92 PAG 2018 (Gesetziche Uberschrift: ,Verfahren und Zustéandigkeit fiir ge-

richtliche Entscheidungen, Wegfall der Anordnungsvoraussetzungen®) stellt eine

Weiterentwicklung an sich bewahrter Regelungen friherer Fassungen des PAG

dar. Folgende Entsprechungen sind vorhanden, wobei der Wortlaut nicht immer

wortlich Ubereinstimmt und zum Teil natlrlich auch Weiterentwicklungen von

Wortlaut und Sinn der gesetzlichen Regelungen zu verzeichnen sind:

— Art. 92 Abs. 1 entspricht in etwa Art. 18 Abs. 3 S. 3 PAG 2014.

— Art. 92 Abs. 2 entspricht ungefahr Art. 18 Abs. 3 S. 1, 2 PAG 2014.

— Art. 92 Abs. 3 entspricht im Ansatz Art. 18 Abs. 1 S. 2 PAG 2014, wurde
aber im Hinblick auf neue Eingriffsregelungen ausgeweitet.

— Art. 92 Abs. 4 entspricht im Ansatz Art. 20 PAG 2014, ist aber im Hinblick
auf besondere Regelungen (z.B. in Art. 18 PAG 2018) allgemeiner gefasst.

— Vorschriften Uber eine Fortsetzungsfeststellungsklage wie in Art. 18 Abs. 2
PAG 2014 sind im PAG 2018 nicht in Art. 92, sondern in besondere Rege-
lungen aufgenommen worden (z.B. Art. 18 Abs. 2 PAG 2018 bei Freiheits-

entziehungen).

Der heutige Ausschluss der Rechtsbeschwerde durch Art. 92 Abs. 1 S. 2 PAG
war in friheren Gesetzesfassungen anders geregelt. Die Rechtsbeschwerde ist
schrittweise abgebaut worden. Beispielsweise war in Art. 17 PAG 1978 ein Aus-
schluss der Rechtsbeschwerde nicht enthalten.> Bereits in Art. 18 Abs. 2 S. 4
PAG 1999 war dann die ,weitere sofortige Beschwerde® nur noch zulassig, wenn
sie das Landgericht wegen grundsatzlicher Bedeutung zugelassen hatte.* In
Art. 18 Abs. 3 Hs. 2 PAG 2009 war die Rechtsbeschwerde bereits ausgeschlos-

sen.%®

2. Zivilprozesssachen kraft Zuweisung

Nach Art. 92 Abs. 1, 2 PAG 2018 handelt es sich bei den Streitigkeiten aufgrund
der landesrechtlichen Rechtswegzuweisung um Zivilprozesssachen kraft Zuwe i-

54 Val. Martin/Samper, PAG, 9. Aufl. 1979, Art. 17 Rn. 5 ff.; dazu auch VerfGH, BayVBI.
1990, S. 655/688 = VerfGHE 43,107; BayObLG BayVBI. 1984, S. 27.

% Vgl. dazu Bermer/Kéhler, PAG, 16.Aufl. 2000, Art. 18 Rn. 8.

% Vgl. dazu Berner/Kéhler/Kéai3, PAG, 20. Aufl. 2010, Art. 18 Rn. 24.
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sung im Sinn des § 40 Abs. 1 S. 2 VWGO; der (materiell) an sich gegebene Ver-

waltungsrechtsweg ist insoweit ausgeschlossen.®’

Il. Informationserhebungen durch die Kommission

Die PAG-Kommission hat zahlreiche jungere gerichtliche Entscheidungen aus-
gewertet, die aufgrund der Rechtslage nach dem PAG 2018 auf Antrag einer
Polizeibehdérde zur Entscheidung Gber bestimmte Eingriffsmalinahmen ergangen
sind. Dabei handelt es sich in der grolden Mehrzahl um amtsgerichtliche Ent-
scheidungen aus allen Teilen Bayerns, vereinzelt auch um Entscheidungen von
Landgerichten, ferner um eine OLG-Entscheidung.®® Daneben hat die PAG-
Kommission verschiedene Schreiben des StMI sowie insbesondere zwei Stel-
lungnahmen des StMJ (vom 15. Oktober 2018 und vom 18. April 2019) ausge-
wertet.

Danach liegen nur wenige gesicherte Daten vor. Eine Reihe gerichtlicher Ent-
scheidungen wird statistisch nicht erfasst. Zu verschiedenen richterlichen Ent-
scheidungen liegen nur Schatzungen vor. So wird in der Stellungnahme des
StMJ vom 15. Oktober 2018 berichtet, im Zeitraum ab 1. August 2017 (Inkrafttre-
ten der PAG-Novelle) habe es bayernweit 630 gerichtliche Verfahren zur Inge-
wahrsamnahme solcher Personen aufgrund richterlicher Entscheidungen gege-
ben (Art. 17 ff. PAG). Ferner kam es im selben Berichtszeitraum bayernweit zu
sechs Anordnungen einer Elektronischen Aufenthaltsiberwachung (Art. 34 PAG).
Nach der Stellungnahme des StMJ vom 18. April 2019 waren 2017 1.541 und
2018 2.259 gerichtliche Verfahren Uber Freiheitsentziehungen nach dem PAG
anhangig. Sonstige Daten fehlen aber. Dies liegt u.a. daran, dass Verfahren nach
dem PAG nicht getrennt von anderen Verfahren nach dem FamFG erfasst wer-
den. In Bezug auf die 27 Richtervorbehalte im PAG 2018 wurde lediglich eine
(umfassende) Schatzabfrage durchgefuhrt. Danach sollen im Zeitraum 1. Juli bis
31. Dezember 2018 717 Sachverhalte (Falle) mit Richtervorbehalten angefallen
sein. Insbesondere zu den Punkten Anhérung und Hochstdauer der Freiheitsent-
Ziehung wurde von einer Befragung der Richter abgesehen; verwertet wurden
nur geschatzte Daten. Verlassliche Informationen fur eine breite Informationser-

hebung fehlen mithin.

" Vgl. Rennert, in: Eyermann, VWGO, 15. Aufl. 2019, § 40 Rn. 102.
% OLG Miinchen, B.v. 1.4.2019 — 34 W 289/18 — BeckRS 2019, 5303.
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lll. Beurteilungen der Kommission
1.  Zuweisung in den Zivilrechtsweg

Die Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs und des Bunde s-
verwaltungsgerichts hat die Zuweisung in den Zivilrechtsweg gebilligt.*®

In der Literatur wird insoweit teilweise fir eine Aufspaltung des Rechtswegs pla-
diert. Da § 40 Abs. 1 VWGO eng auszulegen sei, sei hinsichtlich der Uberpriifung
der Art und Weise der Durchfuhrung einer polizeilichen Malnahme der Verwal-
tungsrechtsweg gegeben.®® Diese Auffassung hat sich jedenfalls in der Recht-

sprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs nicht durchgesetzt.5'

Allerdings haben die Falle gerichtlicher Entscheidungen auf Antrag der Polizeib e-
hérden (auf der Grundlage von Richtervorbehalten) von Novelle zu Novelle zu-
genommen und im PAG 2018 einen Hochststand (27) erreicht (vgl. Stellungnah-
me des StMJ vom 18. April 2019, S.6 ff.). Die so entstandenen Zivilprozesss a-
chen kraft Zuweisung (§ 40 Abs. 1 S. 2 VWGO) schmalern daher deutlich die Zu-
standigkeit der Verwaltungsgerichte. Obgleich in der Amtlichen Begrindung zu
Art. 92 PAG (LT-Drs. 17/20425, S. 92) ohne ndhere Begrindung davon die Rede
ist, in allen Gbrigen Fallen sei ausschliel3lich die Fortsetzungsfeststellungsklage
(§ 113 Abs. 1 S. 4 VWGO) statthaft, kann man durchaus die Frage aufwerfen, ob
diese ,Verlustliste® fur die Verwaltungsgerichtsbarkeit de lege ferenda korrigiert

werden sollte.

Insgesamt sprechen freilich mehr Griinde gegen eine Anderung der Zuweisung

an die Zivilgerichte:

* Die Entscheidungen sind noch zu Art. 17 PAG 1978 ergangen; die darin vertretene

Auffassung ist seither herrschend: BayVGH, BayVBI. 1988, S. 246 (bestatigt durch
BVerwG, NJW 1989, S. 1048; BayVGH, BayVBI. 1989, S. 244). Soweit in dem Urteil
BayVGH wvom 27.1.2012, Az. 10 B 08.2849, die Rechtswegfrage offengelassen wurde,
ist dies kein Beleg fur die eine oder andere Auffassung. Denn der Rechtsstreit war
vom Zivilgericht mit der Bindungswirkung des § 17aAbs. 2 S. 3, Abs. 5 GVG an die
Verwaltungsgerichtsbarkeit verwiesen worden.

% Nachweise bei Sodan/Ziekow (Hrsg.), VWGO, 4. Aufl. 2014, § 40 Rn. 639 Fn. 953;
Rennert, in: Eyermann, VwGO, § 40 Rn. 135.

' vgl. BayVGH vom 27.1.2012,Az. 10 B 08.2849 Rn. 27; wgl. auch Schmidbauer/
Steiner, 4. Aufl. 2014, Art. 18 PAG 2014 Rn. 25.
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a) Tatsdchliche Entwicklung

Die Kommission hat keine Erkenntnisse gewonnen, dass die Entscheidungen der
Amts- und Landgerichte an fachlichen Defiziten litten. Statistische Daten zu den
Fallzahlen werden von der Justizverwaltung nicht erhoben. Art. 93 BV wird durch
die Verweisung in den Zivilrechtsweg nicht berthrt, weil er nur mit der Einschran-
kung des § 40 Abs. 1 S. 2 VWGO weiter gilt. Fir eine Empfehlung, die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit zu starken, sieht die Kommission im Rahmen ihres ja auf die

Perspektive der Asnwendung bezogenen Auftrags keinen Raum.

b)  Kohérenz

aa) Analyse

Grundsatzlich bezweckt § 40 VwWGO einen lickenlosen Rechtschutz gegen Ho-
heitsakte durch die eigens dafiir eingerichteten Verwaltungsgerichte.®? Der
Grundsatzfindet auch in Art. 93 BV Ausdruck. Allerdings haben die Gesetzgeber
der Landespolizeigesetze seit Jahrzehnten die Aufgabe, gerichtliche Entschei-
dungen vor allem in polizeigesetzlichen Freiheitsentziehungssachen zu treffen,
traditionell den ordentlichen Gerichten und in erster Instanz den Amtsgerichten
Ubertragen und hierdurch eine Art Sonderverwaltungsprozessrecht geschaffen

und die Rolle der Verwaltungsgerichte gemindert.

Die Aufspaltung des Rechtswegs — Zuweisung der Uberpriifung der Art und Wei-
se der Durchfiihrung polizeilicher MalRnhahmen an die Verwaltungsgerichte — er-
scheint gekiinstelt und wenig praxisgerecht. Sie birgt die Gefahr der Uberschnei-
dung der verschiedenen Gerichtsentscheidungen der einzelnen Rechtswege und
damit die Gefahr widerstreitender Entscheidungen.®® Erst recht wére eine Lésung
dergestalt, die Entscheidung Uber Rechtsmittel gegen amtsgerichtliche Entschei-
dungen den Verwaltungsgerichten zuzuordnen als systemwidrig und praxisfremd
abzulehnen. Einen solchen ,gemischten® Instanzenzug gibt es in Deutschland
bislang nicht. Méglicherweise wiirde eine derartige Gesetzesanderung die Frage
aufwerfen, ob dazu Bundesgesetze (FamFG, GVG, VWGO) geandert werden
mussten. Jedenfalls hat die Kommission Anhaltspunkte fir die Notwendigkeit
einer solchen Gesetzesanderung nicht festgestellt.

%2 Vgl. Rennert, in: Eyermann, VWGO, § 40 Rn. 1.
& Dazu naher ablehnend BayVGH, BayVBI. 1988, S. 246 f.; BayVGH, U.v. 27.1.2012,
Az. 10 B 08.2849.
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Ein bedeutsamer und letztlich entscheidender Gesichtspunkt fir die Zuweisung
an die Zivilgerichte liegt darin, dass sie in der Flache prasent sind. Wahrend in
der Regel pro Landkreis ein Amtsgericht eingerichtet ist, existiert die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in der Regel nur einmal pro Regierungsbezirk. Das PAG
2018 stellt nunmehr Uberwiegend auf die Amtsgerichte am Sitz eines Landge-
richts ab (Ausnahmen Art. 92 Abs. 2 S. 2 Nrn. 1 und 2 PAG 2018 bei bestimmten
Freiheitsentziehungen). Selbst wenn man nur diese Amtsgerichte am Sitz des
Landgerichts betrachtet, ist der Unterschied in der Vertretung in der Flache im-
mer noch bedeutsam (vgl. dazu LT-Drs. 17/20425, S. 92: 22 Amtsgerichte zu
sechs Verwaltungsgerichten). Daraus resultiert ein Zuwachs an Entscheidungs-
geschwindigkeit, Flexibilitdt und letztlich auch an Blrgerndhe zugunsten der
Amtsgerichte.64 Hinzu kommt als wesentlicher Gesichtspunkt, dass der Betroffe-
ne vom Amtsgericht angehdrt und ggf. bei ihm vorgefihrt werden muss (§ 420
FamFG). Dieser Umstand schlie3t schon aus praktischen Grinden im Flachen-
staat Bayern eine Zustandigkeit der Verwaltungsgerichte aus. Der Nachteil der
amtsgerichtlichen Zustandigkeit — die lediglich punktuelle Befassung mit dem
Polizei- und Sicherheitsrecht — kann dabei durch die Einfuhrung einer Rechtsbe-
schwerde — moglichst zum Bayerischen Obersten Landesgericht — ausgeglichen
werden (dazu sogleich 3). Ferner wird sich die Kompetenz der erstinstanzlichen
Richter namentlich auch in Bezug auf die neu eingefuhrten Richtervorbehalte
durch die notwendigen Fortbildungen (vgl. dazu Teil 3) verbessern. Schliel3lich
sind die sachlichen Zusammenhange mit StPO-Verfahren zugunsten der Zuwei-
sung an die ordentlichen Gerichte zu berlcksichtigen (vgl. auch LT-Drs.
17/20425, S. 92).

bb) Uberlegungen zu verbesserter Kohérenz und erleichterter Anwendung

Ein Nachteil der Regelung in Art. 92 PAG 2018 und damit im Zusammenhang
stehender verfahrensrechtlicher Vorschriften liegt darin, dass das diesbezugliche
Regelungsgeflige in seiner Gesamtheit immer noch Gber das PAG 2018 verstreut
ist (zu optimistisch LT-Drs.17/20425, S. 91). Systematischer ware es, einen
Groliteil der erforderlichen Regelungen vor die Klammer zu ziehen und in einem
eigenen Kapitel zu verorten. So kdnnten z.B. die verfahrensbezogenen Rege-
lungsinhalte aus Vorschriften wie Art. 18, Art. 41 Abs. 4 oder Art. 42 Abs. 6 PAG
2018 in ein solches Kapitel verlagert und das Gesetz somit verschlankt und sys-

tematisiert werden. Dabei kdnnten sowohl polizeirechtlich veranlasste Vorschrif-

® Vgl. auch BayVGH, BayVBI. 1988, S. 246 (247).
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ten als auch Erganzungen zum oder Abweichungen vom FamFG untergebracht

werden.

Als Vorbild fur eine solche Systematisierung konnten die §§ 217 ff. BauGB Uber
das baulandgerichtliche Verfahren in Betracht kommen.

In einer dem § 217 BauGB entsprechenden Vorschrift kdnnten etwa enumerativ
alle Falle gerichtlicher Entscheidungen durch die (Zivil-)Gerichte aufgefuhrt wer-
den. Weitere Regelungsinhalte betrafen die (eventuell zu vereinheitlichende) An-
hdérung, die bislang vielfach als unbefriedigend kritisierte, weil fehlende Beiord-
nung eines Rechtsanwalts in Freiheitsentziehungssachen (insoweit wird auf die
Kommissionsvorschlage zu Art. 17 PAG 2018 verwiesen; D IV), eine auf das PAG
zugeschnittene Stellung von Antragen und die Einlegung von Rechtsbehelfen
durch Betroffene,®® die verfassungsrechtlich gebotene Méglichkeit einer Fortset-
zungsfeststellungsklage® oder die einzufiihrende weitere (héhere) Rechtsmitte-
linstanz (dazu sogleich 3). Auch die grundgesetzlichen Sicherungen bei Frei-
heitsentziehungen (vgl.Art. 104 Abs. 1 —4 GG) waren an dieser Stelle aufzufih-
ren.

2. Uberlegungen zur Kohirenz des Rechtsmittelsystems

Die jetzige Situation beziglich der Anfechtung zvilgerichtlicher (amtsgerichtli-
cher) Entscheidungen nach dem PAG 2018 mit dem Rechtsmittel der Beschwer-
de (vgl. §§ 58 ff. FamFG) erscheint unbefriedigend. Denn der Instanzenzug ist
gespalten und unubersichtlich, die Rechtsbeschwerde ist ausgeschlossen (vgl.
Art. 92 Abs. 1 S. 2 PAG).

Bei Freiheitsentziehungen — dies betrifft wohl die Mehrzahl der gerichtlichen Fal-
le — greift als Zustandigkeitsnorm § 72 Abs. 1 S. 2 GVG ein; danach ist das
Landgericht Beschwerdeinstanz. Diese Vorschrift wird auch fur landesrechtlich
geregelte Freiheitsentziehungsverfahren (entsprechend) herangezogen.® Inso-
weit sind in Bayern 22 Landgerichte zu Entscheidungen berufen (vgl. LT-Drs.
17/20425, S. 92). Eine einheitliche Rechtsprechung kann sich auf diese Weise

kaum ausbilden.

% DazuBayVGH, BayVBI. 1988, S. 246 (247).

% Vgl. etwa BVerfGE 117, 244 (268).

 Vgl. BGH, NStZ-RR 2011, S. 154; BGH, BeckRS 2012, 3448; BGH, NStZ-RR 2017,
S. 24.
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Fur andere landesrechtlich geregelte Streitsachen der freiwilligen Gerichtsbarkett,
die keine Freiheitsentziehungen betreffen (z.B. verdeckter Zugriff auf informati-
onstechnische Systeme nach Art. 45 PAG)®, sind die Oberlandesgerichte als
Beschwerdegerichte zustandig (vgl. § 119 Abs. 1 Nr. 1 Buchst. b) GVG).®° Fiir
diese Falle ist der Instanzenzug also abweichend geregelt. Fallzahlen dazu fe h-

len.

Die dargestellte Aufspaltung des Rechtswegs erscheint stark unibersichtlich und
fur Rechtssuchende insgesamt kaum nachvollziehbar. Schon deshalb liegt eine
Vereinheitlichung nahe.

Die Entscheidungen der Zivilgerichte, vornehmlich die der erstinstanzlich zustan-
digen Amtsgerichte in PAG-Sachen, sind zudem teilweise wenig tief begrindet,
wie die stichpunktartigder PAG-Kommission ubersandten Gerichtsentscheidun-
gen nahelegen. Dieses Ergebnis mag auch an der insoweit gegebenen Belas-
tung der Gerichte und dem in Freiheitsentziehungssachen herrschenden Zeit-
druck liegen. Jedenfalls ist der jetzige gespaltene zweizligige Instanzenweg
kaum geeignet, eine herrschende Rechtsprechung zu férdern und die juristische
Durchdringung vor allem der neuen Tatbestande des PAG 2018 — wie etwa der
drohenden Gefahr nachArt. 11 Abs. 3 PAG 2018 — voranzubringen (wenig Uber-
zeugend insoweit LT-Drs. 17/20425, S. 92, s.0. 2.).

Die Verwaltungsgerichte kdnnen in dieser Situation wenig zur weiteren Durch-
dringung des Rechts beitragen. Fur gerichtliche Entscheidungen in Freiheitsent-
ziehungssachen und die sonstigen Entscheidungen im Rahmen der Richtervor-
behalte des PAG sind sie nicht zustandig. Dartber hinaus sind die verwaltungs-
gerichtlichen Streitsachen aus dem Polizeirecht seit Jahren ricklaufig. Derzeit
soll nach Polizeiangaben eine (!) Streitsache beim VG Minchen anhangig sein,
bei der es um die Auslegung des Tatbestands der drohenden Gefahr geht. Es
werden viele Jahre vergehen, bis sich in der Verwaltungsgerichtsbarkeit eine

herrschende Rechtsprechung etwa zur drohenden Gefahr gebildet hat.

Bei diesen Verhaltnissen drangtes sich geradezu auf, in Abweichung von Art. 92

Abs. 1 S. 2 PAG 2018 die Rechtsbeschwerde allgemein zuzulassen. Besonders

% Vgl. etwa OLG Miinchen, BeckRS 2019, 5303.
% BGH, BeckRS 2012, 3448.
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dringlich erscheint dies in Bezug auf die Freiheitsentziehungssachen. Dadurch
kénnte in verhaltnismalig kurzer Zeit eine obergerichtliche Rechtsprechung ent-
stehen, die Rechtssicherheit bei der Auslegung verschiedener Tatbestande des
PAG 2018 bieten kdnnte. Dies wirde der Fortentwicklung des Rechts dienen.
Besondere systematische Grinde stehen der Einflhrung einer Rechtsbeschwer-
de nicht entgegen. AuRerdem wiirde nur ein friiherer Zustand wiederhergestellt
(siehe bereits I. 1).

Als solches weiteres Rechtsmittelgericht kame in ganz besonderer Weise das vor
kurzem wieder neu errichtete BayObLG in Betracht. Dabei wird e mpfohlen zu
bestimmen, dass ein und derselbe Spruchkdrper durchgangig in Polizeirechtss a-
chen zustandig ist. Hilfsweise ware zu erwagen, eines der drei bayerischen Ober-

landesgerichte als zentrale dritte (bzw. zweite) Instanz zu bestimmen.

Bei Einfihrung einer Rechtsbeschwerde zum Bayerischen Obersten Landesge-
richt wird ferner empfohlen, die Landgerichte einheitlich als erste Beschwer-
deinstanz zu bestimmen. Moglich ware das, weil es sich beiArt. 92 PAG um Lan-
desrecht handelt.

Wichtig ware es in diesem Zusammenhang zudem zu verhindern, dass eine Ent-
scheidung Uber die Rechtsbeschwerde an einer Erledigung der Hauptsache
scheitert. Es ist davon auszugehen, dass in Freiheitsentziehungssachen nach
dem PAG 2018 eine Erledigung der Hauptsache wahrend eines Rechts mittelver-
fahrens haufig eintritt oder gar die Regel ist. Es erscheint deshalb erwagenswert,
die Voraussetzungen des § 62 FamF G (Statthaftigkeit der Beschwerde nach Er-
ledigung der Hauptsache) insoweit zu lockern, etwa unter Orientierung an der
Rechtsprechung zu § 113 Abs. 1 S. 4 VwWGO.

IV. Empfehlungen der Kommission

1. Die PAG-Kommission sieht keine Anderung der bestehenden Zuweisung
gerichtlicher Entscheidungen nach dem PAG in den Zivilrechtsweg zugunsten der
Verwaltungsgerichte veranlasst.
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2. Vorgeschlagen wird:

a) Nach dem Muster der §§ 217 ff. BauGB alle verallgemeinerungsfahigen Vor-
schriften Uber die gerichtliche Zustandigkeit und das gerichtliche Verfahren in
einem eigenen Abschnitt zu blndeln, also vor die Klammer zu ziehen.

b)  Die Landgerichte zur einheitlichen Beschwerdeinstanzim ersten Rechtszug

zu bestimmen.

c) Die Rechtsbeschwerde zu er6ffnen und mdglichst das Bayerische Oberste
Landesgericht als hierflr zustandiges Gericht zu bestimmen.
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. Zentrale Datenpriifstelle
l. Einfihrung und Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens

Mit Anderung des Polizeiorganisationsgesetzes (POG) vom 18. Mai 2018 ist
beim Polizeiverwaltungsamt (PVA) eine ,Zentrale Datenprifstelle® errichtet wor-
den (Art. 13 POG; GVBI 2018, S. 301). Diese Stelle nimmt , die Aufgaben wahr,
die nach dem Polizeiaufgabengesetz der Entscheidung einer hierfur unabhangi-
gen Stelle bedurfen®. Sie gilt als oberste Dienststelle im Sinne des § 96 S. 1
StPO.

Das Gesetz dient der Umsetzung des Urteils des Bundesverfassungsgerichts
zum BKAG vom 20. April 2016,° wonach der Gesetzgeber fur den Fall, dass die
polizeiliche Erfassung von kernbereichsrelevanten Informationen nicht vermieden
werden konnte, in der Regel die Sichtung der Daten durch eine unabhangige
Stelle vorzusehen hat. Dies ist vor allem in den Fallen der Wohnraumuberwa-
chung, der Onlinedurchsuchung und der automatisierten Aufzeichnung der Tele-
kommunikation der Fall. Der Leiter der Zentralen Datenprifstelle muss unabhan-
gig und damit weisungsfrei handeln kénnen. Er muss die Befahigung zum Rich-
teramt besitzen. Die Stelle unterliegt der Kontrolle des Landesbeauftragten fur
den Datenschutz. In Art. 14 POG ist das Verfahren der Zentralen Datenpriifstelle

geregelt.

Il. Informationserhebungen durch die Kommission

In der Anhérung der Polizeiprasidenten wurde ein Erfahrungsbericht der Zentra-
len Datenprufstelle mit Stand 25. Februar 2019 dargestellt. Seit September ist die
Personalzufiihrung abgeschlossen. Ein Bereitschaftsdienst fir die Wochenenden
und an Feiertagen konnte eingerichtet werden. Zum Berichtszeitraum wurden in
12 Fallen TKU-MaRnahmen der Telekommunikationstiberwachung (Art. 42 PAG)
und in zwei Fallen Online-Durchsuchungen (Art. 45 PAG) begleitet. Mallnahmen
zur Wohnraumuberwachung (Art. 45 PAG), Postsicherstellung (Art. 35 PAG) so-
wie sonstige Prufpflichten (Art. 53 PAG) wurden im Berichtszeitraum der Zentra-
len Datenprufstelle nicht vorgelegt. Die Verfahrensdauer der EinzelmaRnahmen
aus dem TKU-Bereich bewegte sich zwischen zwei und 223 Tagen; es wurden
21 Personen und 50 Anschllisse iberwacht. Schwerpunkte bildeten die Gefah-
renbereiche ,Bedrohungslagen® und ,islamistische Gefahrder®. Weitere Ma 3-

" BVerfGE 141,220, Rn. 129.
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nahmen waren den Deliktsbereichen der ,organisierten Kriminalitat®, ,Vermissten-
falle®, ,Eigentumskriminalitat” und ,Kindsentzug“ zuzuordnen. Einzelfalle wurden

der Kommission nicht vorgelegt.

In der Erstbewertung wurden durch die Zentrale Datenprifstelle im Berichtszeit-
raum 54 Sperrungen bzw. Léschungen, davon 35 Vollsperrungen und 19 Teil-
sperrungen von Kommunikationsinhalten vorgenommen. Antrage auf gerichtliche
Entscheidung gegendie Sperrungen wurden nicht gestellt. In den beiden Fallen
der Online-Durchsuchung wurden insgesamt 8.208 Datensatze bewertet; davon
wurden 728 als kernbereichsrelevant gesperrt bzw. geléscht. Nach Aussage der
beteiligten Dienststellen verlief die Zusammenarbeit bislang ohne gréliere Prob-
leme. Ein von den Polizeiverbdnden kurz nach dem Inkrafttreten des PAG fur

hilfreich erachteter Leitfaden soll sich vor Fertigstellung befinden.

Das StMJ hat sich fur die Angliederung dieser Datenprufstelle beim PVA ausge-
sprochen. Zustandig fur die gerichtliche Kontrolle einer Léschentscheidung ist
das Amtsgericht Straubing. Die Entscheidungen des Amtsgerichts ergehen inso-
weit nach den Vorschriften des FamFG und sind unanfechtbar (Art. 14 Abs. 3
POG).

Aus den Anhérungen ergaben sich keine Anderungswiinsche.

lll. Beurteilung durch die Kommission

Mit der Zentralen Datenprufstelle hat der bayerische Gesetzgeber eine von der
Anwendungspraxis aufgenommene Alternative zur richterlichen Sichtung potenti-
ell kernbereichsrelevanter Daten geschaffen, die effizient einen wirksamen
Grundrechtsschutz verwirklicht.

Rechtliche Abgrenzungsfragen zu Vorschriften innerhalb des POG bzw. des PAG
oder zur StPO haben die Ermittlungen der Kommission nicht ergeben.

Kritik hinsichtlich der Verstandlichkeit der gesetzlichen Vorgaben wurde nicht

geaulert.
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IV. Empfehlung der Kommission

Aus den erhaltenen Auskinften ergibt sich, dass die Zentrale Datenprufstelle in
nicht unerheblichem Umfang Datensperrungen und -l6schungen verfugt hat. Um-
gekehrt hat die Kommission keine konkreten Anhaltspunkte dafur, dass die Zent-
rale Datenprufstelle ihrem Auftrag einer unabhangigen Rechtmafigkeitskontrolle
nicht nachkommen wiirde. Angesichts der Erkenntnisse aus den Stellungnahmen
von Justiz und Polizei ergibt sich fiir die Kommission daher kein Anlass, Ande-
rungsvorschlage zu formulieren. Dies gilt auch fur die Zuweisung der Zentralen
Datenprifstelle zum Polizeiverwaltungsamt.
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Teil3: Ebene der Aus-und Fortbildung
. Einfihrung

Aufgrund der umfangreichen Anderungen im PAG durch die letzten beiden No-
vellierungen hat sich naturgeman ein umfangreicher Aus- und Fortbildungsbedarf
fur die Polizei und die Justiz ergeben. Fur die Kommission war es deshalb wich-
tig, der Frage nachzugehen, in welcher Breite, Tiefe und welchem Umfang sowie
mit welcher Art dieser Aus- und Fortbildungsnotwendigkeit Rechnung getragen

wurde bzw. wird.

ll. Informationserhebungen durch die Kommission
1. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeigewerkschaften

Die Gewerkschaften begriftenin der Anhdrung vom 14. November 2018 einhel-
lig die vom Dienstherrn angebotenen Fortbildungsmalinahmen. Diese seien rich-
tigerweise zielgruppenorientiert, aber auch ebenen-und funktionsspezifisch aus-
gelegt. Einen weitergehenden Bedarf — auch nicht als gewerkschaftsseitiges An-
gebot —wurde nicht gesehen. Nach Darstellung der Gewerkschaftsvertreter seien
die Polizeibeamtinnen und -beamten neben der Aus- und Fortbildung auch in der
Einarbeitungszeit auf den Dienststellen erfahrungsgemal sehr gut vorbereitet.

2. Aus dem Erkenntnisbereich der Justizbehorden

Das StMJ nahm am 3. September 2018 u.a. auch zur Frage der Fortbildung im
dortigen Geschaftsbereich Stellung. So wurde die Praxis bereits am 25. Mai 2018
nach Inkrafttreten des PAG schriftlich informiert und begleitend dazu erfolgte am
27. Juni 2018 im Rahmen einer Tagung eine ausfuhrliche Information der Ge-

schaftsleiter, Gerichtsprasidenten und -direktoren uber die Neuerungen im PAG.

Im Herbst 2018 fanden drei ganztdgige regionale Fortbildungsmalinahmen fur
Richter und Richterinnen statt. Im Rahmen der Einfuhrungstagungen werden
— speziell fur die Bereitschaftrichter beim Amtsgericht — mit Schwerpunkt ,PAG*
die Ingewahrsamnahme einschlieBlich die Verfahrensvorschriften des FamFG

besprochen.

3. Aus dem Erkenntnisbereich der Polizeibehorden

Im Rahmen der Anhorung mit den Polizeiprasidenten wurde am 28. Februar 2019

u.a. das Fortbildungskonzept des Fortbildungsinstitutes der Bayerischen Polizei
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erdrtert. Dazu wurden auch umfangreiche Unterlagen zur Verfligung gestellt. Das
Konzept basiert im Wesentlichen auf folgenden Saulen:

— Im Intranet der Polizei wurde im Infoportal auf der Lernplattform ein Kurs
zum neuen PAG angelegt. Hierzu haben alle Beamtinnen und Beamte Zu-
griff. Mit Stand Ende Februar 2019 haben tuber 2.300 Nutzer den Kurs und
uber 2.260 Personen die angebotenen virtuellen Vorlesungen besucht. Der
Themenblock ,PAG-Novelle“ wurde in der Zeit vom 27. Dezember 2017 bis
27. Februar 2019 uber 90.400 Mal aufgerufen.

— In das bestehende Fortbildungsprogramm wurden die PAG-Reformen auf-
genommen. Dort werden die Neuerungen Zielgruppenbezogen in verschie-
denen Seminaren fachubergreifend vermittelt. Die Rechtsanderungen wer-
den auch im Fortbildungsangebot des Bayerischen Landeskriminalamtes
(z. B. in Arbeitstagungen) behandelt.

— In funf Tagesveranstaltungen wurden zum PAG-Komplex vom 26. Juni
2018 bis 26. Juli 2018 unter Leitung des Fortbildungsinstitutes insgesamt
uber 1.200 Beamte beschult.

— Im dauerhaft eingefuhrten Seminar ,Datenschutz‘ und Eingriffsrecht* sind in
2019 vier Seminare eingeplant.

— Nicht zuletzt findet ein Wissenstransfer innerhalb der Verbande durch
sachkundige Beamte statt. Dazu stehen Unterrichtsmaterialien im Infoportal

bereit.

— Erganzend wurde dargelegt, dass selbstverstandlich die Novellierungen
des PAG in die Ausbildungslehrplane bei den Ausbildungseinheiten der
Bayerischen Bereitschaftspolizei und der Hochschule fur den 6ffentlichen
Dienst, Fachbereich Polizei, Eingang gefunden haben. Dort sowie am Fort-
bildungsinstitut der Bayerischen Polizei stehen den Polizeibeamtinnen und

-beamten die Fachlehrer zur Verfigung.

Dariber hinaus gehende Bedarfe wurden in der Anhdrung nicht artikuliert.
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Konkret der Sensibilitdt des mit der PAG-Novelle neu eingefuhrten Einsatzin-
struments der sog. Body-Cam trug das StMI durch das Berechtigungs-
Rollenkonzept u.a. dadurch Rechnung, dass der Einsatz generell von einer ein-
fuhrenden Schulung abhangig gemacht wird.

lll. Beurteilung und Empfehlung

Die Kommission betrachtet die ergriffenen FortbildungsmalRnahmen der Polizei
als umfassend und Zielgruppenorientiert. Der ,Durchdringungsgrad®bei den Poli-
zeibeamtinnen und -beamten sollte durch Vorgesetzte obersten Stellenwert er-
fahren. Sie begruf3t die verpflichtende Schulung vor dem Einsatz von sog. Body-
Cams. Auch die Fortbildungsmalinahmen und -veranstaltungen des StMJ fir die
Zielgruppe der Bereitschaftsrichter werden aus Sicht der Kommission sehr positiv
bewertet und sollten fortgefihrt werden.
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Teil4: Zusammenfassungder Empfehlungen
A.  Auf der gesetzlichen Ebene

Begriff und Bedeutung der ,drohenden Gefahr*

1.  Die Kommission hatim Rahmen ihrer Moglichkeiten und ihrer durchgefiihr-
ten Erhebungen keine Tatsachen festgestellt, die aus der Perspektive der Geset-
zesanwendung gegen die Einfihrung der drohenden Gefahr als solcher und die
damit verbundene Erweiterung der Generalklausel sprechen. Entsprechendes gilt
fur die Anknupfung in zahlreichen Standardermachtigungsnormen.

2. Vorgeschlagen wird eine Anderung des Art. 11 PAG 2018 mit folgenden

Inhalten:

a) Aufnahme einer Legaldefinition auch der ,konkreten Gefahr in Art. 11

Abs. 1 und/oder Abs. 2 PAG. Unter Orientierung an dem bisher fir die konkrete

Gefahr anerkannten Begriffsinhalt kdnnte die entsprechende Formulierung wie

folgt lauten: ,Unter konkreter Gefahr ist eine Sachlage zu verstehen, die bei un-

gehindertem Ablauf des objektiv zu erwartenden Geschehens im Einzelfall mit

hinreichender Wahrscheinlichkeit zu einer Verletzung der Schutzgtiter der éffen t-

lichen Sicherheit oder Ordnung fiihrt.*

Im Anschluss daran wére (durch Anderung desArt. 11 Abs. 3 S. 1 PAG) folgende

Regelung zum Verhaltnis zwischen konkreter Gefahr und drohender Gefahr

denkbar: Streichung des ersten Satzteils in Abs. 3 S. 1 und ersatzweise Einfu-

gung der folgenden Formulierung als erster Satzteil: ,Wenn die Voraussetzungen
des Abs. 1 u. 2 nicht vorliegen, kann die Polizei die notwendigen MalRnahmen
treffen, ... (drohende Gefahr) ...”

Entsprechend ware in denjenigen Standardermachtigungsnormen zu verfahren,

die zu polizeilichen MaRnahmen sowohl bei Vorliegen einer ,konkreten Gefahr*
als auch bei Vorliegen einer ,drohenden Gefahr“ ermachtigen.

b)  Streichung bzw. Einschrankungen in der Legaldefinition der drohenden

Gefahr in Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG:

—  Streichung des Abs. 3 S. 2 Nr. 4 (,erhebliche Eigentumspositionen®)

— Einschrdnkung des Tatbestandmerkmals ,sexuelle Selbstbestimmung®
nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 3 PAG auf Falle mit einem Bezug zu gravieren-
den Straftaten nach den §§ 174 ff. StGB (Tatbestande des sexuellen Miss-
brauchs bzw. sexuellen Ubergriffs, der sexuellen Nétigung oder der Verge-
waltigung).

—  Einschrankung des Tatbestands ,,Sachen, deren Erhalt im besonderen 6f-
fentlichen Interesse liegt“ nach Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 5 PAG auf Anlagen
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der ,kritischen Infrastruktur sowie Kulturgiter von mindestens Uberregiona-

lem Rang®.

Einbindung der Feststellung der molekulargenetischen Identifizierungsmuster in
erkennungsdienstliche MalBnahmen

1. Daes mit § 81e und § 81g StPO bereits eine strafprozessuale Befugnis zur
Feststellung des DNA-Identifizierungsmusters auch zur Vorsorge fur die kinftige
Strafverfolgung gibt, vermag die Kommission allenfalls einen geringen eigen-
standigen Anwendungsbereich des Art. 14 Abs. 3 — 6 PAG zu erkennen. Vor die-
sem Hintergrund und angesichts der nicht geringen Eingriffsintensitat der Mal3-
nahme empfiehlt die Kommission, die Notwendigkeit der Regelung kritisch zu
hinterfragen. Beziglich des Schutzguts der ,erheblichen Eigentumsposition“ als
,bedeutendes Rechtsgut“i.S.v. Art. 14 Abs. 3 S. 1 PAG verweist die Kommission
auf ihre Empfehlungen zu Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 4 PAG.

Die Kommission gibt aber auch zu bedenken, dass Art. 14 Abs. 3 PAG keine Be-
fugnis fur MaRnahmen enthalt, die im mutmalilichen Interesse betroffener Perso-
nen liegen. In diesem Sinne empfiehlt sie dem Gesetzgeber fir den Fall der Bei-
behaltung der Vorschrift zu prifen, ob die MalRnahme auf verstorbene bzw. hilflo-
se Personen ausgedehnt werden sollte, deren Identitatsfeststellung anderweitig
nicht moglich erscheint.

2. \Vorgeschlagen wird, zumindest die verfahrensrechtlichen Anforderungen
analog zu den Anforderungender §§ 81f u. 81g StPO auszugestalten. Die weni-
gen zu beurteilenden Falle legen Uberdies den Hinweis nahe, dass eine Ma 3-
nahme nach Art. 14 Abs. 3 PAG ausschlieBlich durch den Richter angeordnet
werden sollte.

Die Regelung in Art. 14 Abs. 5 PAG sollte so gefasst werden, dass sie die Polizei
zur Feststellung der Voraussetzungen fur die Vernichtung der erkennungsdienst-
lichen Unterlagen befahigt.

Molekulargenetische Untersuchung aufgefundenen Spurenmaterials unbekannter
Herkunft

1. Die Kommission weist darauf hin, dass mit § 81e Abs. 2 StPO bereits eine
Vorschrift besteht, die Strafverfolgungsbehérden dazu ermachtigt, aufgefundenes
Spurenmaterial molekulargenetisch zu untersuchen. Zu dieser Vorschrift weist
Art. 32 Abs. 1 S. 2 PAG eine inhaltliche Verwandtschaft auf, geht jedoch deutlich
Uber die Regelung des § 81e StPO in ihrer gegenwartigen Fassung hinaus, da
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sie auch molekulargenetische Untersuchungen bzgl. der Augen-, Haar-, und
Hautfarbe, des biologischen Alters und der biogeographischen Herkunft des Sp u-
renverursachers zulasst. Hierdurch ermoglicht sie Sicherheitsbehérden erstmals
den Zugriff auf codierende Elemente der menschlichen DNA. Angesichts der
uberragenden Bedeutung des Schutzes des Rechts auf ,informationelle Selbst-
bestimmung® sollte eine diesbezlgliche gesetzliche Regelung so eindeutig wie
maoglich sein.

Die Kommission weist darauf hin, dass aufere Merkmale leicht zu andern sind
und schon deshalb phanotypische Feststellungen genetischer Merkmale allen-
falls einen begrenzten polizeilichen Mehrwert erwarten lassen. Diesbezlglich
sollte die Notwendigkeit der gesetzlichen Vorschrift nochmals hinterfragt werden.
Im Zuge dessen kdnnte auch den im Geltungsbereich der StPO durch einen an-
gekundigten Entwurf eines ,Gesetzes zur Modernisierung des Strafverfahrens®
zu erwartenden Anderungen Rechnung getragen werden.

2. Die Kommission schlagt die EinfiUhrung eines Richtervorbehalts vor. Um
ggf. eine effektive richterliche oder aufsichtsbehdrdliche Kontrolle zu ermdgli-
chen, sollten zudem Protokollierungspflichten normiert werden. Zur Erhéhung der
Rechtssicherheit sollte die zulassige Speicherdauer klar geregelt werden.

Gewahrsam

1. Aus der Perspektive der Gesetzesanwendung sind keine Anderungen ver-
anlasst hinsichtlich der durch die PAG-Novelle 2017 in Art. 17 Abs. 1 Nrn. 3, 4
u. 5 eingefligten weiteren Befugnistatbestande fir eine Ingewahrsamnahme.

2. \Vorgeschlagen werden aber Anderungen in Art. 20 Nr. 3 PAG (Dauer der
Freiheitsentziehung) und in der den Rechtsschutz in Fallen der Ingewahrsam-
nahme regelnden Vorschrift des Art. 92 Abs. 1 u. 2 PAG.

a) Die bisherige absolute gesetzliche Obergrenze fir den Gewahrsam
(14 Tage) bot die Gewahrleistung, dass der hiermit verbundene erhebliche Ein-
griff in das Grundrecht der Freiheit der Person auch bei Unterbindung blo3er
Ordnungswidrigkeiten den Grundsatz der Verhaltnismalligkeit wahrte. Mit Blick
darauf, vor allem aber aufgrund der in der Anwendungspraxis beobachteten qu a-
litativen Anderungen und tberdies aus der Perspektive der StPO und des ThUG,
sollte die zulassige Hochstdauer des Praventivgewahrsams deutlich reduziert
werden. Auch die materiellen Anforderungen sollten im Verhaltnis zur jeweils an-

geordneten Dauer des Gewahrsams abgestuft werden.
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b) In verfahrensmaBiger Hinsicht halt es die Kommission bei langer andau-
ernden Ingewahrsamnahmen flr angebracht, die Hinzuziehung eines Rechtsbei-
stands im PAG, und nicht lediglich Uber eine Verweisung auf das FamFG, ein-
deutig zu regeln. Hierbei ware die Verpflichtung eines Rechtsanwalts von Amts
wegen bereits dann winschenswert, wenn eine Ingewahrsamnahme Uber den
Ablauf des nachsten Tages nach Gewahrsamsbeginn andauert.

¢) Um eine starkere Vereinheitlichung der Rechtsprechung zu den Fallen der
Ingewahrsamnahme vermittels der Einfuhrung einer héherrangigen Rechtsmitte-
linstanz zu erreichen, wird auf die Empfehlungen zu Art. 92 PAG Bezug genom-
men.

d) Die wiederholte Anwendung einer langer andauemden Ingewahrsamnahme
nach Art. 20 PAG sollte, wenn Uberhaupt, erstinstanzlich nicht durch Entschei-
dung eines Amtsgerichts (wie bislang nach Art. 92 Abs. 2 PAG), sondern durch
Entscheidung eines hdéherrangigen Gerichts (Landgericht) erfolgen.

Einsatz von sog. Body-Cams

1. Die Kommission konnte keine nennenswerten Probleme fir die Vollzugs-
praxis feststellen. Sie begrifdtim Grundsatz, dass der Einsatzvon Body-Cams in
einem ausfuhrlichen Rollenkonzept geregelt wird, empfiehlt aber im Hinblick auf
die Regelungen zum Einverstandnis betroffener Polizeikrafte in den Date nzugriff
eine rechtliche Uberpriifung.

2. Die Kommission empfiehlt:

a) Angesichts der geringenAnzahl der relevanten Malinahmen einerseits, der
grundrechtlichen Sensibilitdt der Wohnung andererseits, Aufzeichnungen nach
Art. 33 Abs. 4 PAG in Wohnungen unter den Vorbehalt einer unverzuglich nach-
zuholenden richterlichen Entscheidung zu stellen. Zudem sollte im Gesetz vorge-
sehen werden, dass die von der MaRnahme betroffenen Personen eine rechts-
mittelfahige Bescheinigung ausgehandigt bekommen, etwa in Anlehnung an die
Regelung nach Art. 24 Abs. 4 u. 5 PAG (betreffend die Durchsuchung von Wo h-
nungen).

b)  Daruber hinaus sollte der Gesetzgeber in Art. 65 Abs. 1 PAG (,Auskunfts-
recht) ausdricklich klarstellen, dass das Auskunftsrecht einer betroffenen Per-
son auch die Einsicht in eine sie betreffende Videosequenz umfassen kann. An-
gesichts der Folgewirkungen fur die betroffene Person selbst, aber auch in Bezug

auf Leistungs- und Verhaltenskontrolle der Polizeibeamten und -beamtinnen soll-
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te ein solches Auskunftsrecht allerdings nicht zu einer Verlangerung der Spei-

cherdauer fihren.

Elektronische Aufenthaltsiiberwachung

1.  Aus der Perspektive der Gesetzesanwendung ergibt sich keine Notwendig-
keit, die Anordnung der Elektronischen Aufenthaltsiiberwachung (EAU) an das
Vorliegen einer konkreten Gefahr zu kntpfen. In den Fallen der terroristischen
bzw. extremistischen Gefahren ist die vom Gesetzgeber gewahlte Anknlpfung an
die drohende Gefahr nach Art. 11 Abs. 3 PAG nachvollziehbar und kann daher
beibehalten werden. In den Gbrigen Fallen erscheintdie Eingriffsbefugnis bereits
auf Grund einer konkreten Gefahr flr Leben und Gesundheit gegeben zu sein,
obgleich die Amtsgerichte bei allen der Kommission vorliegenden Entscheidun-
gen auf eine drohende Gefahr abgestellt haben. Die AnknlUpfung der notwendi-
gen Uberwachung der Gewalttater aus dem familidren Umkreis an die drohende
Gefahr erscheint der Kommission in Anbetracht der vorliegenden Falle nicht
zwingend.

2. Vorgeschlagen wird, die geschilderten Inkoharenzen wie folgt zu Gberwin-

den:

— Eine Regelung aufzunehmen, die bei Wegfall des Anordnungsgrundes
auch in Art. 34 PAG (ahnlich wie beispielsweise in Art. 20 Nr. 1 PAG) eine
Verpflichtung zur Aufhebung der Anordnung einer EAU vorsieht.

— Zum Zwecke des Schutzes von Wohnungen Dritter kdnnte vergleichbar mit
Art. 34 Abs. 2 S. 2 PAG eine Regelung dahingehend getroffen werden,
dass ,soweit es technisch mdglich ist” sichergestellt wird, dass ,keine tber
den Umstand (der Anwesenheit der betroffenen Person) hinausgehende

Aufenthaltsdaten® erhoben werden dirfen.

Postsicherstellung

1.  Aufgrund der begrenzten Tatsachenerhebungen kann die Kommission den
Vollzug der Postsicherstellungen nicht abschlieRend bewerten. Das gilt nament-
lich fur den erwahnten Spezialfall der Postsicherstellung legaler Rauschmittel,
der keine Beurteilung zulasst, inwiefern die konkrete Ausgestaltung der Befug-
nisnorm zur Postsicherstellung einem Fehlgebrauch der MalRnahme Vorschub
leistet.

2. Die Kommission schlagt vor, die Ubertragung der Offnungsbefugnis auf die
Polizei in Art. 35 Abs. 4 S. 2 PAG ausdricklich auf Falle zu beschranken, in de-
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nen die Ubertragung erforderlich ist, um die Abwehr einer Gefahr nicht durch
Verzoégerung zu gefahrden.

Verfahren und Zusténdigkeit fiir gerichtliche Entscheidungen

1. Die PAG-Kommission sieht keine Anderung der bestehenden Zuweisung
gerichtlicher Entscheidungen nach dem PAG in den Zivilrechtsweg zugunsten der
Verwaltungsgerichte veranlasst.

2. \Vorgeschlagen wird:

a) Nach dem Muster der §§ 217 ff. BauGB alle verallgemeinerungsfahigen Vor-
schriften Uber die gerichtliche Zustandigkeit und das gerichtliche Verfahren in
einem eigenen Abschnitt zu blindeln, also vor die Klammer zu ziehen.

b)  Die Landgerichte zur einheitlichen Beschwerdeinstanzim ersten Rechtszug
zu bestimmen.

c) Die Rechtsbeschwerde zu er6ffnen und méglichst das Bayerische Oberste

Landesgericht als hierflr zustandiges Gericht zu bestimmen.

Zentrale Datenprtifstelle

Aus den erhaltenen Auskunften ergibt sich, dass die Zentrale Datenprifstelle in
nicht unerheblichem Umfang Datensperrungen und -l6schungen verfugt hat. Um-
gekehrt hat die Kommission keine konkreten Anhaltspunkte dafir, dass die Zent-
rale Datenprufstelle ihrem Auftrag einer unabhangigen Rechtmafigkeitskontrolle
nicht nachkommen wiirde. Angesichts der Erkenntnisse aus den Stellungnahmen
von Justiz und Polizei ergibt sich fiir die Kommission daher kein Anlass, Ande-
rungsvorschlage zu formulieren. Dies gilt auch fir die Zuweisung der Zentralen
Datenprifstelle zum Polizeiverwaltungsamt.
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B. Aufder Ebene der Vollzugsbekanntmachungen
Begriff und Bedeutung der ,drohenden Gefahr*

Insoweit wird vorgeschlagen, in die Vollzugsbekanntmachung zum PAG Hinwei-
se, insbesondere die Schilderung von Fallszenarien, aufzunehmen, die den han-
delnden Polizeibeamten die Rechtsbegriffe der drohenden Gefahr und deren
Verhaltnis zur konkreten Gefahr illustrieren.

Einbindung der Feststellung der molekulargenetischen Identifizierungsmuster in

erkennungsdienstliche MalBnahmen

Zumindest in einer Vollzugsbekanntmachung sollte ausdricklich klargestellt wer-
den, dass der Richtervorbehalt nach Art. 14 Abs. 3 S. 4 PAG nicht durch die Ein-
holung eines wie auch immer gearteten Einverstandnisses ersetzt werden darf.
Die Kommission halt es zudem flr notwendig, zumindest in einer Vollzugsb e-
kanntmachung klarzustellen, dass es sich bei der DNA-Enthahme nach Art. 14
PAG gerade nicht um ein regelhaftes praventiv-erkennungsdienstliches Instru-
ment handelt. Deshalb ist die VerhaltnismaRigkeit dieser Mallinahme stets be-

sonders zu beachten.

Molekulargenetische Untersuchung aufgefundenen Spurenmaterials unbekannter
Herkunft

1.  Insoweit empfiehlt die Kommission angesichts der vorgesehenen Nutzung
von technisch neuen, mdglicherweise auch aufwandigen Untersuchungsverfa h-
ren Analyse-Kompetenzzentren mit Nahe zu den bayerischen Ermittlungsbehdr-
den zu bilden.

2. Erfolgt keine Anderung der gesetzlichen Regelung zu den phénotypischen
Feststellungen genetischer Merkmale, sollten zumindest bindende Handlungs-
anweisungen in einer Vollzugsbekanntmachung eventuelle Risiken einer Diskri-
minierung oder Vorverurteilung bestimmter gesellschaftlicher Gruppen minimie-
ren. Dies gilt insbesondere fiir den Fall einer Offentlichkeitsfahndung, weil die so
eingeschaltete Allgemeinheit polizeilich nicht geschult ist und Informationen zu
phanotypischen genetischenAnlagen einer gesuchten Person nur bedingt einzu-
ordnen weild.
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Gewahrsam

Die Umsetzung der in Art. 19 Abs. 3 PAG enthaltenen Vorgaben zur Unterbrin-
gung und zur Durchfiihrung der praventiven Ingewahrsamnahme sollte jedenfalls
dann durch eine Vollzugsbekanntmachung angeleitet werden, wenn nicht eine

verbesserte Regelung bereits im PAG erfolgt.

Postsicherstellung

Zur einheitlichen rechtsstaatlichen Handhabung der MalRnahme stellt die Kom-
mission anheim, ob und inwieweit das Verfahren der Postsicherstellung durch
Vollzugsbekanntmachung konkret zu regeln ist. Diese wiirde auch den Gerichten

eine erste Orientierung bieten kdnnen.
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Anhang:

Tagesordnungen

Kommission zur Begleitung des
neuen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
Zweite Sitzung am 24 Juli 2018 in Minchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 2. Juli 2018

TOP 2 | Bericht des Herrn Landespolizeiprasidenten Prof. Dr. Schmidbauer
Uber Erkenntnisse aus der PAG-Social Media Kampagne des StMl

- TOP3 | Erdrterung und BeschlieBung des Fragenkatalogs an das StMl

TOP 4 | Bericht des Vorsitzenden zur Information bayerischer Richter und
Staatsanwilte zur Neufassung des PAG

TOP 5 | Erdrterung der nachsten Ablaufschritte

TOP& | Verschiedenes
— - Logo
- Zwischenbencht

- Urlaubsplanung

TOPT | MNachste Sitzungstermine
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PAGesKommission

zur Begleitung des nauen bayerischen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
Dritte Sitzung am 28. August 2018 in Munchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 24. Juli 2018
TOP 2 | Kontakt zu den drei Polizeigewerkschaften (Hr. Dathe)
TOP3 | Vorbereitung der Anhérung zu Art. 32/1 5. 2 (Hr. Prof. Dr. Petri)
TOP 4 | Erste Reaktionen auf die Schreiben vom 24. Juli (StM1) und
1. August 2018 (StMJ)
TOP 5 | Erarterung der nachsten Ablaufschritte
TOP6 | Verschiedenes
TOPT | Machste Termine
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PAGsKommission
zur Begleitung des neuen bayerischen Polizeiautgabengesetzes

Tagesordnung
Vierte Sitzung am 19. September 2018 in Monchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 28. August 2018
TOP 2 | Evtl. Verfahren beim Verwaltungsgericht Minchen (Hr. Dr. Allesch)
TOP 3 | Vorbereitung der Anhérung zu Art. 32/1 S. 2 (Hr. Prof. Dr. Petri)
TOP 4 | Reaktion auf die Schreiben vom 24. Juli 2018 (StMI) und vom
1. August 2018 (SthMJ)
TOP5 | Erérterung der nachsten Ablaufschritte
TOP 6 | Verschiedenes
TOPT | MNachste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizelsufgabengesetzes

Tagesordnung
Funfte Sitzung am 23. Oktober 2018 in Minchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 19. September 2018

TOP2 | Offentlichkeitsarbeit

TOP3 | Anhdrung zu Art. 32/1 5. 2 (Fr. Dr. Anslinger, Hr. Dr. Griin)

TOP 4 | Erstellung eines Zwischenberichts (?)

TOP5 | Vorbereitung der Anhérung der Polizeigewerkschaften (Hr. Dathe)
TOP 6 | Erdrterung der ndchsten Ablaufschritte

TOPT | Verschiedenes

TOP 8 | Nachste Termine
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PAG 'Kommlssmn

zur Begleitung des nauen bayerischen Polizelaufgabengas

Tagesordnung

6. Sitzung am 5. November 2018 in Mdnchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 23. Oktober 2018

TOP 2 | Erdrterung der Erkenntnisse aus der Anhdrung vom 23. Oktober
2018

TOP3 | Analyse des Schreibens des StMl vom 14. September 2018

TOP 4 | Analyse der Schreiben des SthMJ vom 3. September und 15. Okto-
ber 2018

TOP 5 | Vorbereitung der Anhérung der Polizeigewerkschaften am 14. No-
vember 2018

TOP 6 | Erdrterung der nachsten Ablaufschnite

TOP7T | Verschiedenes

TOP8 | Nachste Termine
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PAG s Kommission

zur Begleitung des nauen bayerischen Polizelaufgabengesetzes

Tagesordnung

7. Sitzung am 14. November 2018 in Midnchen

TOP 1 Genehmigung des Protokolls vom 5. November 2018

TOP 2 Ergrterung der nachsten Ablaufschritte

TOP 3 Anharung der Polizeigewerkschaften (DPolG, GdP und BDK)
TOP 4 Verschiedenes

TOP 5 MNachste Termine
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PAG s Kommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizeisufgabengesetzes

Tagesordnung
8. Sitzung am 14. Dezember 2018 in Manchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 14. November 2018

TOP 2 | Auswertung der mit Schreiben des LPP vom &. November 2018

(erhalten 14. November 2018) vorgelegten Unterlagen

TOP 3 | Auswertung der Anhadrung der Polizeigewerkschaften vom 14. No-
vember 2018

TOP 4 | Ergrterung des Entwurfs eines Arbeitsberichts fir den Zeitraum Juli
bis Dezember 2018 (Entwurf Prof. Dr. Burgi) und der damit verbun-
denen Offentlichkeitsarbeit

TOP 5 | BeschlieBung eines Schreibens an das StMI zu Erkenntnissen der
Anwendung von Art. 33 PAG (Body-Cam; Entwurf Prof. Dr. Petn)

TOP & | orbereitung einer Anhérung von Vertretern evil. Betroffener
(Rechtsanwalt Dr. Wachtler u. a.)

TOP T | Vorbereitung einer Anhdrung von Polizeiprasidenten im Januar

ader Februar 2019

TOP 8 | Verschiedenes

TOP9 | Nichste Terming
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PAGs Kommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
9. Sitzung am 18. Dezember 2018 in Munchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 14. Dezember 2018

TOP 2 | Arbeitsbericht fiir den Zeitraum Juli bis Dezember 2018

TOP 3 | Erdrterung der internen Vermerke zu Art. 14 Abs. 3 - 6 PAG und Art.
32 Abs. 1 Satz 2 PAG

TOP 4 | Vorbereitung einer Anhdrung von Vertretern evil. Betroffener

TOP 5 | Verschiedenes

TOP 6 | Nachste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des nauen bayarischen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung

10. Sitzung am 22_ Januar 2019 in Mdnchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 18. Dezember 2018

TOP 2 | Anhérung anwaltschaftlicher Vertreter (RA Hartmut Wachtler)
TOP3 | Rickblick auf das Pressegesprich vom 9. Januar 2019

TOP 4 | Vorbereitung einer Anhérung von Vertretern der ,noPAG-Initiative®
TOP5 | Verschiedenes

TOP 6 | Nichste Termine
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PAG'Kommlssmn

2ur Begleitung des nauen bayerischen Polizelaufgabenges

Tagesordnung
11. Sitzung am 12. Februar 2019 in Minchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 22. Januar 2019

TOP 2 | Ruckblick auf die Anhdrung des RA Hartmut Wachtler vom
22, Januar 2019

TOP 3 | Analyse des Schreibens des StMI vom 18. Januar 2019

TOP 4 | Vorbereitung der Erérterung mit den Pelizeiprasidenten am
28. Februar 2019

TOP 5 | Vorbereitung einer Anhdrung von Vertretern der ,noPAG™*Initiative

TOP & | Vorbereitung einer Anhérung van Vertretern des Bayerischen

Richtervereins und der Neuen Richtervereinigung

TOP7 | Festlegung der Uberpriffung weiterer Befugnisnormen

TOP 8 | Verschiedenes

TOP9 | Nachste Termine




-112 -

PAGs Kommission

zur Begleitung des neuan bayerschen Polizelaufgabengesetzes

Tagesordnung
12. Sitzung am 7. Marz 2019 in Minchen

TOP1 | Genehmigung des Protokalls vom 12. Februar 2019

TOP 2 | Riickblick auf die Ergrterung mit den Polizeiprasidenten vom
28. Februar 2019

TOP 3 | Vorbereitung der Erdrterung mit dem Bindnis  noPAG"

TOP 4 | Vorbereitung des Abschlussberichts der Kommission

TOP5 | Verschiedenes

TOP & | Nachste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizemufgabengesetzas

Tagesordnung
13. Sitzung am 25. Marz 2019 in Munchen

TOP1 | Genehmigung des Protokolls vom 7. Marz 2019

TOP 2 | Auswertung der Entscheidung des BayVeriGH vom 7. Marz 2019

TOP 3 | Vorbereitung der Erérterung mit dem Biindnis ,noPAG* am
10. April 2019

TOP 4 | Besprechung hinsichtlich der Anh@rung weiterer Gruppen der Zivil-
gesellschaft (,chnstliche™ Verbande)

TOP 5 | Festlegung des Termins zur Anhdrung eines Sachverstandigen zum
Thema Body-Cam®

TOP 6 | Verschiedenes

TOP 7 | MNachste Termine




- 114 -

PAGes Kommission

zur Begleitung des nauen bayerschen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
14. Sitzung am 10. April 2019, 14:00 Uhr, in Mdnchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls vom 25. Marz 2019

TOP 2 Ergrterung mit Vertretern des Bundnisses ,noPAG™??

TOP3 Ggf. Erdrterung der schriftlichen Beantwortung der Fragen durch
das Bindnis noPAG"

TOP 4 Ergrterung der mit Schreiben des StMI vom 21. Marz 2019 vorge-
legten Unterlagen

TOP 5 Verbereitung des Termins zur Anhdrung der Ansprechpartner des
StMI am 16. April 2019 in Sachen Body-Cam

TOP 6 Verschiadenes

TOPT

Nachste Termine




- 115 -

. L} L}
PAGeKommission
zur Begleitung des neuen bayerischen Polizeiaufgabengesetzas

Tagesordnung

15. Sitzung am 10. Mai 2019, 10:00 Uhr, in Minchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 14. Sitzung am 10. Apnl 2019

TOP 2 Erérterung mit den Ansprechpartnem i.3. Body-Cam (Art. 33 Abs. 4
PAG)

TOP3 Erérterung der mit Schreiben des StMI vom 13. April 2019 vorge-
legten Unterlagen

TOP 4 Analyse des Schreibens des StMJ vom 18. April 2019

TOP 5 Mochmalige Erorterung der schriftlichen Beantwortung des Band-
nisses .noPAG" vom 9. Apnl 2019

TOP 6 Verschiedenes

TOPT

Nachste Termine
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PAGesKommission

zur Begleitung des nauen bayerischen Polizeiaufgsbengesetzes

Tagesordnung
16. Sitzung am 28. Mai 2019, 14:15 Uhr, in Muanchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 15. Sitzung am 10. Mai 2019

TOP 2 Ertrterung der mit Schreiben des StMI vom 10. Mai 2019 vorgeleg-
ten Unterlagen

TOP3 Erérterung der Frage-/Problemstellungen zur ,drohenden Gefahr®
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 4 Verschiedenes

TOP 5

Nachste Termine




- 117 -

PAGesKommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizelaufgabengesetzes

Tagesordnung
17. Sitzung am 24 Juni 2019, 14:00 Uhr, in Mdnchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 16. Sitzung am 28. Mai 2019

TOP 2 Erérterung der mit Schreiben des StMI vorgelegten aktuellen Unter-
lagen

TOP 3 Erérterung der Teilthematik Rechtsschutz / -weg, Art. 92 PAG (Vor-
bereitung des Kommissionsberichts)

TOP 4 Erorterung des Teilberichts zu Gewahrsam, Art. 17 ff. PAG (Vorbe-
reitung des Kommissionsberichts)

TOP 5 Verschiedenes

TOP & MNachste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des nauen bayerischan Polizelaufgabengesetzas

Tagesordnung
18. Sitzung am 2. Juli 2019, 14:00 Uhr, in Munchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 17. Sitzung am 24. Juni 2019

TOP 2 Erdrterung der mit Schreiben des StMI vorgelegten aktuellen Unter-
lagen

TOP 3 Erarterung der Teilberichts EAD Art. 34 PAG (Vorbereitung des
Kommissionsberichts)

TOP 4 Erérterung des Teilberichts Art. 11 Abs. 3 PAG (Vorbereitung des
Kommissionsberichts)

TOP 5 Verschiedenes

TOP & Nachste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des nauen bayerischen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
19. Sitzung am §. Juli 2019, 14:00 Uhr, in Mdanchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 18. Sitzung am 02. Juli 2019

TOP 2 Fortsetzung der Erdrterung des Teilberichts Art. 11 Abs. 3 PAG
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP3 Ergrterung des Teilberichts Art. 33 PAG (Body-Cam)
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 4 Verschiedenes

TOP 5 Machste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des nauen bayerschen Polizelaufgabengesetzes

Tagesordnung
20. Sitzung am 16. Juli 2019, 14215 Uhr, in Manchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 19. Sitzung am 8. Juli 2019

TOP 2 Erdrterung des Giberarbeiteten Teilberichts Art. 11 Abs. 3 PAG (Vor-
bereitung des Kommissionsberichts)

TOP 3 Erérterung des Teilberichts Art. 14 Abs_ 3 PAG (DNA-Malnahme)

(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 4 Erérterung des Teilberichts Art. 32 PAG (Molekulargenetische Un-
tersuchung) (Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 5 Erérterung des Teilberichts zur Aus- und Fortbildung (Vorbereitung

des Kommissionsberichts)

TOP 6 Verschiedenes

TOPT Machste Termine
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PAGesKommission

zur Begleitung des nauen bayverischen Polizeiaufgabengesetzas

Tagesordnung
21. Sitzung am 26. Juli 2019, 10:00 Uhr, in Manchen

TOP 1 Genehmigung des Protokolls zur 20. Sitzung am 16. Juli 2019

TOP 2 Erérterung der mit Schreiben des StMI vom 14. Juli 2019 vorgeleg-
ten Unterlagen

TOP 3 Erérterung des Teilberichts Art. 14 Abs. 3 PAG (DNA-Mafnahme)
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 4 Erérterung des Teilberichts Art. 35 PAG (Postsicherstellung)
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP 5 Erérterung des Teilberichts Art. 13 POG (Zentrale Datenpriifstelle)
(Vorbereitung des Kommissionsberichts)

TOP & Werschiedenes

TOPT Machste Termine
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PAGesKommission

zur Begleitung des nauen bayerischan Polizelaufgabengesetzas

Tagesordnung
22. Sitzung am 12. August 2019, 14:00 Uhr, in Manchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 21. Sitzung am 26. Juli 2019

TOP 2 Finale Abstimmung des ersten Teils des Berichts

TOP 3 Aktualisierung verschiedener Teilbenichte (Vorbereitung des Be-
richts)

TOP 4 Verschiedenes

TOP S5 Nachste Termine
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PAGesKommission

zur Begleitung des neuen bayerischen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
23. Sitzung am 23. August 2019, 11:00 Uhr, in Minchen

TOP 1 Genehmigung des Protokolls zur 22. Sitzung am 12. August 2019

TOP 2 Finale Abstimmung des Gesamtberichts

TOP 3 Vorbesprechung des Ubergabetermins im Rahmen der Pressekon-
ferenz an den Staatsminister Herrmann

TOP 4 Verschiedenes

TOP 5

MNichste Termine
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PAGsKommission

zur Begleitung des neuen bayerschen Polizeiaufgabengesetzes

Tagesordnung
24. Sitzung am 27. August 2019, 14:30 Uhr, in Mdnchen

TOP1 Genehmigung des Protokolls zur 23. Sitzung am 23. August 2019

TOP 2 Worbesprechung des Ubergabetermins im Rahmen der Pressekon-
ferenz an den Staatsminister Herrmann

TOP 3 Vorbesprechung Termin im September
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