% HSPVNRW

Hochschule fiir Polizei und o6ffentliche Verwaltung
Nordrhein-Westfalen

PRAMIERTE THESISARBEITEN

Fachbereich Polizei
Sammelband 5




Liebe Absolventinnen und Absolventen,
liebe Gutachterinnen und Gutachter,
liebe Leserinnen und Leser!

Im bereits 15. Jahrgang pramiert die HSPV NRW die besten Abschlussarbeiten aus dem
Fachbereich Polizei, die sich durch besonders interessante Themenlegung sowie fundierte
wissenschaftliche Ausarbeitung hervortun. In diesem Jahr freuen wir uns lber sieben aus-
gezeichnete Thesisarbeiten, deren gesellschaftliche Relevanz und wissenschaftlich hohes
Qualitatsniveau wir mit diesem Sammelband wiirdigen.

Im vorliegenden Band stellen wir Thnen die Arbeiten von Lukas Gaide, Marie Kahmann, Jan
Lucas Lefkes, Tom Magoo, Leandro Ragone, Maximilian Steindorf und Christian Wendt vor.

Alle diese Arbeiten zeichnen sich dadurch aus, dass sie mit grof3ter wissenschaftlicher Sorg-
falt aktuelle Fragen und Probleme in der Arbeit der Polizei behandeln und damit einen wich-
tigen Beitrag fur die taglichen Herausforderungen des Berufslebens leisten. Sie sind das Er-
gebnis eines dreijahrigen Studiums, das durch die fachliche Expertise unserer Lehrenden, der
optimalen Vernetzung mit den Ausbildungsbehorden und der vermittelten ethischen Werte
unserer Hochschule gepragt ist. Das zeigen die kritischen Fragestellungen, das hohe wissen-
schaftliche Niveau und der klare Praxisbezug der gewahlten Themen deutlich an.

Allen ausgezeichneten Absolventinnen und Absolventen gratuliere ich herzlich fiir ihre her-
ausragenden Abschlussarbeiten. Mein besonderer Dank gilt zudem den engagierten Gutach-
terinnen und Gutachtern PD Guido Baumgart, Prof.in Dr. Susanne Bendhr-Laqueur, POK Tim
Brenner, Dr. Volker Krobisch, Dipl.-Psych.‘in Ruthhild Vaihinger und Dirk Ziihlke. Auch durch
Ihren Einsatz und die gute Betreuung der Studierenden wurde diese Leistung moglich.

Den Leserinnen und Lesern unseres finften Sammelbandes wiinsche ich in diesem Sinne
nun eine spannende und erhellende Lekture.

lhr

Martin Borntrager
Prasident der HSPV NRW
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I Vorwort

Betreffend der besseren Lesbarkeit und Ubersichtlichkeit wird in der vorliegenden Arbeit das
generische Maskulinum verwendet. Keinesfalls sollen dadurch andere Geschlechtsidentitdten

benachteiligt werden.

Zur besseren Verstandlichkeit erscheint es sinnvoll das Kapitel 5 in Beilage der Anlage zu le-

sen.
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1 Einleitung

Die vorliegende Arbeit betrachtet die rechtliche Einordnung von besonderen technischen Mit-
teln zur polizeilichen Aufgabenerfiillung. Gegensténdlich ist der Einsatz von Systemen, die
eine automatische Erfassung von Kennzeichen sowie den sofortigen Abgleich mit Fahn-

dungsbestinden ermdglichen und so Grundlage fiir etwaige FolgemalBBnahmen bilden.

Der Schwerpunkt liegt auf der Erarbeitung der Forschungsfrage:

., Inwieweit ist die Einfiihrung einer automatisierten Kennzeichenerfassung im Rahmen des
Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen rechtlich denkbar und zugleich vertret-

bar?“

Insbesondere soll herausgearbeitet werden, inwieweit eine Umsetzung einer solchen Maf-

nahme aufgrund des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen erfolgen kann.

Zugrunde liegt eine umfangreiche Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hinsicht-
lich des gefahrenabwehrenden Einsatzes der automatischen Kennzeichenerfassung sowie hin-

reichende Ausarbeitungen betreffend dieses Themenkomplexes.

Die Forschungsfrage soll anhand einer umfassenden Literaturrecherche mit schwerpunktma-
Biger Betrachtung mafBgeblicher Vorgaben der Rechtsprechung erfolgen, die als Grundlage fiir
die anschlieBende Beurteilung hinsichtlich einer Implementierung in das Polizeigesetz des
Landes Nordrhein-Westfalen fungiert. Zugleich, jedoch nicht schwerpunktmifBig, werden et-

waige Normen der Strafprozessordnung betrachtet, die einen solchen Einsatz ermdglichen.

Im ersten Kapitel soll ein umfassendes Versténdnis der technischen Funktionsweise der auto-
matischen Kennzeichenerfassung generiert werden. Darauf aufbauend erfolgt eine verfas-
sungsrechtliche Einordnung sowie Diskussion einschlégiger, durch die Europdische Union
erlassener, Vorgaben. Auf Grundlage dessen wird die Umsetzbarkeit im Rahmen des Polizei-
gesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen umfassend diskutiert. Abschlieend soll eine kurze

Darstellung der strafprozessualen Regelungen erfolgen.

Das Ziel der Arbeit ist es, eine eng am Rechtsstaatsprinzip orientierte Sichtweise zu entwi-
ckeln, die es erlaubt, eine polizeirechtliche Mallnahme von hoher gesellschaftsbeeinflussender
Qualitit in die bestehende Gesetzeslage zu implementieren. Kritiken an bestehenden Rege-
lungen und Rechtsprechungen dahingehend eingeschlossen. Dabei soll keineswegs das Bild
eines ,,schwachen Staates* gepragt werden, sondern vielmehr den Freiheitsrechten der Biirger

gewissenhaft Rechnung getragen werden.

2 Technische Aspekte

In diesem Kapitel sollen notwendige Kenntnisse iiber die technische Umsetzung der automati-
schen Kennzeichenerfassung vermittelt werden, wobei der Fokus insbesondere auf dem Vor-

gang der Datenerhebung sowie der anschlieBenden systematischen Verarbeitung liegt.

Eine Losung, die sich bereits in der Praxis bewihrt hat, ist die ,,Automatic Number Plate Re-
cognition (ANPR). Das System besteht aus einer Kameraeinheit sowie einer Softwarean-
wendung — im genaueren der ,,Optical Character Recognition® (OCR). Die durch die Kamera-
einheit erfassten Bilder werden mit Hilfe der OCR in maschinenlesbare Sprache decodiert
sowie analysiert. AnschlieBend erfolgt der Abgleich mit entsprechenden polizeilichen Infor-
mationssystemen. Bei einem positiven Abgleich erfolgt die Speicherung der Daten fiir weiter-

gehende polizeiliche MafBinahmen.!

Die Kameraeinheit besteht aus einer Farbbildkamera, einem Infrarot-Strahler sowie einem
Infrarotbild-Sensor. Unabhdngig voneinander erzeugen beide Systeme ein entsprechendes
Bild. Zur spéteren Auswertung wird bevorzugt die Infrarotaufnahme verwendet. Grund hier-
fiir ist, dass bei Farbbildern die Anfalligkeit fiir Storfaktoren wesentlich grofer ist als bei In-
frarotbildern. Letztere resultieren aus der Aussendung von Infrarotstrahlen, deren Reflexion
am Medium und anschlieender Detektion. Durch die reflektierende Eigenschaft von hellen
Oberfldachen und der absorbierenden von dunkleren Oberfldchen ergibt sich somit eine mono-
chromatische Darstellung, in der reflektierende Flachen in Weifl und nicht-reflektierende Fla-

chen in Schwarz bzw. Grau dargestellt werden.

1'Vgl. Cordell (2010): Z. 7 ff.



Etwaige Uberlagerungen durch Storfaktoren wie Sonneneinstrahlung sind innerhalb dieses
Prozesses unerheblich. Lichtbilder werden im Wesentlichen nur fiir die nachgehende Auswer-
tung durch natiirliche Personen gefertigt.

Dabei erfasstes Bildmaterial bildet die Grundlage fiir die anschliefende optische Zeichener-
kennung.2 Elementare technische Voraussetzungen fiir die verwendeten Kameraeinheiten sind
eine moglichst kurze Belichtungszeit, um Bildunschérfen vorzubeugen. Eine spitere Korrek-

tur durch die OCR ist nur bedingt moglich.3

Nach erfolgter Bildaufnahme durchléduft dieses die OCR. Diese beruht auf Algorithmen, die
im Wesentlichen eine Entzerrung, die Detektion des Kennzeichens, die Segmentierung, die
Normalisierung und den Abgleich vornehmen. Die genauen mathematischen Prozesse sind
nicht Gegenstand dieser Arbeit, werden jedoch zur allgemeinen Verstdndlichkeit stark verein-
facht wiedergegeben.

Zunichst lokalisiert die Software das Kennzeichen im Bildausschnitt. Dies erfolgt durch eine
Strukturierung nach Farbwerten sowie einer ,,Eckenerkennung*.

AnschlieBend wird der Bereich des Nummernschildes ,,ausgeschnitten” und bildet fortan die
weitere Arbeitsgrundlage. Fortlaufend wird dieser Ausschnitt entzerrt, sodass eine beinahe
plane Flédche entsteht.

Im darauffolgenden Arbeitsschritt wird die Abbildung in Segmente unterteilt. Dabei bildet
jeder einzelne Bestandteil der Buchstaben- und Zahlenkombination ein eigenes Segment. Die-
se Segmente werden anschlieend ,,normalisiert”. Dies bedeutet, dass sie der Form, der Hel-
ligkeit und dem Kontrast nach, an bestehende Buchstaben und Formen angeglichen werden.
Schlussendlich wird das Ergebnis nochmals stark vereinfacht, sodass die eindeutige Grund-
form zu erkennen ist.

Im letzten Schritt erfolgt ein Abgleich mit einer Bestandsdatenbank.

Das Ergebnis bildet ein Kennzeichenwert, der in die polizeilichen Informationssysteme einge-

speist werden kann und die Grundlage fiir fortlaufende Abfragen bildet.4

2 Vgl. Friedrich/ Jehlicka/ Schlaich (2009): S. 793 f.
3 Vgl. Martinsky (w2007): S. 2 ff.
4Vgl. Ebd.

Die Anwendung dieser Systeme kann sowohl stationér, als auch mobil erfolgen. Mobil in die-
sem Sinne meint sowohl die Einrichtung eines portablen Techniksystems, welches eine Uber-
wachung an unterschiedlichen Orten erlaubt, sowie die Implementierung des Systems in die

technischen Einrichtungen des Funkstreifenwagens.

3 Verfassungsrechtliche Grundlage — Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung

als Hauptakteur

Das Grundgesetz, als nationale Verfassung der Bundesrepublik Deutschland bietet mit dem
Recht auf informationelle Selbstbestimmung als Ausgestaltung des allgemeinen Personlich-
keitsrechtes ein Grundrecht, welches primir und unmittelbar durch MaBBnahmen der automati-
schen Kennzeichenerfassung beeintrachtigt wird.

Im nachfolgenden Kapitel erfolgt eine systematische Auswertung der rechtlichen Rahmenbe-
dingungen der automatischen Kennzeichenerfassung. Diese dient als Grundlage fiir die spite-

re Diskussion der Forschungsfrage.

3.1 Allgemeines

Der Schutzbereich des Art. 2 I GG wurde durch die Rechtsprechung dahingehend modifiziert,
als dass unbekannte, in ihrer Form spezielle, Freiheitsgrundrechte unter dem Oberbegriff des
allgemeinen Personlichkeitsrechts subsumiert werden konnen.5 Hieraus entstand u. a. die ver-
gleichsweise ,,neuartige* Subkategorie des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung.¢
Eine Verstirkung der Schutzwirkung erfolgt durch die Bindung an Art. 1 I GG. Festgelegt
wird ein ,,Kernbereich®, der dem Staat unzugénglich ist.” Unterstiitzend wirkt dies u. a. auf
die Ausgestaltung des VerhiltnisméBigkeitsgrundsatzes, sodass fiir den Rechtsanwender kon-
krete Konturen festgelegt werden.8

Dies erscheint insbesondere durch die potenziellen Gefahren, die mit der automatisierten Da-

tenverarbeitung einhergehen notwendig.’

5 Vgl. Rixen (2021): Rn. 41.

6 Gelegentlich wird im RiS ein eigenstidndiges Grundrecht gesehen.
7Vgl. Jarass/ Pieroth (2014): Rn. 39; BVerfGE 75, 369 <380>.

8 Vgl. Ebd.: Rn. 60 ff.

9 Vgl. BVerfGE 65, 1 - Rn. 41 ff.; mittlerweile st. Rspr.



3.2 Schutzbereich

Anfangs erfolgt eine Betrachtung des Art. 2 I i.V.m. 1 I GG betreffenden Schutzbereiches.
Werden die Grundrechte als Abwehrrechte des Biirgers gegeniiber dem Staat gesehen, besteht
der primire Schutzzweck in der Abwehr von Mallnahmen der Personlichkeitsverletzungen
durch den Staat.10

Diftferenziert wird dabei zwischen dem passiven Teil der Privatsphére des Biirgers und dem
aktiven Teil der Persdnlichkeitsentfaltung. Ubergeordnet besteht der Anspruch des Biirgers, in
seiner Privatheit allein zu verweilen und eigenverantwortliche Entscheidungen zu treffen.

Mittelbar geschiitzt werden soll zudem das Gemeinwesen als solches.!!

Auf sachlicher Ebene schiitzt das Recht auf informationelle Selbstbestimmung die abstrakte
Befugnis des Einzelnen, selbst iiber die Preisgabe und Verwendung seiner personenbezogenen
Daten zu bestimmen.
Insbesondere unter den Gesichtspunkten der modernen elektronischen Datenverarbeitung be-
steht der Schutz gegen unbegrenzte Erhebung, Speicherung, Verwendung und Weitergabe von
personenbezogenen Daten.!2 Dabei hat der Mensch als freies, soziales Wesen das Recht, aut-
ark zu entscheiden, wer etwas iiber ihn als Individuum erfdhrt.!3 Anders als im Beschluss des
Bundesverfassungsgerichts zum Mikrozensus ist es unerheblich, ob die Information den Be-
reich der Privat- oder Intimsphére beriihrt!4. Vielmehr ist anzuerkennen, dass im Zeitalter der
automatischen Datenverarbeitung kein belangloses Datum existiert.!5
Zugleich flankiert und erweitert auf einen aktiven Part, wird der Schutzbereich auf die schiit-
zenswerten Positionen der Verhaltensfreiheit und Privatheit,'¢ denn:

., [...]Jwer nicht mit hinreichender Sicherheit iiberschauen kann, welche ihn betreffenden In-

formationen [...] bekannt sind, [...], kann in seiner Freiheit wesentlich gehemmt werden,

aus eigener Selbstbestimmung zu planen oder zu entscheiden. “17

10 Vgl. BVerfGE 65, 1 - Ra. 59.

11'Vgl. Barczak (2023): Rn. 90 ff.

12 Vgl. BVerfGE 78, 77 <84>.

13 Vgl. BVerfGE 65,1 <41 ff.>.

14 Vgl. BVerfGE 27, 344 <350f.>.

15Vgl. BVerfGE 65,1 <45>; BVerfG, NJW 1984, 419; BVerfG, NJW 2007, 2464.
16 Vgl. BVerfGE 65,1 - Rn. 63.

17 BVerfGE 65,1 - Rn. 42 f.

Dariiber hinaus manifestiert sich eine praventiv wirkende Ausgestaltung des Schutzbereiches.
Vermieden werden sollen Empfindungen wie Einschiichterung und Uberwachung seitens der
Biirger. Eine Verfehlung dieses Ziels miindet in einem utopischen gesellschaftlichen Zustand,
in dem der Biirger nicht erkennen kann, welche Informationen der Staat {iber ihn vorhilt.!8

Gesamtheitlich ist die informationelle Selbstbestimmung somit Garant fiir die Begriindung

und Fortentwicklung eines freiheitlich demokratischen Gemeinwesens.

Die Literatur sieht die Gefahren der modernen Datenverarbeitung primédr in der Menge der
Daten, der erhéhten Verarbeitungsgeschwindigkeit sowie den weitreichenden Verkniipfungs-
moglichkeiten.!?

Unerwihnt bleiben darf jedoch nicht die latente Gefahr, dass der Mensch zur bloBen ,,Num-
mer* wird. Dies verstoft unmittelbar gegen Art. 1 I GG. Folglich bedarf es angemessener Si-
cherungsmalBnahmen, um diese Prozesse génzlich auszuschlieBen. Insbesondere vor dem Hin-
tergrund, dass Art. 2 I und Artikel 1 I GG nicht kumulativ zur Anwendung kommen?29, muss

eine subjektive Perspektive, die iiber bloBe Zahlen und Fakten hinausgeht erhalten bleiben.

Bei der Betrachtung des personlichen Schutzbereiches handelt es sich um ein sogenanntes
sJedermannsgrundrecht®. Ungeklért ist, inwieweit juristische Personen inlédndischer Herkunft
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung fiir sich beanspruchen kénnen. MaB3gaben
dafiir sind Art. 19 III GG zu entnehmen. Eine veraltete Auffassung vertritt die Ansicht, dass
aufgrund der Verbindung mit Art. 1 I GG ein Anspruch nur Individuen zukommen kann.2!
Gegenteilig ist offenkundig, dass durch Eingriffe nicht nur die Organisation selbst, sondern
auch die in ihr wirkenden Individuen betroffen sein konnen. Mithin vertritt das Bundesverfas-
sungsgericht mittlerweile die Auffassung, dass ein Anspruch alleinig auf Art. 2 I GG unter
Auslassung des Art. 1 I GG begriindet werden kann.22 Erfasst werden nunmehr auch juristi-

sche Personen des Inlandes.23

18 Vgl. Kiithlung/ Klar/ Sackmann (2021): S. 16, 37 - Kritisch zu dieser Vorverlagerung siche S. 16.
19 Vel. NJW 2019, 827 - Rn. 35 ff.

20 Vgl. Rixen (2021): Rn. 63.

21 Vgl. BVerfGE 95, 220 <242>.

22 Vgl. Rixen (2021): Rn. 76 f.; BVerfGE 106, 28 - Rn. 44 ff.

23 Ebenso der EU: Art. 18 AEUV.



Fraglich ist die Eroffnung des Schutzbereiches durch die Verwendung von automatischer
Kennzeichenerfassung.

Durch den Einsatz werden regelméBig personenbezogene Daten wie Kennzeichen, Ort, Zeit
und Fahrtrichtung erhoben und verarbeitet. Die betroffenen natiirlichen und juristischen Per-
sonen konnen sich weder gegen die Erhebung wehren noch die Zwecke der weiteren Verarbei-
tung bestimmen.

Folglich ist der Schutzbereich eroftnet.

3.3 Eingriff

Vorab ist der Eingriffsbegriff an sich festzulegen. Um sicherzustellen, dass jede Form staatli-
chen Handelns eine potenzielle Beeintrachtigung darstellt, wird in der Literatur darauf ver-
wiesen, den »klassischen Eingriffsbegriff« anzuwenden: Ein Eingriff ist jede unmittelbar, fi-
nal-imperative Verkiirzung des Schutzbereiches eines Grundrechts durch staatlichen Rechts-

akt.24

Von fundamentaler Bedeutung in diesem Kontext ist die stindige Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts, gemdl3 der die Prozesse der Datenerhebung, -speicherung und -ver-
wendung durch staatliche Stellen jeweils eigenstindige Eingriffe in das Recht auf informatio-
nelle Selbstbestimmung begriinden.2>

Auch im Vorfeld einer konkreten Rechtsgutgefdhrdung kann es zum Eingriff kommen. Dies
geschieht bereits dann, wenn die Schwelle zur abstrakten Gefdhrdung des Personlichkeits-

rechts Uberschritten ist.26

24 Vgl. Rixen (2021): Rn. 79 ff.; Andernfalls wird die Modifikation des ,,modernen Eingriffsbegriff™ durch eine
Form der ,,Erheblichkeitsschwelle* angedacht.

25 Vgl. BVerfGE 130, 151 <184>; stRspr.

26 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 37.

3.3.1 Eingriffe durch die automatische Kennzeichenerfassung

Ferner ist der Umstand zu wiirdigen, dass es sich bei dem Kennzeichen als solches um ein
offentliches Datum handelt.

So kann geschlussfolgert werden, dass ein staatlicher Eingriff stets abzulehnen ist, wenn das
erhobene Datum aus Offentlicher Quelle stammt.

Bei einem Kfz-Kennzeichen ist dies zweifellos der Fall und ergibt sich unmittelbar aus § 23 1
3 der StVO. Das Bundesverfassungsgericht duflerte sich jedoch ablehnend dazu und stellte
fest, dass der grundrechtliche Schutz nicht schon deshalb entfillt, weil es sich um ein 6ffent-
lich zugéngliches Datum handelt. Folgerichtig ist der Einzelne auch dann vor automatisierter
Informationserhebung mit der Moglichkeit der Weiterverarbeitung geschiitzt, wenn er sich in
die Offentlichkeit begibt.2” Entsprochen wird damit dem Grundsatz des ,,unerheblichen Da-

tums*.

Des Weiteren ist zu untersuchen, welche Schritte der Datenspeicherung und -verwendung auf

die Erfassung folgen. Die Rechtsprechung differenziert drei Fallkonstellationen:
»Treffer«, »Nichttreffer« sowie »unechte Treffer«.

Der »Treffer«-Fall beinhaltet die Erfassung eines Kennzeichens sowie den positiven Abgleich
in einer Fahndungsdatei und die anschliefende Datenspeicherung. Informationen wie Kenn-
zeichen, Ort und Zeit der Erhebung sowie Fahrtrichtung stehen dem Staat vollumfanglich zur
Verfligung, wodurch eine Gefdhrdung fiir die Verhaltensfreiheit besteht.28

Ein direkter Personenbezug ist insbesondere durch eine anschlieBende manuelle Halterfest-
stellung?® herstellbar.

Die Handlungen der Datenerhebung, des Datenabgleichs, der Datenspeicherung sowie etwai-
ger darauf basierender FolgemaBnahmen sind in diesem Zusammenhang jeweils als eigen-

stindige Eingriffe zu betrachten.

27 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 67.
28 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 69.

29 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Ra. 70.



Die zweite Konstellation betrifft den »Nichttreffer«. Kennzeichendaten werden zwar erfasst,
der Datenabgleich fiihrt zu keinem Treffer in einer Fahndungsdatei. Es kommt zu keiner lang-
fristigen Datenspeicherung. Stattdessen wird das erfasste Datum anonym und ohne Spuren
geldscht, wodurch kein direkter Personenbezug hergestellt werden kann.30

In seinem ersten Urteil beziiglich der automatischen Kennzeichenerfassung stellte das Bun-
desverfassungsgericht fest, dass die Datenerfassung nicht die Schwelle der Personlichkeitsge-
fahrdung tiberwindet, solange die erfassten Daten ,,[...]spurlos, anonym und ohne die Mog-
lichkeit, einen Personenbezug herzustellen, ausgesondert werden*3! und dies rechtlich und
technisch gesichert ist.

Dies basiert auf der Feststellung, dass an den erhobenen Daten kein ,,behdrdliches Interesse®
besteht, welches einen Grundrechtseingriff rechtfertigen wiirde.32

Von dieser Rechtsprechung wich das Bundesverfassungsgericht im Jahr 2018 ab. Es erachtet
das Kriterium des ,,behordlichen Interesse® nunmehr in einer grundrechtsauslosenden Qualitit

gegeben und argumentiert wie folgt:

., Wenn gezielt mittels Datenabgleich Personen im dffentlichen Raum daraufhin iiberpriift wer-
den, ob sie oder die von ihnen mitgefiihrten Sachen polizeilich gesucht werden, besteht an
deren Daten auch dann ein verdichtetes behordliches Interesse, wenn diese Daten im An-
schluss an die Uberpriifung unmittelbar wieder geldscht werden. “33

Ferner bezieht sich ein Fahndungsinteresse auf jede erfasste Person. Vielmehr sind »Nichttref-

fer« als bewusster Bestandteil des Fahndungsprozesses anzusehen.

Zudem etabliert der »Nichttreffer« eine Form der ,,Weiterfahrt unter Vorbehalt”. So muss der

Biirger befiirchten, dass eine Weiterfahrt ohne Kontrolle nur moglich erscheint, wenn der

Kennzeichenabgleich negativ ausfallt. Diese Struktur stellt eine Einschrankung der personli-

chen Freiheit dar.34

30 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 68.
31 BVerfGE 120, 378 - Rn. 68.
32 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 65; 115, 320 <343>; NJW 2008, 1505.

33 BVerfGE 150, 244 - Rn. 49; Durch die Literatur positiv aufgefasst: Vgl. NVwZ 2019, 344 <345>: m.Anm. Dr.
Frederik Roggan.

34 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 50 ff.

Bemerkenswert ist, dass scheinbar innerhalb des Gerichts kein eindeutiger Konsens erzielt
werden konnte. Die Abstimmung ergab ein Verhiltnis von 5:2 flir die positive Annahme eines
Grundrechtseingriffs.35 Damit wird einmalmehr der freiheitssichernden Struktur des Grundge-
setzes Rechnung getragen.

Als weiteren Grund fiir das Abweichen von der vorherigen Rechtsprechung wird in der Litera-
tur die hinreichend hohe Fehlerquote des Systems3¢ sowie einen Fortschritt im Bereich der
Datennutzung angefiihrt.37 Der aktuelle Stand der Technik ldsst die Fehlerquote jedoch gegen
Null streben.38

Eingriffe begriinden sich durch die Erfassung sowie den Datenabgleich, nicht aber durch die

langerfristige Datenspeicherung.

Die dritte Trefferkonstellation, bekannt als »unechter Treffer«, wurde erstmals 2014 durch das
Bundesverwaltungsgericht definiert. Durch eine fehlerhafte Analyse der Buchstaben-Zahlen-
Kombination durch die optische Zeichenerkennung erfolgt ein positiver Abgleich in den
Fahndungsdateien. Bei einer visuellen Uberpriifung durch einen Amtswalter wird jedoch fest-
gestellt, dass die Buchstaben-Zahlen-Kombination auf dem Bild nicht mit der Treffermeldung
tibereinstimmt. Darauthin erfolgt unverziiglich eine anonyme und spurlose Léschung der Da-
ten durch den Amtswalter, ohne dass es zu einer Speicherung oder polizeilichen Folgemal-
nahmen kommt.39

In diesem Zusammenhang wurde festgestellt, dass das Priitkriterium des ,,behordlichen Inter-
esses* nicht die Qualitit eines Grundrechtseingriffs erreicht. Denn im Falle eines »unechten
Treffers« zielt es lediglich darauf ab, das System zu korrigieren, ohne dass den betroffenen
Individuen unmittelbar polizeiliche MaBBnahmen auferlegt werden. Zudem ist eine Beeintrich-
tigung der Anonymitit zu verneinen, da der Beamte das Kennzeichen lediglich kurzzeitig vi-

suell erfasst und sofort 16scht.40

35 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 176.

36 Vgl. NVwZ 2015, 906.

37Vgl. NVwZ 2019, 396: m.Anm. Prof. Dr. Ralf Schneiders.

38 Vgl. Mulyana/ Bejo/ Nugroho (w2022): Z. 11 f.

39 Vgl. Urteil des 6. Senats vom 22. Oktober 2014 - BVerwG 6 C 7.13 - Rn. 29.

40 Vgl. Urteil des 6. Senats vom 22. Oktober 2014 - BVerwG 6 C 7.13 - Rn. 28 f.
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Diese Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts erfahrt ebenfalls eine Korrektur durch das 2018
ergangene Urteil des Bundesverfassungsgerichts. Demnach kann eine Eingriffsqualitidt nur
abgelehnt werden, wenn Daten ungezielt und technikbedingt miterfasst werden, danach aber
unverziiglich anonym, spurlos und ohne Erkenntnisgewinn auf staatlicher Seite ausgesondert
werden.4!

Es wurde bereits hinreichend festgestellt, dass ein grundrechtsaffektierendes ,,behordliches
Interesse* bereits dann vorliegt, wenn ein Kennzeichen erfasst wird. Infolgedessen stellt auch

der »Nichttreffer« einen Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung dar.

Ausschlielich dem Fall, in denen personenbezogene Daten Dritter zufillig erfasst werden, ist
keine Eingriffsqualitit zu entnehmen. Weitere Anforderungen sind die anonymisierte und
spurlose Loschung, ohne dass ein Erkenntnisinteresse fiir die Behorde zu begriinden ist.42

Dieser Aspekt gewinnt insbesondere an praktischer Relevanz, wenn beispielsweise Kennzei-
chendaten ausschlieSlich von Fahrzeugen in einer bestimmten Fahrtrichtung erfasst werden
sollen, jedoch in Einzelféillen Daten von Fahrzeugen auf der Gegenfahrbahn miterfasst wer-
den. Generell sollte jedoch bereits im Vorfeld durch eine anwendergerechte Installation und
geeignete technische Vorkehrungen sichergestellt werden, dass eine solche Erfassung ausge-

schlossen wird.
3.3.2 Eingriffsintensitdt der automatischen Kennzeichenerfassung

Der Begriff ,Eingriffsintensitit* bezieht sich auf die Stirke oder Schwere eines staatlichen
Eingriffs in die Rechte und Freiheiten einer Person.

Zentrale Kriterien, die das Bundesverfassungsgericht zur Beurteilung der Eingriffsintensitit
heranzieht, sind die Personlichkeitsrelevanz der erhobenen Informationen, der betroffene Per-
sonenkreis sowie die Moglichkeit der anschlieBenden Verwertung der Daten.

Insgesamt dienen diese Kriterien zur Bewertung der Schwere und Tragweite staatlicher Ein-
griffe in die Personlichkeitsrechte und Freiheiten der Biirger, um eine angemessene rechtliche

Grundlage fiir solche Maflnahmen sicherzustellen.*3

41 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 43; BVerfGE 100, 313 <366>; 115, 320 <343>.
42 Vgl. Ebd. Rn. 48.

43 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 76 f.
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Je sensibler und personlicher die Daten sind, desto hoher ist die damit verbundene Eingriffsin-
tensitdt. Erhebungsanldssen, die ihrerseits eine geringe Personlichkeitsrelevanz aufbringen
mildern dagegen das Eingriffsgewicht.44 Auch die Art, der Anlass und die Umstéinde der Da-
tenerhebung spielen eine entscheidende Rolle.

MaBnahmen der heimlichen Datenerhebung haben eine hohe Intensitit, da den Betroffenen
oft nicht bewusst ist, ob ihre Daten erfasst, gespeichert und verwendet werden. Dies ist insbe-
sondere auch dann nicht ersichtlich, wenn der Betroffene die technischen Anlagen der auto-
matischen Kennzeichenerfassung erblickt. Damit erschwert wird die Inanspruchnahme des
vorherigen als auch des nachtriaglichen Rechtsschutzes in einer erheblichen Qualitét. In Bezug
auf den Rechtsschutz dndert sich dies, wenn sich etwaige Folgemalnahmen an die Erfassung
anschlieen.#5 Diese potenziellen FolgemaBnahmen erhohen das Gewicht des Eingriffs zu-
satzlich. Auch wenn sie als eigenstindige EingriffsmaBnahmen gelten, beginnt die Betroffen-
heit des Einzelnen bereits mit der Erfassung, da er mogliche Konsequenzen befiirchten
muss.46

Das Eingriffsgewicht verringert sich wiederum, wenn die betroffenen Personen durch Rechts-
gutverletzungen einen berechtigten Anlass geschaffen haben#’, die erhobenen Daten sich auf
Kennzeichen, Ort, Zeit, Datum und Fahrtrichtung beschrinken8 und die Erhebung im 6ffent-

lichen Verkehrsraum stattfindet.4°

Wenn eine staatliche MaBnahme eine gro3e Anzahl von Personen betrifft, kann dies die Ein-
griffsintensitit erhdhen. So kann das Gefiihl der Uberwachung auf Seiten der Biirger hervor-
gerufen und das Risiko fiir Missbrauch gesteigert werden. Aufgrund des hohen Gefahrdungs-
potenzials geht dies mit einer erheblichen Eingriffsintensitit einher.>0

Die durch das Bundesverfassungsgericht vertretene Ansicht wird in der Literatur intensiv dis-

kutiert.

44 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 82.

45 Vgl. Ebd. Rn. 79, 89; 150, 244 - Rn. 98.
46 Vgl. Ebd. Rn. 79.

47 Vgl. Ebd. Rn. 78.

48 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 97.

49 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 84.

50 Vgl. Ebd. Rn. 78; 150, 244 - Rn. 98.
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Insbesondere wird kritisiert, dass ein Grundrechtseingriff aufgrund einer Gefiihlsbeeintrichti-
gung der Allgemeinheit begriindet werden soll. Insbesondere wird unterstellt, dass der Ein-
schiichterungseffekt mehr auf einer anekdotischen Evidenz beruht und weniger empirisch
nachweisbar ist, da die MaBBnahme dem Betroffenen ohne Folgeeingriffe kaum bekannt wird.
Kern bildet die mangelnde Faktenlage sowie die Einbeziehung von irrationalen Gefahren in
die Rechtsprechung und die daraus folgende Erhohung des Eingriffsgewichtes. Gegenteilig
wird die Reduzierung des Eingriffsgewichtes gefordert, da die Wahrnehmung der getroffenen
Mafnahmen durch den Einzelnen fraglich ist.5!

Die Unverstindlichkeit dieser Sichtweise wird nicht zuletzt durch die Verfassung selbst unter-
strichen. Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung zielt bereits darauf ab, potenzielle
Gefihrdungssituationen zu verhindern. Die Gefahr eines Uberwachungsgefiihls der Bevolke-
rung im Zusammenhang mit einer seriellen Erfassung von Kennzeichendaten ist evident und
hat, selbst wenn sie sich nur vereinzelt ausprégt, eine verhaltenslenkende Qualitit fiir Biirger.
Eine génzliche Irrationalitdt dieser Gefahrenlage ldsst sich somit nicht unterstellen.

Vielmehr zeigt sich bei verfassungsrechtlicher Betrachtung der automatischen Kennzeichener-
fassung der fortwdhrende Konflikt zwischen individueller Freiheit und dem Streben nach Si-
cherheit, wobei letztere wohl nie vollkommen erreicht werden kann. Dabei darf ,,[...] die Ba-
lance zwischen Freiheit und Sicherheit [...] vom Gesetzgeber neu justiert, die Gewichte [...]
jedoch [...] nicht grundlegend verschoben werden.“52. Gewahrt werden muss der durch die
Verfassung zu gewihrleistende Grundgedanke der Freiheit eines jeden Menschen, welche sich

unmittelbar aus der objektiven Wertordnung>3 der Grundrechte ableiten lésst.

51 Vgl. Barczak (2023): Rn. 101.
52 BVerfGE 115, 320 <360>.

53 Vgl. BVerfGE 7, 198 <205>; 39, 1 < 41>; 49, 89 <141>.
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Wenn erhobene Daten fiir weitreichende oder unvorhersehbare Zwecke genutzt werden kon-
nen, kann dies die Eingriffsintensitit erhhen.

Insbesondere die Verkniipfung von Daten fiihrt zur Erh6hung des Eingriffsgewichtes.54 Eine
weitere Steigerung mit Blick auf die Personlichkeitsrelevanz ergibt sich, wenn diese Daten
erhoben werden, um Informationen iiber die Teilnahme an Versammlungen3> oder Veranstal-
tungen zu gewinnen.>¢ Hierbei steht insbesondere das hohe Schutzgut des Art. 8 GG diametral
entgegen.

Der intensivste Eingriff, verbunden mit einer Anderung der Grundrechtsrelevanz tritt in Kraft,
wenn gesammelte Daten zur Erstellung von Bewegungsbildern genutzt werden. Dies ist nahe-

zu der Erstellung eines Personlichkeitsbildes beizumessen.57

In ihrer Gesamtheit sind MaBBnahmen der automatischen Kennzeichenerfassung durch eine

ausgepragt hohe Eingriffsintensitit gekennzeichnet.

3.4 Verfassungsmdpflige Rechtfertigung — Verfassungsmdfigkeit des Einzelaktes

Die Einschriankbarkeit des allgemeinen Personlichkeitsrechts ergibt sich unmittelbar aus Art.
2 I GG. Begrenzungsmoglichkeiten entspringen dem Prinzip der Schrankentrias, welches Ein-
schrankungen durch die Rechte anderer, die verfassungsméaflige Ordnung und das Sittengesetz
erlaubt. Besondere Relevanz entwickelt die verfassungsméafige Ordnung, die einem einfachen
Gesetzesvorbehalt entsprichts® und sowohl die Rechte anderer als auch das Sittengesetz um-
fasst. Eine wesentliche Rolle spielt dabei die Wesentlichkeitstheorie, insbesondere im Kontext
des weitreichenden Anwendungsbereichs des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung.5®

Demnach bedarf es zur Einschrankung des Personlichkeitsrechts eines formellen Gesetzes®.

54 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 74, 79, 86.

55 Hierbei ergibt sich ein Eingriff in Art. 8 GG.
56 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 87.

57Vgl. Ebd. Rn. 90 ff.

58 Vgl. Rixen (2021): Art. 2, Rn. 89-99 - Die Rechte anderer sowie das Sittengesetz sind keineswegs als iiber-
fliissig zu verstehen. Vielmehr verweisen sie auf eine besondere Rechtfertigugsstruktur und stellen einen un-

abdingbaren Schutz der Menschenwiirde sicher.
59 Vgl. Barczak (2023): Rn. 105.

60 StPO sowie PolG NRW geniigen diesen Anforderungen.
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3.4.1 Zuweisung der Gesetzgebungskompetenz

Die Festlegung einer globalen Zielrichtung der automatischen Kennzeichenerfassung als
MaBnahme gestaltet sich aufgrund ihrer multifunktionalen Natur als anspruchsvoll. Eine ein-
deutige Zuordnung zu priventiven oder repressiven Zielen ist aufgrund ihrer inhdrenten
Komplexitit praktisch unmoglich.

Die praktische Anwendung der automatischen Kennzeichenerfassung erfiillt sowohl praventi-
ve als auch repressive Ziele.

Zu den praventiven Aspekten zdhlen die Abschreckung potenzieller Straftiter durch Identifi-
zierung, die Verringerung von Gelegenheiten fiir Straftaten durch verbesserte Uberwachung
und die Starkung der 6ffentlichen Sicherheit durch mégliche Friiherkennung von Risiken.
Gleichzeitig unterstiitzt die automatische Kennzeichenerfassung auch repressive Ziele, indem
sie die Identifizierung und Verfolgung von bereits straffillig gewordenen Personen ermdglicht
und die Strafverfolgung durch Bereitstellung von Beweismitteln sowie Unterstiitzung von

Ermittlungen effektiviert.

Eine darauf aufbauende Frage betrifft die Kldrung der Rechtswegeproblematik. Im préaventi-
ven Bereich bezieht sich der Rechtsweg auf § 40 I 1 VwGO, wiéhrend er im repressiven Be-

reich auf § 23 I 1 EGGVG beruht.6!

61 Vgl. Ehlers/Schneider (2023): Rn. 606.
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3.4.1.1 Kompetenzrechtliche Beurteilung

Der Bereich des Strafverfahrensrechts ist unter Art. 74 1 Nr. 1 Var. 4 GG zu subsumieren.
Demnach hat der Bund auf dem Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung die Kompetenzho-
heit bezogen auf das ,,gerichtliche Verfahren“¢2. Dieses ist dullerst weit gefasst und umschlief3t
die Einleitung des Verfahrens sowie die Vollstreckung. Erfasst sind somit auch polizeiliche
Ermittlungstétigkeiten sowie die Strafverfolgungsvorsorge.®3 In diesem Teilbereich hat der
Bund mit Einfiihrung der StPO von seiner Kompetenzhoheit abschlieBend Gebrauch
gemacht.®4 Ergdnzungen der StPO durch Polizeigesetze erlassen durch die Lénder sind nur

insoweit moglich, als dass die StPO keinen abschlieBenden Regelungsgehalt beinhaltet.65

Das Gefahrenabwehrrecht findet weder in Art. 73 GG noch in Art. 74 GG ausdriicklich Er-
wiahnung. Folglich bleibt lediglich der Riickgriff auf Art. 70 I GG. Demnach haben die Lénder
das grundsitzliche Recht der Gesetzgebung, so auch im Polizeirecht. Vereinzelte Ausnahmen
wie die der Bundespolizei oder des Bundeskriminalamtes beeinflussen diesen Grundsatz

nicht.¢ Mithin erfolgt ein abschlieBender Kompetenztitel aus Art. 30, 70 I GG.

Gefahrenabwehrrecht in Bezug auf die Polizei meint zunéchst die allgemeine Gefahrenab-
wehr. Diese beinhaltet geméll § 1 I PolG NRW die Abwehr¢? von Gefahren, die u. a. fiir die
offentliche Sicherheit bestehen. Offentliche Sicherheit umfasst die Rechtsgiiter der Allge-
meinheit - Integritdit der Rechtsordnung, Bestand und Funktion des Staates - sowie die des
Einzelnen - Leben, Gesundheit, Freiheit, Ehre und Vermdégen -.98 Der allgemeine Auftrag zur

Gefahrenabwehr dient jedoch nicht zur Rechtfertigung von Rechtsguteingriften.

62 Wird durch das BVerfG weit gefasst: BVerfG, NJW 2001, 870; siche auch Guckelberger, NVwZ 2009, 352
<354>.

03 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 67; 30, 1 <29>.

64 Vgl. Landtag von Baden-Wiirttemberg (2023): S. 123.

65 Siehe Art. 72 1 GG.

66 Vgl. Zierbarth (2023): S. 15; BPol - Art. 87 I GG // BKA - Art. 73 I Nr. 9a, 10 GG.
67 Auch die Gefahrenerforschung im Bereich des schlicht hoheitlichen Handelns.

68 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenbauer (2021): Rn. 89.
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Vielmehr erfolgt diese Kompetenz erst durch eine Anbindung an § 1 I 2 PolG NRW, welcher
der Polizei u. a. den Auftrag zur Verhiitung von Straftaten®® konkret zuschreibt.”0 Insbesonde-
re sollen durch das polizeiliche Handeln Gefahren wirksam verhindert und deren effektive

Bekdmpfung ermoglicht werden.”!

Zusitzlich sind die Teilbereiche der Strafverfolgungsvorsorge sowie der Gefahrenvorsorge
kompetenzrechtlich abzugrenzen.

Der Bereich der Strafverfolgungsvorsorge umfasst solche Maflnahmen, die nicht an den An-
fangsverdacht einer Straftat - § 152 II StPO - gebunden sind, sondern welche im Vorfeld Vor-
kehrungen treffen, eine Strafverfolgung zu ermoglichen oder zu erleichtern. Diese liegt ganz
eindeutig in der Kompetenzhoheit des Bundes, auch wenn sie bei einer praxisorientierten

Wiirdigung praventiver Natur erscheint.”?

Abzugrenzen ist die Gefahrenvorsorge und deren Unterfall, die Verhiitung von Straftaten. Sie
liegt ausdriicklich in der Gesetzgebungskompetenz der Lander und umfasst den Zeitraum vor
Beginn einer Straftat. Der Landesgesetzgeber ist nicht eingeschrinkt, Regelungen der Gefah-
renvorsorge zu erlassen, wenn der Bund bereits Normen fiir die Strafverfolgungsvorsorge ge-
regelt hat.”? Wie weit Maflnahmen selbst in dieses Vorfeld verlegt werden diirfen, richtet sich
nach der Ausgestaltung des materiellen Rechts.’ Dabei ist dem Bestimmtheitsgebot beson-
ders Rechnung zu tragen. Insbesondere muss eine spezifische Anpassung des Tatbestandes

erfolgen, die eben an diese Vorfeldsituation anschlief3t.7>

69 Der Begriff der ,,vorbeugenden Bekdmpfung von Straftaten” wurde aufgrund seiner definitorischen ungeklart-

heit und inhaltlichen Néhe zur Strafverfolgungsvorsorge aulen vorgelassen.
70 Vgl. Osterlitz (2019): S.127 f.
71'Vgl. BVerfGE 113, 348 <369>.
72 Vgl. Ebd.; BVerfGE 150, 244 - Rn. 68; BVerwG NVwZ 2012, 757; 688 <692>.

73 Vgl. BVerwGE 141, 329 - Rn. 36 ff. - Urteil bezieht sich auf Videoiiberwachung im 6ffentlichen Raum; Im
Falle der ANPR bereits geschehen, sieche NStZ 2022, 19.

74 Vgl. BVerfGE 113, 348 - Rn. 94; BVerfGE 150, 244 - Rn. 70; BVerwGE 141, 329 - Rn. 29.

75 Vgl. BVerfGE 113, 348 <377>.
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3.4.1.2 Einordnung der automatischen Kennzeichenerfassung

Eine abschlieende Kldrung der Kompetenzzuweisung kann nur iiber eine objektive Abgren-
zung hinsichtlich des Normenzweckes unternommen werden - Schwerpunktlehre -.76

Dabei ist zu beachten, dass kein allgemeiner Vorrang der Repression gegeniiber der Praventi-
on besteht, auch dann nicht, wenn der Anfangsverdacht einer Straftat vorliegend ist.””

Mit Einfiihrung des § 163g StPO78 besteht nunmehr eine repressiv ausgestaltete Regelung
iiber den Einsatz automatischer Kennzeichenerfassung. Die Zweckrichtung der Norm besteht
regelméBig in der Identifizierung sowie Aufenthaltsermittlung von Beschuldigten. Erfolgen
soll dies vornehmlich auf Fernstraflen.” Ist dieser Zweck erreicht, schlieen sich Folgemal3-
nahmen an, deren RechtméaBigkeit selbststdndig zu bemessen ist. Der Schwerpunkt liegt of-

fenkundig in der Repression, dennoch werden praventive Zwecke erkennbar gefordert.

Die Existenz einer bundesgesetzlichen Regelung schliet nicht aus, dass ein Bundesland eine
landesrechtliche Befugnis zur automatischen Kennzeichenerfassung mit einem Schwerpunkt
auf der Gefahrenabwehr erldsst. MaBBnahmen zur Gefahrenabwehr, die sich auf die Strafver-
folgung auswirken, sind nicht allein deshalb verfassungswidrig. Sie kdnnen sowohl praventiv
als auch repressiv wirken. Dies ergibt sich bereits aus dem ,,Erst-Recht-Schluss®, wonach
MaBnahmen der Strafprozessordnung auch immer praventive Wirkungen haben konnen. Eine

Uberlagerung beider Zwecke ist mdglich und gerechtfertigt.s0

Insbesondere die automatische Kennzeichenerfassung kann ihrem Zweck nach zur Verhiitung
von Straftaten eingesetzt werden. Dabei kann die Mallnahme als eigenstdndiges oder fahn-
dungsunterstiitzendes Einsatzmittel betrachtet werden, das aufgrund seiner gesteigerten
Grundrechtsrelevanz einer eigenen Ermichtigungsgrundlage bedarf.

Ein repressiver Charakter entfaltet sich regelmiBig durch die abschreckende Funktion, straf-

bares Verhalten beweissicher zu erfassen.

76 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 74.
77Vgl. BGH Urt. v. 10.6.2021 - 5 StR 377/20; BeckRS 2021, 18075 Rn. 20.
78 Tiefgreifendere Ausfiihrungen sind dem Kapitel 6 zu entnehmen.

79 Vgl. Bundesrat (2021): S. 90 ff.; Deutscher Bundestag (2021): S. 83 ff.; Moldenhauer (2023): Rn. 1-3; von
Héafen (w2024): Rn. 1-2.

80 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 62 ff., 73.
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Eine gesamtheitliche Schwerpunktverschiebung ldsst sich deshalb jedoch nicht begriinden.
Eine solche wire gegeben, wenn eine materielle Ausgestaltung den ausdriicklichen Einsatz
zur Fahndung nach Tdtern oder Teilnehmern im Sinne des StGB erlauben wiirde und diese
nun nicht mehr als ,,Nebeneffekte™ beriicksichtigt wiirden.8! Eine angemessene Sicherung des
praventiven Schwerpunkts solcher MaBBnahmen sollte sich durch die materielle Ausgestaltung

einer moglichen Ermichtigungsgrundlage ergeben.s2

In diesem Zusammenhang hat das Bundesverfassungsgericht bereits konkrete Félle aufge-
fiihrt, die zur Datenerhebung erméchtigen und eindeutig der praventiven MaBBnahme zugeord-
net werden kdnnen.

Schon allein der Verweis auf Normen, die eine praventive Identitétsfeststellung ermdglichen,
genligt zur Begriindung eines praventiven Schwerpunkts. Diese Normen umfassen insbeson-

dere:

., [...]die Abwehr von bestimmten Gefahren im Einzelfall, die Bekdmpfung der Herausbildung
und Verfestigung gefdhrlicher Orte, der Schutz von gefihrdeten Orten, die Unterstiitzung
von polizeilichen Kontrollstellen zur Verhinderung schwerer Straftaten oder zum Schutz von
Versammlungen sowie die Bekdmpfung grenziiberschreitender Kriminalitit oder die Verhii-
tung oder Unterbindung unerlaubten Aufenthaltes mittels der Schleierfahndnung. ‘53

Diese Option, einen praventiven Schwerpunkt durch Verweisung zu etablieren, erscheint auf

den ersten Blick schliissig, ist jedoch eher pragmatischer Natur. Insbesondere wird dieses Bild

durch eine weitgehend ausbleibende Argumentation des Bundesverfassungsgerichts gepragt.

Ausreichend ist somit die weitgefasste Geeignetheit zur Unterstiitzung von Aufgaben nach

dem Polizeigesetz.34 Besonders die ,,Abwehr von bestimmten Gefahren im Einzelfall* 1dsst

einen betrdchtlichen Interpretationsspielraum offen. Ausdriicklich mit der Gefahrenabwehr
unvereinbar ist der Einsatz an Kontrollstellen, die zur Fahndung nach Téatern oder Teilneh-

mern eingerichtet worden sind.85

81 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 576.

82 Entsprechende Ausfiihrungen dazu sind Kapitel 5 zu entnehmen.

83 BVerfGE 150, 244 - Rn. 76. - Bemessen am Art. 13 I Nr. 1 bis 5 BayPAG (aF).
84 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 76.

85 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 576.
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Beziiglich der Kompetenzfrage besteht weiterhin Kldrungsbedarf hinsichtlich des Datenab-
gleichs.

Fraglich ist, wie sich eine Verlagerung des Schwerpunkts durch die Nutzung von Fahndungs-
datenbestdnden ergeben kann, die sowohl priaventive als auch repressive Daten enthalten. Da-
bei ist weniger die Herkunft eines Datums entscheidend, sondern vielmehr sollte der Zweck
der Mallnahme in Bezug auf den Zugriffszweck bestimmt werden.8¢

Folglich ist unbedenklich, dass etwaige Mischdatenbestéinde genutzt werden. Zufillig erlangte
Erkenntnisse, die das praventive Ziel nicht primér beriihren kénnen geméfl dem ,,Doppeltiir-
prinzip® fiir die Strafverfolgung weiterverwendet werden, wodurch sich ein Kompetenzkon-
flikt eriibrigt. Geoftnet wird lediglich die ,,erste Tiir*, was im Einklang mit der priventiven
Gesetzgebungskompetenz steht. Erst fiir die tatsdchliche Nutzung im weiteren Strafverfahren
- die ,,zweite Tiir* - muss der Kompetenztitel des Bundes beachtet werden.87 Eine bestehende
Ausgestaltung innerhalb der StPO garantiert eben eine solche ,,Offnung* unter Beachtung et-

waiger Grundsitze.s8

Die ordnungsgemdfle Durchfiihrung von Gesetzgebungsverfahren gemaf3 Art. 76 ff. GG, die
Ausfertigung und Verkiindigung von Gesetzen gemil Art. 82 GG, die Einhaltung des Zitier-
gebots nach Art. 19 I 2 GG sowie die Vermeidung von VerstoBBen gegen das Verbot des Ein-
zelfallgesetzes geméal Art. 19 I GG, die Gewdhrleistung des Wesensgehalts von Grundrechten
gemiB Art. 19 II GG und sonstiges Verfassungsrecht stellen in Bezug auf die Verfassungsma-
Bigkeit des Einzelaktes der Regel nach keine Probleme dar und werden im Zuge dieser Arbeit

nicht ndher gewliirdigt.
3.4.2 VerhéltnismaBigkeit

Die Betrachtung der VerhiltnismaBigkeit stellt einen weiteren zentralen Aspekt dar und erfor-
dert eine griindliche Analyse. Beabsichtigt wird eine klare und prizise Darstellung der Ergeb-
nisse, die als Grundlage fiir die spétere materielle Ausgestaltung einer praventiv-polizeilichen

Ermichtigungsgrundlage fungieren.

86 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 975.
87 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 80.

88 § 483 12 StPO.
20



Die Begutachtung des legitimen Zwecks einer Maflnahme ist grundlegender Schritt in der
Analyse.

Der Zweck einer MaBBnahme ist legitim, wenn er auf das Wohl der Allgemeinheit gerichtet
sowie von der Verfassung gebilligt ist.

Die automatische Kennzeichenerfassung erfiillt Aufgaben der Gefahrenabwehr und der Straf-
verfolgung, welche beide ein hohes verfassungsrechtliches Gewicht aufweisens® und das
tibergeordnete Ziel der Forderung des Allgemeinwohls verfolgen. Ferner besteht fiir beide
Aufgaben ein gesetzlicher Handlungsauftrag.

Somit erfiillt die automatische Kennzeichenerfassung sowohl in repressiver als auch in pra-

ventiver Sicht die Erfordernisse des legitimen Zweckes.

Mithin miisste die Maflnahme geeignet sein, den legitimen Zweck zu verwirklichen.

Geeignet ist die Mafinahme, wenn sie objektiv zwecktauglich ist das angestrebte Ziel zu errei-

chen.

Das primiére Ziel der automatischen Kennzeichenerfassung besteht in der Unterstiitzung poli-

zeilicher Fahndungsaktivitdten.

., Fahndung im polizeitaktischen Sinn ist die planmdpfige, allgemeine oder gezielte Suche nach
Personen oder Sachen im Rahmen der Strafverfolgung, Strafvollstreckung, Gefahrenab-
wehr, sowie Durchfiihrung auslinderrechtlicher Mafsnahmen. 90

Die automatische Kennzeichenerfassung erfolgt durch die Erfassung von Kennzeichen und

deren Abgleich mit vorab ausgewihlten Fahndungsdatenbanken. Ein Treffer in diesem Ab-

gleich erhoht die Chance, die gesuchte Person oder das gesuchte Objekt fiir praventive oder
repressive Zwecke aufzufinden. Dies ist insbesondere auch dann der Fall, wenn sich der Ab-
gleich zunéchst auf die Ermittlung des Fahrzeughalters und nicht des tatsdachlichen Fahrzeug-
fiihrers bezieht.9! Hinzukommend ist die Zweckforderung insbesondere durch technische

Fortschritte im Bereich der Trefferquoten zu bestimmen. Erreicht werden mittlerweile Uber-

einstimmungen von 98 % im Echtzeitbetrieb.%2

Demnach ist die MaBBnahme geeignet, den legitimierten Zweck zumindest zu begiinstigen,

wenn nicht sogar zu erreichen.

89 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 164.
9 PDV 384.1, Abschnitt 1, Ziffer 1.1 - Bereits 6ffentlich durch: BVerfGE 120, 378 - Rn. 109 f.
91 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 166; BVerfGE 150, 244 - Rn. 86.

92 Vgl. Mulyana/ Bejo/ Nugroho (w2022): Z. 11 f.
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Weitergehend miisste die MaBBnahme erforderlich sein.

Die MaBnahme gilt als erforderlich, wenn keine mildere, gleich wirksame Alternative exis-
tiert, um denselben Erfolg mit an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit zu erzielen. Das
Bundesverfassungsgericht siecht die Mallnahme mangels Alternativen als mildestes Mittel
an.?3 Nicht diskutiert wird das offenkundig mildere Mittel der offenen Datenerhebung. Dabei
erscheint die offene Datenerhebung vor allem in préventiv-polizeilichem Handeln ein effekti-
veres Mittel als die verdeckte Datenerhebung darzustellen. Bemerkt der Biirger die Vornahme
etwaige Kontrollmafinahmen nicht konkret, fiihrt dies zu einer weniger ausgepriagten Verhal-
tensdnderung. Einziger Beweggrund bliebe der allgemein vorherrschende Fahndungsdruck.
Doch gerade in dieser Verhaltenséinderung liegt das polizeiliche Ziel. Somit ist die offene Da-

tenerhebung fiir praventives Handeln der verdeckten vorzuziehen.

Zuletzt miisste die Mallnahme angemessen sein.

Angemessen ist eine Mallnahme, wenn das mit ihr verfolgte Ziel in seiner Wertigkeit nicht
erkennbar auBer Verhéltnis zur Intensitéit des Eingriffs steht.

Ubergeordnete Priifkriterien bestehen in der hinreichenden Begrenzung der Ermichtigung
sowie Anforderungen an datenschutzrechtliche Kontrolle und Datennutzung.%4

Zur angemessenen Begrenzung der Erméchtigung miissen zunéchst klare Eingriffsschwellen
in Form von Einsatzanldssen definiert werden. Der Einsatz der automatischen Kennzeichener-
fassung kann nicht allein aufgrund eines allgemeinen Fahndungsinteresses erfolgen, da dies
potenziell willkiirlich wéare und dem Rechtsstaatsprinzip widersprache. Stattdessen sollte der
Einsatz an konkrete Gefahren oder anhand einer auf Tatsachen basierenden Erfolgsvermutung
gekniipft sein.9 Eine solche Eingriffsschwelle kann durch die Verkniipfung mit bestimmten
Rechtsgiitern erreicht werden. Das Bundesverfassungsgericht identifiziert hierbei insbesonde-
re die Rechtsgiiter Leib und Leben, personliche Freiheit, Bestand und Sicherheit des Staates,
Schutz erheblicher Sachwerte sowie die Verhinderung von schwerwiegenden Straftaten ein-
schlieBlich gewichtiger Ordnungswidrigkeiten.¢ Soll auf das Vorliegen eines 6ffentlichen In-
teresses abgestellt werden, muss dies seinem Stellenwert nach mindestens den vorangegangen

Aufzdhlungen gleichgestellt sein.

93 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 166; BVerfGE 150, 244 - Rn. §88.
94 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 89.
95 Vgl. Ebd. Rn. 93.

9 Vgl. Ebd. Rn. 99.
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Fiir Letztere muss die automatische Kennzeichenerfassung ein unerlédssliches Mittel darstel-
len, um préaventives oder repressives Tatigwerden erst zu ermoglichen.

Anlasslose Kontrollen sollten sich auf Bereiche beschrinken, in denen die Betroffenen eine
besondere Verantwortung gegeniiber der Allgemeinheit tragen, was typischerweise im Stra-
Benverkehr und seinen betriebsbezogenen Gefahren der Fall ist.%7 Eine flichendeckende An-
wendung der automatischen Kennzeichenerfassung ist in der Regel als unverhéltnisméBig an-
zusehen. Jedoch nimmt die Anforderung an die rdumliche Bestimmtheit mit der Schwere der

potenziellen Schadenseintritte sowie der zeitlichen Wahrscheinlichkeit ihres Auftretens ab.%8

Von grundlegender Bedeutung fiir die Gesamtheit der VerhdltnismaBigkeit ist die Nachpriif-
barkeit des polizeilichen Handelns. Diese gewihrleistet nicht nur die Transparenz der MaB3-
nahme, sondern bildet auch die Grundlage fiir individuellen Rechtsschutz und Kontrolle.%®
Einzig die priazise Dokumentation der Umsténde, die zum Einsatz der automatischen Kenn-
zeichenerfassung gefiihrt haben, vermag diese Anforderung sicher zu erfiillen.100

Besonders angemessen erscheint der Einsatz an ,,gefdhrlichen Orten®, ,,gefdhrdeten Objekten*
sowie ,,Kontrollstellen* zur Verhinderung schwerwiegender Straftaten oder zur Abwendung
von VerstoBen gegen das Versammlungsrecht oder ordnungswidriges Verhalten. Eine Verein-
barkeit mit Art. 8 GG ergibt sich unumgénglich aus der Rechtfertigung des Eingriffs durch
das Vorliegen konkreter Tatsachen in Form von prézisen Anhaltspunkten, dass mit hinrei-
chender Wahrscheinlichkeit versammlungsrechtliche Straftaten oder Ordnungswidrigkeiten zu
erwarten sind. In der Summe fiihrt die Durchfiihrung solcher Kontrollen zu einer vergleichs-
weise geringeren Einschrankung des grundrechtlichen Schutzes gemiB3 Art. 8§ GG im Ver-
gleich zu den MafBnahmen, die ohne die Moglichkeit solcher Kontrollen ergriffen werden
konnen, wie beispielsweise die Auflosung oder das vollstdndige Verbot der Versammlung.10!

Eine Ausgestaltung ist gegenstdndlich dem materiellen Recht zuzumessen.

Neben der Betrachtung etwaiger Erhebungsanlédsse sind Maflnahmen der weiterfithrenden Da-

tenverarbeitung zu wiirdigen.

97 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 172 f: 150, 244 - Rn. 92 ff.
98 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 100.

% Vgl. Ebd. Rn. 101.

100 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 157.

101 Vgl. Ebd. Rn. 136
23

In Bezug auf den Abgleich von Daten miissen die Fahndungsbestéinde, die fiir diesen Zweck
verwendet werden, direkt mit dem angestrebten Ziel in Verbindung stehen. Eine Einbeziehung
von Fahndungsbestinden, die den Zweck nicht in einem Mindestmal} unterstiitzen, wire un-
verhéltnisméBig.192 Dabei ist das Ziel im Hinblick auf die Bestimmtheit nicht die explizite
Nennung von Fahndungsbestinden. Vielmehr reicht eine abstrakte Umgrenzung von Fahn-
dungsdaten.103

Es ist erforderlich, die Bestimmungen zur Datennutzung und -16schung zu beriicksichtigen.
Nach dem Abgleich miissen erfasste Kennzeichen unverziiglich geloscht werden. Eine Aus-
nahme ist nur im Falle eines Treffers zuldssig, wenn die Daten unerlésslich sind, um das poli-
zeiliche Ziel zu erreichen. Dariiber hinaus muss eine angemessene Zweckbindung gewihrleis-
tet sein.104

Die materielle Ausgestaltung muss sicherstellen, dass eine Nutzung der Daten zu anderen als
den Erhebungszwecken nur gemédfl dem Grundsatz der ,hypothetischen
Datenneuerhebung®“105 zuldssig ist, sofern gleichwertig bedeutende Rechtsgiiter betroffen
sind.106 Fortlaufend ist entscheidend, Mechanismen zu schaffen, die Transparenz, Rechts-
schutz und behordliche Aufsicht ermoglichen.197 Eine Benachrichtigung der Betroffenen ist
jedoch nicht erforderlich, wenn die MaBBnahme verdeckt durchgefiihrt wird.198 Zusitzlich be-
darf es einer Implementierung der Moglichkeit der Uberpriifung durch eine fachkundige Stel-

le, wie beispielsweise einem Datenschutzbeauftragten.!09

Finden diese herausgearbeiteten Punkte eine hinreichende Beriicksichtigung in der materiellen
Ausgestaltung einer Befugnisnorm, ist die Ma3nahme als angemessen zu erachten und insge-

samt verfassungsméafig.

102 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 110 f.

103 Vgl. Ebd. Rn. 112.

104Vgl. Ebd. Rn. 159 ff; BVerfGE 120, 378 <397, 399>.
105 Vgl. BVerfGE 141, 220 - Rn. 286 f.; stRspr.

106 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 163.

107 Vgl. Ebd. Rn. 153 ff.

108 Vel. Ebd. Rn. 154.

109 Vgl. Ebd. Rn. 155.
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4 Unionsrechtlicher Rahmen

Die Vertrage von Maastricht und Lissabon sowie die damit verbundene Ergdnzung des Ver-
trags iiber die Arbeitsweise der Europédischen Union (AEUV) haben einen bedeutenden Ein-
fluss auf die Zusammenarbeit im Bereich Justiz und Inneres sowie auf die polizeiliche Koope-
ration in der Européischen Union (EU) ausgeiibt.!10 Diese o. g. Vertrdge fiihrten zu einer ver-
starkten Verflechtung und einer Vielzahl neuer Regelungen. Insbesondere die Bereiche Daten-
schutz und freier Datenverkehr!!! wurden durch den Kompetenztitel des AEUV umfassend
geregelt. Durch Erlassen verschiedenster Richtlinien und Verordnung hat die EU von dieser
Kompetenzhoheit abschlielend Gebrauch gemacht.!12

Im Folgenden sollen die Auswirkungen dieser Reglungen skizziert und auf MaBBnahmen der

polizeilichen Datenverarbeitung projiziert werden.

4.1 Unionsgrundrechte und deren Anwendbarkeit

Grundsitzlich bestehen zwei Quellen des Menschenrechtsschutzes in der EU: Die GRCh so-
wie die EMRK. Beide stehen zunichst voneinander unabhingig, weisen jedoch inhaltliche
Uberschneidungen auf. Mit Verweis!!3 auf die EMRK versteht sich die GRCh als Mindest-
standard, der nicht unterschritten werden darf. Diese Arbeit betreffend kommen sowohl Art. 7
GRCh und Art. 8§ EMRK in Betracht, die libergeordnet auf Identitit und Entwicklung von

Personen abzielen.

110 Siehe: Art. 87 AEUV.
111 Siehe: Art. 16 I AEUV
112 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 401 ff.

113 Siehe: Art. 53 II GRCh.
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Grundlegend ist zu bestimmen, in welchem Verhiltnis Unionsgrundrechte zu nationalen
Grundrechten stehen. Die Anwendung von Unionsgrundrechten ist ,,[...]JausschlieBlich bei
Durchfiihrung des Rechts der Union][...]*“!14 einschlagig.!15

Die Reichweite des Begriffs ,,Durchfiihrung des Rechts der Union* ist auch nach Entschei-
dungen des EuGH nach wie vor ungewiss.

Eine genauere Wiirdigung ist jedoch unerheblich, da ,,[...]der Schutz der deutschen Grund-
rechte das Schutzniveau der Charta mitgewdéhrleistet*.116 Mithin schwindet dir praktische Be-
deutung. Allein im Fall einer geringeren Schutzwirkung als die von der Charta der Grundrech-
te der Europdischen Union garantierte, wire der Gesetzgeber verpflichtet, sich an das Schutz-
niveau der GRCh zu halten.!17

Insbesondere das betroffene Rechtsgebiet der informationellen Freiheit ist durch Urteile des
Bundesverfassungsgerichts restriktiv umgrenzt, sodass ein Uberhang ausgeschlossen werden

kann. Eine ndhere Betrachtung der Unionsgrundrechte ist in der Arbeit somit hinféllig.

4.2 Polizeiliche Datenverarbeitung in der Gemengelage von DS-GVO und DSJI-Richtlinie

Zu betrachten ist jedoch inwieweit die polizeiliche Datenverarbeitung den Bereichen der DS-

GVO oder DSJI-RL zuzuordnen ist.
4.2.1 Anwendungsbereiche

Zunidchst sind die Anwendungsbereiche von DS-GVO und DSJI-RL abzugrenzen. Zielrich-
tung beider ist die Erreichung eines einheitlichen Datenschutzstandards, der bei Bedarf durch
die Mitgliedsstaaten iiberschritten werden darf. Im Bereich der DS-GVO kommt der Anwen-
dungsvorrang des EU-Rechts zum Tragen, wohingegen auf dem Gebiet der DSJI-Richtlinie
entsprechende Regelungen in nationales Recht zu fassen sind. Hierzu entspringen entspre-
chende Regelungen aus den Vorschriften selbst. Zu beachten sind hier Art. 2 II lit. d DS-GVO
sowie Art. 2 11.V.m. 1 I DSJI-RL.118

114 Siehe: Art. 5111 GRCh.

115 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 385 ff.
116 BVerfGE 152, 152 - Rn. 46 ; NJW 2020, 300 <301>.
117 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenhauer (2021): Rn. 392-395.

118 Vgl. Zierbarth (2023): S. 19.
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Art. 2 11.V.m. 1 I DSJI-RL bestimmt den Anwendungsbereich der Norm in Form einer Nega-

tivabgrenzung:

,,Diese Richtlinie enthdlt Bestimmungen zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten durch die zustindige Behorde zum Zweck der Verhiitung, Ermitt-
lung, Aufdeckung oder Verfolgung von Straftaten oder der Strafvollstreckung, einschlief3lich
des Schutzes und der Abwehr von Gefahren fiir die offentliche Sicherheit.

Jedwede Verarbeitung von personenbezogenen Daten, die nicht hierunter zu subsumieren ist,

ist dem Bereich der DS-GVO zuzuordnen.119
4.2.2 Rechtsbegriffe

Unklar ist, in welcher Form die verwendeten Rechtsbegriffe in nationales Recht {ibertragen
werden konnen, da sie autonom - bezogen auf EU-Recht - auszulegen sind.120

Eine Auslegung rein aus ,,deutscher” Sicht scheidet aus. Vielmehr muss der beabsichtigte
Zweck betrachtet werden. Der EuGH konstituiert bei nationaler Auslegung in erster Linie Be-
denken dahingehend, als dass eine Einschriankung des Schutzbereiches vorgenommen werden
konne. Dem entgegenwirkend, muss die Grundlage immer eine weite Sichtweise bilden, um

eine umfassende Verwirklichung der Vertragsziele zu erreichen.!2!

Mit Artikel 3 liefert die DSJI-Richtlinie einen Artikel in dem u. a. die Begriffe der ,,personen-
bezogene Daten®, ,,Verarbeitung® sowie ,,zustindige Behorde* legal definiert werden.!22 Un-
durchsichtig scheint jedoch weiterhin, was mit u. a. ,,Verhiitung, Ermittlung, Aufdeckung oder
Verfolgung von Straftaten® und ,,Schutz und Abwehr von Gefahren fiir die 6ffentliche Sicher-
heit* gemeint ist.

Nimmt man die Auffassung des EuGH an, so ist mit dem Begriff der ,,Straftaten zumindest
jede in der Rechtsordnung der BRD aufgefiihrte Straftat im eigentlichen Sinne hierunter zu
subsumieren. Fraglich ist jedoch, inwieweit Ordnungswidrigkeiten hierunter zu verstehen
sind. Die h. M. in Deutschland konstatiert, dass auch diese unter den Begriff der Straftaten

fallen.123

119 Siehe hierzu auch: Art 2 II lit. d DS-GVO.

120 Vgl. Yaroshevskiy (w2010): S. 6 f.; Zierbarth (2023): S. 20.

121 Vgl. Ebd.

122 So auch in nationales Recht iibernommen: § 46 BDSG; § 36 DSG NRW

123 Vgl. Zierbarth (2023): S. 23; Arzt/ Miiller/ Schwabenbauer (2021): Rn. 448.
27

Berticksichtigt man den Umstand, dass durch § 46 I OWiG geregelt ist, dass fiir das BuBBgeld-
verfahren u. a. die Vorschriften der StPO Anwendung finden und man den Schutzzweck der
DSJI-RL niher beriicksichtigt, scheint eine andere Sichtweise nahezu ausgeschlossen. Beson-
ders deutlich wird dies, wenn die Fiihrung des Ordnungswidrigkeitenverfahrens unter Bertick-
sichtigung der DS-GVO bei gleichzeitiger Beriicksichtigung der DSJI-RL in Bereichen der
Datenverarbeitung angenommen wird, da diese in der StPO geregelt ist.

Somit gestaltet sich durch § 45 BDSG - Anwendungsbereich - ein eben solches Verstindnis.

Dartiber hinaus muss die Begrifflichkeit ,,Schutz und Abwehr von Gefahren fiir die 6ffentliche
Sicherheit* eingeordnet werden.

Gemil dem EuGH meint 6ffentliche Sicherheit ,,den Erhalt der inneren und &uf3eren Sicher-
heit eines Mitgliedstaates. Dies beinhaltet den Schutz von Einrichtungen des Staates, wichti-
ger dffentlicher Dienste, kritischer Infrastrukturen, aber auch das Uberleben der Bevélkerung,
das friedliche Zusammenleben und militirische Interessen des Staates. Daneben sind auch die
subjektiven Interessen und Rechtsgiiter der Bevolkerung, etwa vor bandenméfBiger Kriminali-
tit geschiitzt®.124

Fraglich in diesem Zusammenhang ist, inwieweit eine Behorde die DSJI-RL zu beachten hat,
wenn Daten zu gefahrenabwehrenden Zwecken verarbeitet werden. Durch eine ,,ungenaue*
Formulierung des Art. 1 I DSJI-RL ist unklar, ob die Gefahrenabwehr einen eigenstindigen
Anwendungsbereich formt oder der Regelungsgehalt sich nur entfaltet, wenn die Gefahren-
abwehr sich auf die Verhiitung, Ermittlung, Aufdeckung oder Verfolgung von Straftaten oder
die Strafvollstreckung bezieht. Aus dem geschichtlichen Kontext sowie der xgesamtheitlichen
Ausgestaltung heraus ist fiir die Er6ffnung des Anwendungsbereiches zumindest ein potenzi-
eller Straftatenbezug aus einer Ex-Ante Sicht zu attestieren. In allen iibrigen Fillen entfaltet

die DS-GVO ihren Regelungsgehalt.125

124 Vgl. Arzt/ Miiller/ Schwabenbauer (2021): Rn. 453.

125 Vgl. Ebd. Rn. 454-560.
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4.2.3 Zwischenfazit

Fiir die automatische Kennzeichenerfassung bedeutet dies, dass bei einem Einsatz auf Grund-
lage der StPO immer die DSJI-RL ihren Regelungsgehalt entfaltet. Eine hinreichende Uber-
tragung hat bereits in den Teilbereichen der Datenverarbeitung sowie Befugnissen zur Uber-

mittlung und Rechten von betroffenen Personen stattgefunden.

Im Bereich der Gefahrenabwehr ist zu unterscheiden, ob es sich um straftaten- und ord-
nungswidrigkeitenbezogene Gefahrenabwehr handelt (z. B. Verhiitung von Straftaten), die
den Anwendungsbereich der DSJI-RL eroffnet oder um eine allgemeine Gefahrenabwehr (z.
B. Schutz privater Rechte), bei der die DS-GVO maligeblich ist. Fiir Malnahmen der automa-
tischen Kennzeichenerfassung ist jedoch die DSJI-RL mafBigeblich.
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5 Umsetzbarkeit der automatischen Kennzeichenerfassung im Rahmen des PolG

NRW126

Nachfolgendes Kapitel behandelt die praventive Umsetzung der automatischen Kennzeichen-
erfassung, orientiert am Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen.
Zielvorstellung bildet das Zusammenfassen von Regelungen zur Datenerhebung, Datenspei-

cherung und Datenverarbeitung in einer kohdrenten Norm.

5.1 Ermdchtigungsgrundlage zur Datenerhebung

Das Polizeigesetz Nordrhein-Westfalen umfasst in den §§ 9-21 PolG NRW abschlieBBende Be-
stimmungen zu polizeilichen StandardmaBnahmen. Ergéinzend dazu dient § 8 PolG NRW als
subsididre Generalklausel.

Eine explizite Erméchtigung zum Einsatz der automatischen Kennzeichenerfassung ist in die-
sen Bestimmungen nicht enthalten. Es stellt sich daher die Frage, ob Ma3nahmen der automa-
tischen Kennzeichenerfassung dennoch unter die genannten Befugnisse subsumiert werden

konnen. Relevant konnten die §§ 9, 12, 12a, 15a, 17 PolG NRW sein.
§ 9 I Nr. 1 PolG NRW!27 formt die Befugnisgeneralklausel zur polizeilichen Datenerhe-

bung und gilt subsidiar.!28

Die noch ndher zu wiirdigen §§ 15a, 17 PolG NRW regeln den Einsatz technischer Mittel zur
Datenerhebung und sind somit als ,,lex specialis* zu sehen. Eine Anwendung von § 9 I Nr. 1
PolG NRW ist auszuschlieen.

Eine dhnliche Norm bildet § 12 PolG NRW. Diese zielt primér nicht auf die Erzeugung von
Fahndungstreffern ab, sonder beabsichtigt die Identitétsfeststellung. Eine solche schlieB3t sich
als FolgemaBnahmen an die automatische Kennzeichenerfassung an. Aufgrund der inhaltli-
chen Nihe konnte die automatische Kennzeichenerfassung hierunter subsumiert werden.

§ 12 1T PolG NRW regelt die tatbestandlichen Voraussetzungen zur Identititsfeststellung, wo-
hingegen § 12 II PolG NRW die zuldssigen Mittel bestimmt. § 12 II PolG NRW sieht keine

technischen Mittel zur Datenerhebung vor und unterzieht sich einer restriktiven Auslegung.129

126 Anlage 1 enthélt einen Formulierungsvorschlag.

127 Zweifel hinsichtlich der verfassungsméfigen Ausgestaltung der Norm - BVerfGE 133, 277 <336>; Ogorek
(w2024): § 9, Rn. 4-11.

128 Vgl. Landtag von Nordrhein-Westfalen (2018b), S. 63.

129 Vgl. Ogorek (w2024): § 12, Rn. 45.
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Es ist also fraglich, ob die Vornahme der Identititsfeststellung unter Verwendung technischer
Mittel hierunter zu subsumieren ist. Ein bestdtigendes Argument konnte das Bestehen des §
14 I Nr. 1 PoG NRW liefern. Eine abschlieBende Entscheidung muss jedoch nicht getroffen
werden, da §§ 15a, 17 PolG NRW hier ebenfalls als ,,Lex Speziales gelten.

§ 12a PolG NRW verweist seinerseits auf die in § 12 II PolG NRW genannten Mittel und
scheidet aus denselben Griinden aus.!30
Bedingt durch inhaltliche Uberschneidungen konnte dieser jedoch als Grundlage fiir die tatbe-
standliche Ausgestaltung einer entsprechenden Erméachtigungsgrundlage fiir den Einsatz der

automatischen Kennzeichenerfassung unterstiitzend herangezogen werden.!3!

Aufgrund dessen sind die bereits angefiihrten Normen §§ 15a, 17 PolG NRW niher zu be-
trachten.

Gemadll § 15a PolG NRW ist die Datenerhebung durch den offenen Einsatz optisch-techni-
scher Mittel erlaubt, wobei der Zweck dieser Norm explizit in der Bekdmpfung von Straen-
kriminalitit liegt.!32

Tatbestandlich bezieht sich § 15a PolG NRW auf Gefahrenlagen, die durch die spezifische
Beschaftenheit eines bestimmten Ortes verursacht werden. Solche Orte koénnen StraB3enab-
schnitte umfassen. Dennoch ist die Norm in ihrer Struktur zu ungenau. Méngel bestehen ins-
besondere beziiglich der Zweckbestimmung eines erforderlichen Datenabgleichs, Vorschriften
zur datenschutzrechtlichen Kontrolle sowie allgemeinen tatbestandlichen Eingrenzungen.!33

Eine Subsumtion der automatischen Kennzeichenerfassung scheidet somit ebenfalls aus.!34

130 Vgl. Ogorek (w2024): § 12a, Rn. 7.

131 Ahnlich Art. 39 BayPAG.

132 Siehe: VV-PolG NRW, 15a.11.

133 Vgl. BVerfGE 120, 378 Rn. 96; 150, 244 - Rn. §9.

134 Vgl. Ogorek (w2024): § 15a, Rn. 1-26.
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Gemadl § 17 PolG NRW ist der Einsatz verdeckter technischer Mittel zur Datenerhebung er-
laubt. In der Literatur wird diskutiert, ob Kennzeichenlesesysteme unter diese technischen
Hilfsmittel subsumiert werden konnen, sofern sie die vom Bundesverwaltungsgericht festge-
legten Anforderungen erfiillen. 135

Insbesondere fehlen Regelungen zu Datenabgleich, -speicherung und etwaigen Dokumentati-
onserfordernissen, die den hohen verfassungsrechtlichen Standards nicht geniigen. Kompen-
siert werden kann dies auch nicht durch die allgemeinen Regelungen des PolG NRW zur Da-
tenverarbeitung in den § 9 IV-VII PolG NRW. Selbst wenn die Anforderungen des Bundesver-
fassungsgerichts unabhingig vom Gesetzestext eingehalten wiirden, wiirde dies nicht zur Ver-
besserung der Normenklarheit beitragen. Vielmehr entstiinden Zweifel an der Einhaltung des
»Vorrangs des Gesetzes*. Mithin ist auch ein ,,nur kurzzeitiger Einsatz* von automatischer

Kennzeichenerfassung gestiitzt auf § 17 PolG NRW génzlich abzulehnen.

Somit ist besonders unter der Wiirdigung des Art. 20 III GG, eine Novellierung des PolG
NRW unter Implementierung einer neuen Datenerhebungsnorm anzustreben.

Ein iibergeordneter Losungsvorschlag aus dem MEPoIG steht hierbei nicht zur Verfiigung.
Lediglich eine umfangreiche Urteilslage im Bezug auf Art. 39 BayPAG liegt vor. Es scheint
also zweckdienlich, diese als Grundlage fiir die Umsetzung einer ,,NRW-Norm* heranzuzie-
hen und in Teilbereichen weiterzudenken.

Eine solche Norm hat sich ihrem Wesen nach an dem bestehenden Organisationskonstrukt des
PolG NRW zu orientieren.

Eine Verortung erscheint deshalb nur unter: ,,Zweiten Unterabschnitt/ Erster Titel Datenerhe-
bung/ I1I. Besondere Mittel der Datenerhebung® denkbar.

Zielfiihrend wére eine Anlehnung an den § 17 PolG NRW. Dieser erlaubt bereits den Einsatz
verdeckter technischer Mittel. Die Befugnis zum Einsatz der automatischen Kennzeichener-
kennung wire als ergénzende Klassifizierung zu sehen und wiirde fiir den Anwender (Polizei-
vollzugsbeamten) eine logische nachvollziehbare Abstufung darstellen.

Folglich ist zunichst, die Normierung des Eingriffs der Datenerhebung und dessen gesetzli-
chen Ausgestaltung zu regeln. Im weiteren Verlauf bedarf es einer Erméichtigung, die zu einer
systematische Verarbeitung befugt, soweit §§ 22-25 PolG NRW dazu keine ausreichende Re-

gelungsbreite offenbart.

135 Vgl. Kamp/ Ebeling (w2024): § 17, Rn. 6-10.
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5.1.1 Rechtsfolge

Um einen entsprechenden Tatbestand formulieren zu kdnnen, bedarf es zundchst der Formu-
lierung der Rechtsfolge. Diese bestimmt das Mittel zur Erreichung des polizeilichen Ziels.

Das iibergeordnete polizeiliche Ziel der Verhiitung von Straftaten soll zunédchst durch die Er-
hebung von personenbezogenen Daten durch die Polizei unter Verwendung des technischen

Hilfsmittels der automatischen Kennzeichenerfassung erreicht werden.

Erhebungsfihige Daten sind: Kennzeichen, Datum, Uhrzeit, Ort und Fahrtrichtung.!3¢ Die Er-
hebung von etwaigen Bilddaten des Fahrzeugs selbst, sowie deren Insassen, scheidet zur Re-
duzierung des Eingriffsgewichtes nach Mal3gaben dieser Vorschrift aus.

Gestiitzt auf die in Kapitel 3.4.2 erfolgte Argumentation, hat eine Differenzierung in offene
und verdeckte Vornahme der Maflnahme zu erfolgen. Alternativ kann das Rechtskonstrukt des
»argumentum a maiore ad minus* genutzt werden, bei dem weniger belastende Maflnahmen -
hier die offene Erfassung - gleichermafen unter eine hoherschwellige Rechtsfolge subsumiert
werden konnen.

Um dem Gebot der Bestimmtheit und Klarheit der Norm in besonderen Mafle gerecht zu wer-

den, ist die Ausgestaltung in zwei Alternativen zu priferieren.
5.1.1.1 Offene Datenerhebung

Aus § 9 V PolG NRW ergibt sich der Grundsatz zur offenen Datenerhebung, der als Standard-
fall polizeilichen Handelns betrachtet wird. Die offene Datenerhebung wird vielmehr ,,[...] als
Kennzeichen einer rechtsstaatlichen Grundsdtzen gehorchenden, demokratischen Tradition
verpflichteten Polizei betrachtet[...]*.137 Durch die offene Datenerhebung werden gleich zwei
positive Zwecke gefordert. Zum einen fiihrt die offene Datenerhebung zu einer Senkung des
Eingriffsgewichts und damit zu einer Verringerung der freiheitsbeschriankenden Belastung fiir

die Biirger. Zum anderen verstirkt sich die praventive Wirkung der Maflnahme.

136 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 97.

137 Graulich (2019): Rn. 41.
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5.1.1.2 Verdeckte Datenerhebung

Die verdeckte Datenerhebung birgt eine hohe Eingriffsintensitdt, was erhohte Anforderungen
an die tatbestandlichen Merkmale und Maflnahmen der Verfahrenssicherung stellt. Diese An-
forderungen werden durch entsprechende Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts ge-
stiitzt.138

Wihrend das Bundesverfassungsgericht groftenteils bestétigt hat, dass die beabsichtigten Tat-
bestandsmerkmale!3® der verdeckten Datenerhebung den verfassungsrechtlichen Standards
entsprechen, wurde die offensichtliche Durchfiihrung der Maflnahme in der Gesamtabwagung
des Gerichts nicht ausfiihrlich erdrtert.140 Insbesondere in der VerhéltnismaBigkeitspriifung,
unter dem Aspekt der Erforderlichkeit, wére eine solche Diskussion angebracht gewesen.

Der Verfasser pladiert dafiir, dass bei der verdeckten Datenerhebung zusitzliche Sicherun-
genl4! eingefiihrt werden sollten, um die Intensitdt des Eingriffs angemessen zu beriicksichti-
gen. Dies erscheint angesichts der direkten Verantwortung des Gesetzgebers, restriktive Stan-

dards fiir Eingriffe festzulegen, besonders gerechtfertigt.
5.1.2 Tatbestand
5.1.2.1 Erste Alternative - offene Datenerhebung

Der offene Einsatz der automatischen Kennzeichenerfassung tragt durch das geringe Ein-
griffsgewicht besonders dem Freiheitsgedanken der Verfassung Rechnung. Dies fiihrt viel-
mehr zu einer unerldsslichen Verankerung und Vertiefung eines praventiven Zwecks, der dar-

auf abzielt, einen verhaltenssteuernden Effekt zu erzielen.

Grundlegende Voraussetzungen fiir die automatische Kennzeichenerfassung sind die Durch-
fiihrung durch die Polizei sowie eine Anwendungsbegrenzung auf den offentlichen Verkehrs-

raum, die auf die Reduzierung der Grundrechtsbeeintrachtigung der Biirger abzielt.!42

138 Vegl. BVerfGE 120, 378; 150, 244; 150, 309.
139 Bezogen auf Art. 38 BayPAG aF.

140 Im ersten Urteil entféllt die Priifung der Erforderlichkeit mangels Zweckbestimmung ginzlich (BVerfGE 120,
378 Rn. 165f.), wohingegen im zweiten Urteil eine Abwégung von verdeckter und offener Datenerhebung
ohne jedwede Begriindung unterbleibt (BVerfGE 150, 244 Rn. 88).

141 Die Ausgestaltung etwaiger Sicherungen wird im Kapitel 5.1.2.2 diskutiert.

142 Vgl. BVerfGE 150, 244, Rn. 97.
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Als erste Variante ist der Einsatz zur Abwehr von erheblichen Gefahren zu bestimmen.!43

Der Rechtsbegriff der erheblichen Gefahr normiert sich wie folgt:

., Eine erhebliche Gefahr liegt vor, wenn eine nach Zeit, Ort, Personen und Sachen konkreti-
sierte Sachlage, ein Zustand oder ein Verhalten - also ein in der Lebenswirklichkeit vorfind-
licher Sachverhalt -, das aus einer Ex-Ante Betrachtung bei ungehindertem Ablauf des ob-
jektiv zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit und in tiberschau-
barerer Zukunft die negative Beeintrdchtigung der Rechtsgiiter Leib, Leben, Freiheit, we-
sentliche Vermégenswerte, Bestand des Staates oder andere geschiitzte Giiter von erhebli-
cher Bedeutung fiir die Allgemeinheit zur Folge hat. ‘144

Die bewusste definitorische Ausnahme des Begriffs der ,,drohenden Gefahr“145 schlief3t eine

Vorverlagerung der Eingriffsschwelle aus und beugt somit die Verfassungswidrigkeit der

Norm vor.

Der Einsatz zur Abwehr jeder konkreten Gefahr wurde als unvereinbar mit dem geforderten

hinreichend gewichtigen Rechtsgliterschutz angesehen.!4¢ Mithin ist mit der Etablierung der

»erheblichen Gefahr* dieser Anforderung nachgekommen worden. 147

Eine praktische Bedeutung gewinnt diese Regelung als ,,Generalklausel* der automatischen

Kennzeichenerfassung. Sind keine der nachfolgenden Einsatzvarianten einschldgig - der Ein-

satz eines solchen Einsatzmittels dennoch unerldsslich - kann auf diese Regelung zuriickge-

griffen werden. Polizeiliche Einsatzlagen in denen ein solcher Riickgriff notwendig ist, lassen
sich vor allem im Bereich der lebensbedrohlichen Einsatzlagen (z. B. (mobile) Amoklagen,

(mobile) Terrorlagen, Anschlagsdrohungen), aber auch in der Suche nach vermissten oder sui-

zidgefdhrdeten Personen konstruieren.

Ferner erscheint der Einsatz bei Veranstaltungen denkbar. Liegen beispielsweise Erkenntnisse

dahingehend vor, dass im Rahmen eines Ful3ballspiels identifizierte Personen Pyrotechnik im

Stadion abbrennen wollen oder einen Sturm des gegnerischen Blockes planen, sind die

Rechtsgiiter Leib - moglicherweise auch Leben - sowie die Integritit der Rechtsordnung un-

mittelbar gefdhrdet, was folgerichtig zum Einsatz der automatischen Kennzeichenerfassung

143 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 96 ff.
144 Orientiert an: Wagner (2020): S. 96.

145 Gemeint ist hier nicht das traditionelle Begriffsverstdndnis, sondern vielmehr ein solches, dass leitend durch
das BKAG-Urteil des BVerfG gepriagt wurde. - ndheres dazu: Graulich (2021): Rn. 138 ff.

146 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 104 ff.
147 Siehe auch: Miiller-Eiselt (w2023): Rn. 24.
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ermichtigen wiirde. Das mit dem Einsatz beabsichtigte Ziel wiére solche Personen aufzugrei-
fen, zu kontrollieren und ggf. von der Veranstaltung auszuschlief3en.

Ebenfalls von Bedeutung kann das Erfassen von Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen sein, bei
denen Tatsachen die Annahme rechtfertigen, dass mit ihnen fortlaufend Straftaten begangen
werden oder werden sollen und so erhebliche Rechtsgiiter betroffen sind. Praxisorientiert
denkbar ist die Erfassung solcher Kraftfahrzeuge und Kennzeichen die abhandengekommen
sind und nun fiir Eigentumsdelikte oder den Transport von Betdubungsmitteln genutzt wer-
den. Auch der sofortige Einsatz nach Geldautomatensprengungen erscheint moglich.

Ein abschlieBender Katalog ist nicht bestimmbar und widerstrebt dem Zweck eines Auffang-
tatbestandes. Auch wenn die genannten Beispiele eine umfassende Betrachtung ermoglichen,

ist eine Wiirdigung des Einzelfalles anzustreben.

Eine zweite Variante ist der Einsatz zur Abwehr von Gefahren, die durch das Betreiben eines
Fahrzeuges entstehen. Insbesondere das Ermangeln eines Pflichtversicherungsschutzes, der
Zulassung, das Uberschreiten der Hauptuntersuchungsintervalle in einem erheblichen Mal3
oder das Nichtabstellen angezeigter Méngel am Kraftfahrzeug bilden den primiren Einsatz-
zweck.

Eine solch weite Anlasskonkretisierung ist auf die mit der Inbetriebnahme eines Kraftfahrzeu-
ges bestehenden Verantwortung des Betroffenen gegeniiber der Allgemeinheit zu
begriinden.!48

Ebenso liegen dieser Form des Eingriffs gewichtige Rechtsgiiter zugrunde. Gegenstiandlich
sind hier die Rechtsgiiter Leib, Leben, bedeutenden Sachwerte sowie die Integritdt der
Rechtsordnung gefihrdet.

Insbesondere die Weiterfahrt mit entsiegelten Kennzeichen kann u. a. den Straftatbestand des
§ 22 I Nr. 1 StVG14 erdffnen sowie einen Verstof3 gegen § 6 I PflVersG begriinden. Das pri-
mire Ziel liegt somit in der Unterbindung der anhalten Stérung der Rechtsordnung. Das pri-
maéres polizeiliche Ziel besteht dabei in der Beendigung und Untersagung der Weiterfahrt und
nicht hinsichtlich der Sicherstellung oder Beschlagnahme zur Strafverfolgung.

Trotz all dem konnen sich letztgenannte Malnahmen als weitere FolgemaBnahmen anschlie-
Ben, ohne dass eine Schwerpunktverscheibung der Erhebungsmafinahme droht. Ebenso ver-

hilt es sich bei der alleinigen Verletzung der Versicherungspflicht.

148 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 94.

1499 Vgl. OLG Koblenz, Beschluss vom 19.05.2016, Az. 2 OLG 4 Ss 158/15.
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Bezogen auf die Gefahrenqualitit besteht durch die Uberschreitung des Termins zur Hauptun-
tersuchung oder die Nichtbeseitigung von festgestellten Méangeln eine erhebliche Gefahr. Eine
Uberschreitung im wesentlichen Mafe unter Bezug auf die Hauptuntersuchung sollte nach 1
Jahr anzunehmen sein, da ab diesem Zeitraum keine zuverlédssige, auf Tatsachen gestiitzte
Aussage iliber die Verkehrssicherheit des Fahrzeugs getétigt werden kann. Zumindest die
durch automatische Kennzeichenerfassung erleichterte polizeiliche Inaugenscheinnahme
scheint hier mit Blick auf das VerhéltnisméBigkeitsprinzip gerechtfertigt. Ist fiir das Fahrzeug
eine regelmifBige Sicherheitsiiberpriifung vorzunehmen, kann dieser Zeitraum aufgrund des
nochmals gesteigerten Gefahrenpotenzials unterschritten werden.

Etwaige Ausgestaltungen sind nicht in Form eines Parlamentsgesetzes zu diskutieren, sondern
in die VV-PolG NRW aufzunehmen. Im Ergebnis sind diese Erfassungen jedoch von gerin-
gem Eingriffsgewicht, da der jeweilige Fahrzeughalter und- fiihrer durch sein pflichtwidriges

Verhalten unmittelbar den Erhebungsanlass begriindet.!50

Eine dritte Einsatzvariante rechtfertigt sich grade durch die inhaltliche Ndhe zu Art. 13 Bay-
PAG - die bayrische Norm zur Identitdtsfeststellung -. Die Implementierung einer Verweisung
zu § 12 I Nr. 2 bis 4 PolG NRW erscheint zweckdienlich zur Erweiterung des Anwendungsbe-
reiches und Forderung des praventiven Charakters der GesamtmalBnahme.15!

Die erste Alternative erlaubt den Einsatz an sogenannten ,,gefdhrlichen Orten®. Dabei wird
nicht auf die Beschaffenheit dieser Ort, sondern auf die Personen, die sie aufsuchen, abge-
stellt.

Dies entspringt aus der Formulierung des § 12 I Nr. 2 PolG NRW selbst. Mithin ist keine all-
gemeine Uberwachung jedweder Verkehrsknotenpunkte oder Orten mit erhdhtem Publikums-
verkehr erlaubt.!52 Vielmehr miissen Tatsachen dahingehen vorliegen, dass an einem Ort eine
in § 12 I Nr. 2 a-c PolG NRW beschriebene Situation unmittelbar bevorsteht.!53 Bei dem Be-
griff des Ortes selbst ist dhnlich zu § 34 I PolG NRW auf eine eingrenzbare Flache abzustel-

len.154

150 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 94.
151 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 76.

152 Vgl. Schmidbauer (2023): Rn. 20.
153 Vgl. Ogorek (w2024): § 12, Rn. 14.

154 Vgl. Ebd. § 12, Rn. 13.
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Die zweite Alternative erlaubt den Einsatz zum Schutz gefdhrdeter Orte. Primdrer Zweck
ist der Schutz von Anschlagszielen.!55 Denkbar sind die im Katalog erwihnten Orte sowie der
Schutz sonstiger gefiahrdeter Orte (z. B. Gotteshduser, Vereinslokale, Parteilokale). Hier steht
vor allem eine stationdre Einrichtung der automatischen Kennzeichenerfassung im Sinne des
Schutzzweckes, da schon vor Schadenseintritt durch Informationsverarbeitung ein vorliegen-
des Informationsdefizit bezogen auf am Objekt befindlicher Personen, ausgeraumt und au-
genblicklich interveniert werden kann.

Die dritte Alternative erlaubt den Einsatz an Kontrollstellen. Eine tatbestandliche Eingren-
zung erhélt die Norm in Bezug auf solche Kontrollstellen, die sich auf die Verhinderung der
in §§ 129a, 250 I Nr. 1 oder 255 StGB normierten Straftaten beziehen. Dabei weist § 12 I Nr.
4 PolG NRW ausdriicklich keine Beziige zur Strafverfolgung auf.!5¢ Durch die polizeiliche
Kontrollstelle sollen solche Straftaten verhindert werden, die beispielsweise durch Personen
begangen werden, die sich auf der Flucht befinden und bei denen Anhaltspunkte dafiir vorlie-
gen, dass sie weitere Straftaten begehen werden.

Ausdriicklich nicht angestrebt wird der Einsatz zur Schleierfahndung.

Ferner ist eine vierte Variante zur Unterstiitzung der strategischen Fahndung gemdfl § 12a
PolG NRW zu implementieren. Bedenken hinsichtlich der Anlasslosigkeit konnen durch die
in § 12a I 4 PolG NRW geforderte Tatsachenbegriindung ausgeraumt werden. Namentlich
miissen diese Tatsachen hinsichtlich Straftaten von erheblicher Bedeutung (§ 8 III PolG
NRW) oder terroristischen Straftaten (§ 8 IV PolG NRW), der gewerbs- oder bandenmaf3ig
begangenen grenziiberschreitenden Kriminalitit oder der Unterbindung des unerlaubten Auf-
enthalts vorliegen. Eine Anpassung der Norm hinsichtlich der Einschreitschwelle hat nicht zu
erfolgen, da regelmafig Rechtsgiiter von hochstem Verfassungsrang gefahrdet sind. Dass eine
solche Ausweitung moglich erscheint, ergeht insbesondere aus den weit gefassten Moglich-
keiten des Art. 13 BayPAG, deren Verfassungsmifigkeit in Verbindung mit dem Einsatz von
automatischer Kennzeichenerfassung bereits bestitigt ist und die oben genannte Zwecke be-

reits in erweiterter Form umfassen.157

155 Vgl. Ebd. § 12, Rn. 21.
156 Vgl. Ebd. § 12, Rn. 26.

157 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 128 ff.
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Zu priifen ist ferner, inwieweit ein Einsatz zum Schutz von Versammlungen moglich er-
scheint.

Grundsitzlich ist der Einsatz zum Schutz von Versammlungen - insbesondere vor dem Hin-
tergrund der in § 3 I VersG NRW normierten Schutzpflichten - denkbar.

Fraglich ist, ob das Versammlungsgesetz Nordrhein-Westfalen mit den §§ 16, 26 VersG NRW
bereits eine Norm geschaffen hat, die den Einsatz erlaubt. Gebilligt werden Aufnahmen im
Sinn einer Kamera-Monitor-Ubertragung sowie deren Aufzeichnung.!5$ Mithin scheidet der
Einsatz einer automatischen Kennzeichenerfassung mangels der nétigen Rechtsfolge zu Mal3-
nahmen des Datenabgleiches aus.

Zudem konnte eine Anwendung durch §§ 15, 25 VersG NRW gerechtfertigt sein. Dortige
Moglichkeiten der Identititsfeststellung richten sich nach § 12 II PolG NRW. Dass der Einsatz
hierunter nicht zu rechtfertigen ist, wurde bereits belegt.!5°

Fraglich ist, ob eine entsprechende polizeigesetzliche Regelung erlassen werden kann. Zwar
iibt das Versammlungsgesetz eine gewisse ,,Polizeifestigtkeit™ aus, verbietet Riickgriffe auf
das Polizeigesetz jedoch nicht génzlich. Vielmehr erlaubt § 9 I 1 VersG NRW die Anwendung
des PolG NRW insoweit, als dass von einzelnen Versammlungsteilnehmern eine ,,unmittelba-
re Gefahr“160 fiir die 6ffentliche Sicherheit ausgeht.

Ergeben sich nach Anzeige einer Versammlung Erkenntnisse in Form von tatsdchlichen An-
haltspunkten, dass die Versammlung von aullen gestort werden soll oder selbst Verstof3e gegen
die o6ffentliche Sicherheit beabsichtigt, konnte das PolG NRW und so auch eine automatische
Kennzeichenerfassung Anwendung finden.

Eine Anhebung der Gefahrenschwelle ist nicht notwendig, da Mallnahmen der automatischen
Kennzeichenerfassung generell nur durch eine erhebliche Gefahr gerechtfertigt werden kon-
nen und diese hoherwertiger als die ,,unmittelbare Gefahr* ist.

Um der besonderen Bedeutung der Versammlungsfreiheit Rechnung zu tragen, erscheint eine
Begrenzung des Anwendungsbereiches auf solche Gefahren der 6ffentlichen Sicherheit, die
auch das Versammlungsgesetz unter Strafe stellt notwendig.

Als Katalogstraftaten kommen regelmifBig § 27 IV bis VIII VersG NRW in Betracht. Ord-

nungswidrigkeiten gemdB3 § 28 VersG NRW sind nur heranzuziehen, soweit sie in einer be-

158 Vgl. Pieper (w2024): § 16, Rn. 1.
159 Siehe S. 33.

160 Erhohte Eingreifschwelle ist Auspragung des Art. 8 GG - Vgl. BVerfG NVwZ 2005, 80; BVerwG NVwZ

2019, 1281.
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sonderen Qualitét bestehen, die geeignet ist, eine nachhaltige Storung der 6ffentlichen Sicher-
heit herbeizufiihren oder ein libergeordnetes 6ffentliches Interesse rechtfertigt.
Die Vorschrift ist auf Versammlungen unter freiem Himmel sowie auf Versammlungen in ge-

schlossenen Rdumen gleichermallen anwendbar.

Eine Implementierung des Tatbestandsmerkmales ,,Lageerkenntisse”, wie es das BayPAG
vorsieht, zeigt sich zunichst undurchsichtig. In der bayrischen Norm wird dies mit einer An-
lasskonkretisierung und Bezugnahme der sonstigen Tatbestandsmerkmale hinsichtlich des
Kraftfahrzeugwesens begriindet.!6! Die hierdurch verstirkte Anforderung wirkt jedoch obso-
let. Bereits durch den hinreichend konkretisierten Begriff der erheblichen Gefahr an sich oder
die Begriindung der Einrichtung von Stellen gemif3 § 12a PolG NRW sind hinreichende An-
lasskonkretisierungen gegeben.

Dariiber hinaus wiére die Maflnahme der Kennzeichenerfassung bei Anldssen, die sich nicht
auf das Kraftfahrzeugwesen spiegeln lassen, ohnehin ungeeignet und wiirde so den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen nicht geniigen.

Es ist somit angemessen, dieses Tatbestandsmerkmal nicht zu installieren.

Im Sinne der eindeutigen gefahrenabwehrrechtlichen Zuordnung der Norm sollte zudem die
Implementierung einer polizeilichen ,,Zugriffsvoraussetzung® diskutiert werden. Eben eine
solche besteht bereits im Zusammenhang mit § 15a I 1 PolG NRW!62, Hieraus folgt einmal
mehr, dass die Mallnahme der automatischen Kennzeichenerfassung eindeutig auf dem Gebiet
der Gefahrenabwehr durch die vorbeugende Bekdmpfung von Straftaten zu verorten ist.163
Um Bestimmtheitsmédngel vorzubeugen, erscheint es dariiber hinausgehend erforderlich, die
Formen, in denen das unverziigliche Einschreiten zu erfolgen hat, durch eine Selbstbindung
der Verwaltung zu belegen. In Betracht kommt eine Ausfiihrung in der VV-PolG NRW.
Grundsatzlich ist jedoch festzustellen, dass ein sofortiges Eingreifen weit gefasst werden soll-
te. Ausgestaltungen konnen in unverziiglichen Kontrollvorgingen vor Ort sowie sofortigen

Ermittlungstétigkeiten in einem Lagezentrum oder der Einsatzleitstelle liegen.

161 Vgl. Miiller-Eiselt (w2023): Rn. 34-36.
162 T...] ein unverziigliches Eingreifen der Polizei moglich][...]“

163 Vgl. Ogorek (w2024): § 15a, Rn 1, 2; Ahnlich: Landtag von Nordrhein-Westfalen (2018a): S. 36.
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5.1.2.2 Zweite Alternative — verdeckte Datenerhebung

Die verdeckte Datenerhebung sollte nicht die Regel, sondern die Ausnahme des polizeilichen
Handelns sein, wie es insbesondere § 9 V PolG NRW vorsieht. Eine tatbestandliche Be-
schrinkung, die dem Rechtskonstrukt der ,,Gefahr im Verzug“!64dhnelt, erscheint zweckdien-
lich. Folglich ist der Einsatz von automatischer Kennzeichenerfassung nur unter bestimmten
Bedingungen zuléssig; nimlich immer dann, wenn der Erfolg der MaBBnahme durch eine offe-

ne Durchfiihrung wesentlich gefdhrdet wire.

Zusitzlich ist es sinnvoll, eine Schutzvorschrift fiir Amtswalter zu etablieren. In bestimmten
polizeilichen Einsatzszenarien, wie z. B. offenen FahndungsmaBBnahmen nach schwerwiegen-
den Delikten besteht bereits durch die alleinige offene Vornahme von Handlungen eine erheb-
liche Gefahr fiir Polizeibeamte. Als mahnendes Beispiel sei hier das Tétungsdelikt zum Nach-
teil von zwei Polizeibeamten in Waltrop, nach vorausgegangenem Mord an einem Polizeibe-
amten in Dortmund, am 14.06.2000 genannt. Daher ist die verdeckte Datenerhebung auch
dann zu rechtfertigen, wenn die offene Durchfiihrung eine konkrete Gefahr fiir Leib und Le-
ben der Amtswalter darstellt.

Die verdeckte Vornahme in Bezug auf Versammlungen scheidet regelméBig durch eine Be-
trachtung des VerhiltnismaBigkeitsprinzips aus. Zu grof3 wirkt die Gefahr, dass die freie Mei-

nungs- und Willensbildung in einem tiefgreifenden Maf3e verletzt wird.
5.1.3 Adressaten

Bei der automatischen Kennzeichenerfassung ergibt sich der Adressat der Maflnahme unmit-
telbar aus der Norm selbst. Die Erfassungen sind auf die Person ausgerichtet, der das Kenn-
zeichen und die weiteren zu erfassenden Informationen zuzuordnen sind. Folglich finden die

Bestimmungen der §§ 4-6 PolG NRW keine Anwendung.
5.1.4 Erméchtigungsbegrenzende Bestimmungen

Da es sich in der Gesamtheit betrachtet bei der automatischen Kennzeichenerfassung nach
wie vor um Eingriffe von erheblichem Gewicht handelt, ist es insbesondere Aufgabe des Ge-

setzgebers, eingriffsbegrenzende Mal3stdbe zu normieren. 165

164 Vgl. BVerfGE 51, 1 <I11>.

165 Vgl. BVerfGE 113, 348 <379>.
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Zweckdienlich erscheint das installieren einer ,,Erfolgserwartung. Dies implementiert, dass
Kontrollen nur an solche Stellen erlaubt sind, bei denen zureichende tatsdchliche Anhalts-
punkte dahingehend vorliegen, dass das polizeiliche Ziel mit hinreichender Wahrscheinlich-
keit erreicht werden wird. Grundiiberlegung ist, dass mit zeitlichem Fortschritt der Mafinahme
die Anforderungen an die Aufrechterhaltung steigen, um Effekte der dauerhaften Massen-
tiberwachung vorzubeugen. 166

Ferner ist ein Verbot des flichendeckenden Einsatzes in die Norm zu integrieren.!67

Sinnvoll erscheint es dahingehend, ein ,,Anwendungsgefalle zu installieren. Verfassungsge-
recht erreicht werden kann dies, wenn die Schwere sowie die zeitliche Dringlichkeit der Ge-
fahr unmittelbar in Verhiltnis zur riumlichen Begrenzung gesetzt werden. 168

Abzulehnen ist eine zeitliche Begrenzung der Maflnahme, die sich aus der Norm selbst ergibt.
Vielmehr stiinde dies der effektiven Gefahrenabwehr entgegen.

Zudem erscheint es sinnvoll, die Erhebung von Bilddaten iiber mdgliche ,,Mitreisende* aus-

driicklich zu untersagen.
5.1.5 Besondere Form- und Verfahrensvorschriften

Besondere Form- und Verfahrensvorschriften im Bereich der Datenerhebung sollten im We-
sentlichen auf der Anordnungskompetenz sowie der Dokumentation der entscheidungserheb-

lichen Umsténde basieren.

Grundsitzlich sind bei der Datenerhebung im préaventiv-polizeilichen Tétigwerden die allge-
meinen Vorschriften des VwV{G sowie die allgemeinen Regeln zur Datenerhebung gemil § 9
IV - VII PolG NRW und spezialgesetzliche Ausgestaltungen zu beachten.169

Eine Anwendung des § 16 PolG NRW scheidet aus, da die erhobenen Daten regelméfig nicht

die Kernbereiche privater Lebensgestaltung betreffen.

Elementar fiir die Durchfiihrung der Kennzeichenkontrolle ist eine nachvollziehbare und

tiberpriifbare Dokumentation der Umstédnde, die zu deren Einsatz gefiihrt haben.!70

166 Ahnlich wie in § 163g StPO - niiheres dazu: Vgl. NStZ 2022, 19 <20>.
167 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 100 f.

168 Vgl. Ebd.

169 Vgl. Osterlitz (2019): S. 279.

170 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 157.
42



Eine erste Orientierung zur Ausgestaltung liefert § 12a PolG NRW.I71

Verpflichtende Elemente der Dokumentation sind die entscheidungserheblichen Umstidnde die
zum Einsatz gefiihrt haben, Adressaten der Mafinahme, ortliche Begrenzung der Mallnahme,
das eingesetzte Mittel - offene oder verdeckte Durchfiihrung sowie die herangezogenen Da-
tenbestdnde - Zeitpunkt des Einsatzes sowie angedachten Dauer, beabsichtigte Feststellungen

sowie die durchfithrende Organisationseinheit und eine Giiterrechtsabwégung enthalten.!72

Das es sich um eine neuartige Befugnis im Bereich des Polizeigesetzes NRW handelt, ist fer-
ner zu diskutieren, inwiefern eine Unterrichtung des Landtages zu beriicksichtigen ist. Dies
scheint insbesondere unter den Gesichtspunkten der ,,Verbesserung der Rationalitdt und
Transparenz* des Gesetzes geboten, um eine stindig fortlaufende Evaluation zu ermdoglichen.
Dazu sollten regelméBig zumindest die Berichterstattung, Bewertung und Verbesserung im
Vordergrund stehen.!73 Zweckdienlich ist somit die Festlegung eines Beurteilungszeitraums
und ein Vorlagedatum, das die Landesregierung zur Vorlage der Ergebnisse vor den Landtag

verpflichtet.174

Die praktische Ausgestaltung einer offenen Datenerhebung ist zu diskutieren. Insbesondere
reicht fiir die ,,Offenheit™ einer stationdren Anlage nicht das reine Erblicken der Kameraein-
heit.175 Vielmehr miissten Hinweisschilder auf die anschlieBende MaBBnahme hinwiesen.!76
Fiir den Einsatz aus dem Funk- und Streifenwagen kann regelmifBig auf die analoge prakti-
sche Umsetzung eines ,,farbigen Blinklichtes* zuriickgegriffen werden, das fiir den Betroffe-
nen klar nach auBlen hin erkennbar ist.

Im Ergebnis haben die Mafinahmen zur Forderung der Offenkundigkeit jedoch in einem weit
ausgedehnten, unmissverstandlichen Mal3e zu erfolgen, da erst dann der gewiinschte praventi-
ve Zweck durch die damit einhergehende verhaltenssteuernde Wirkung erreicht werden

kann.177

171 Normiert: Polizeiliche Anhalte- und Sichtkontrollen (strategische Fahndung).
172 UmschlieBt die in § 33b PolG NRW geforderten Protokolldaten.

173 Vgl. Denninger/ Bécker/ Lisken (2021): Rn. 70-76

174 Ahnlich: § 58 V SachsPAG.

175 Vgl. BVerfGE 120, 378 Rn. 89.

176 Siehe dazu auch: Ogorek (w2024): § 15a, Rn. 18.

177 Vgl. Ebd.
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5.2 Speicherung und Verarbeitung von Daten im Rahmen des PolG NRW

Unter Ziffer 3.3 wurde bereits erldutert, dass jeder Schritt des Umgangs mit Daten einen
selbststandigen Grundrechtseingriff begriindet. Folglich bedarf es zur Datenspeicherung und -
verarbeitung einer Rechtsgrundlage. Mit den §§ 22-25 PolG NRW ist dieser Anforderung
grundsétzlich Rechnung getragen. Fraglich ist, inwieweit diese ihrer Ausgestaltung nach mit
der Verfassung vereinbar und so auch fiir die automatische Kennzeichenerfassung anwendbar
sind. Hierfiir wird zunichst die Datenspeicherung untersucht. Im weiteren Verlauf schlieen

sich die Moglichkeiten der Vornahme eines Abgleiches sowie allgemeine Regelungen an.
5.2.1 Speicherung von Daten

Bei der automatischen Kennzeichenerfassung sollen ausschlieBlich Daten liber Kennzeichen,
Erhebungsort, -datum und Uhrzeit sowie Fahrtrichtung gespeichert werden. Eine Differenzie-
rung erfolgt in die »kurzfristige Speicherung« - auch wenn diese unter einer Sekunde liegt -

zur Ermoglichung des Abgleiches sowie die »langerfristige Speicherung« im » Treffer«-Fall.

§ 22 PolG NRW regelt die Datenspeicherung durch die Polizei. Insbesondere den Absitzen I

und IT kommt im Rahmen der automatischen Kennzeichenerfassung eine besondere Rolle zu.

Absatz I normiert etwaige Zuldssigkeitsregeln fiir die Datenspeicherung.

Grundvoraussetzung ist, dass es sich um rechtméBig erlangte Daten!’8 handelt, die u. a. zur
Aufgabenerfiillung erforderlich sind.

Zweifelsfrei handelt es sich bei den erfassten Daten im Rahmen der automatischen Kennzei-
chenerfassung um personenbezogene Daten im Sinne des § 36 DSG NRW. Die Rechtmifig-
keit der erhobenen Daten resultiert aus einer verfassungsgeméfBen Ermichtigungsgrundlage,
die unter den oben genannten Ausfiithrungen umsetzbar ist. Erst dann diirfen solche personen-
bezogenen Daten in Dateisysteme!”® wie das der automatischen Kennzeichenerkennung ein-

gebracht werden.

178 Konkretisierung des Art. 20 II GG - Rechtsstaatsprinzip // GesetzmiaBigkeit der Verwaltung -; § 37 I DSG
NRW; Art. 4 I Lit. a JI-RL.

179 Legal definiert in § 36 Nr. 7 DSG NRW
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Zunichst wird die »kurzfristige Speicherung« zu Abgleichszwecken betrachtet.

Die Aufgabenerfiillung besteht im vorherig festgelegten Durchfithrungszweck der automati-
schen Kennzeichenerfassung.

Mit der in die Norm implementierten doppelten Erforderlichkeitspriifung wird Art. 4 I let. e
DSJI-RL und dessen enge Auslegung sowie der VerhéltnismiBigkeit an sich Rechnung getra-
gen.180 Dass die »kurzfristige Speicherung« geeignet ist, um einen Datenabgleich erst zu er-
moglichen, ist unstrittig. Ferner ist kein milderes Mittel als die nur kurzfristige Speicherung
im Arbeitsspeicher eines Dateisysts der Polizei ersichtlich, welches das Ziel der Ermogli-
chung des Datenabgleiches in gleicher Weise erreicht. Mithin diirfen die in der Rechtsfolge

genannten personenbezogenen Daten zu Abgleichszwecken gespeichert werden.

Zusitzlich ist die »langerfristige Speicherung« im Rahmen des einem Abgleich nachfolgen-
den »Treffer«-Fall zu betrachten.

Auch hier besteht die Aufgabenerfiillung zunichst im festgelegten Durchfiihrungszweck so-
wie dem anschlieBenden Zwecke der Vorgangsverwaltung der automatischen Kennzeichener-
fassung und nicht auf etwaigen FolgemaBnahmen.

Die Erforderlichkeit betrifft in diesem Fall nicht den Abgleich als solchen, da dieser bereits
erfolgt ist, sondern sie bezieht sich auf eine weitergehende Nutzung dieser Daten. Insbesonde-
re die Speicherung zur Ermdglichung eines visuellen Abgleichs zur Identifizierung von »un-
echten Treffern« scheint ein besonders mildes Mittel darzustellen. Ferner wiirden ohne eine
Speicherung anschlieBende polizeiliche oder strafverfolgende Maflnahmen unmoglich. Eine
»langerfristige Speicherung« ist somit moglich. Insgesamt bedarf es jedoch einer Priifung des

Einzelfalles, welche regelméBig positiv ausfallt.

§ 22 11 PolG NRW regelt allgemeine Vorschriften zu Speicherungsdauer sowie Priifterminen.
Einschligig ist diese jedoch nur, soweit etwaige Pflichten sich nicht aus dem Gesetz selbst
ergeben. 181

Ob das Schaffen von Spezialregelungen zu Zwecken der automatischen Kennzeichenerfas-
sung erforderlich ist, erschliet sich erst nach Betrachtung der bestehenden Regelungen.

Generell ist die Dauer der Speicherung auf das erforderliche Mal} zu beschrinken.

180 Vgl. Arzt (w2024): § 22, Rn. 37, 38.

181 Abzuleiten aus dem ,,lex Specials“- Grundsatz; Vgl. VVPolG NRW 22.0.
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Im Zusammenhang mit automatisierten Dateisystemen begriindet der Gesetzgeber sogenannte
,Prifungstermine, an denen die Erforderlichkeit der weiteren Datenspeicherung {iberpriift
werden soll. Diese sollen sich nach Zweck, Art und Bedeutung richten.

Eindeutig nicht gesetzt werden Hochstfristen flir die Datenspeicherung, sondern lediglich
Maximalzeitraume fiir etwaige Priiftermine. Eine solche Regelung scheint zu unspezifisch fiir
eine komplexe Eingriffsmainahme wie die automatische Kennzeichenerfassung, insbesondere
mit Blick auf die verfassungsrechtlichen Anforderungen fiir die unterschiedlichen Trefferfille,
und stellt vielmehr ein ,,lex generalis* dar.

Folgerichtig ist fiir die Aufbewahrungsfrist von personenbezogenen Daten zu reinen Ab-
gleichszwecken eine eigenstindige Regelung in der Vorschrift fiir die automatische Kennzei-
chenerfassung zu implementieren. Zweckdienlich erscheint die sofortige Léschung nach er-
folgtem Abgleich. Die Pflicht zur Loschung entfaltet sich dabei insbesondere nach § 32 12 Nr.
1 PolG NRW. Eine besonders sichere Methode der technischen Loschung wiirde darin beste-
hen, Daten fortlaufend zu iiberschreiben.!82 Von der sofortigen Loschung sind auch »unechte
Treffern« betroffen, sobald sich der Fehlgehalt der Information offenbart hat.183

Eine entsprechende Umsetzung in dieser Form wére verfassungsgemal.

Sollen nun »Treffer« ldngerfristig gespeichert werden, sind sie aus dem Regelungsgehalt aus-
zunehmen.!84 Zu verfahren ist dann nach den allgemeinen Mallgaben des § 22 PolG NRW.
Unerlésslich im Zusammenhang der Datenspeicherung ist es die Weiterverarbeitung von Da-
ten zu betrachten.

Die Weiterverarbeitung von Daten erfolgt nach den Mafigaben des § 23 PolG NRW. Gemal
Absatz 1 darf die Nutzung zunichst nur zur Erfiillung derselben Aufgabe oder zum Schutz
derselben Rechtsgiiter oder zur Verhiitung derselben Straftat erfolgen. Hierdurch wird eine
Zweckbindung manifestiert, die zur verfassungsrechtlichen Wahrung des Rechts auf informa-
tionelle Selbstbestimmung!85 sowie Art. 4 I lit. b DSJI-RL vorgeschrieben ist.

Sollen die gespeicherten Daten beispielsweise zur Strafverfolgung genutzt werden, ist die
Offnungsklausel zur Zweckinderung gemiB § 23 11 PolG NRW zu beachten. Dieser fasst den

Grundsatz der ,,hypothetischen Datenneuerhebung* in materielles Recht.

182 Ahnlich wie bei einigen Bodycam-Modellen.
183 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 160.
184 Entspricht § 50 III Nr. 2 DSG NRW und den Zwecken des § 35 I DSG NRW.

185 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 161 ff.
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Demnach diirfen Daten nur dann eine Zweckédnderung erfahren, wenn sie auch fiir den geén-
derten Zweck mit ,,[...]vergleichbar schwerwiegenden ErmittlungsmaBBnahmen erhoben wer-
den diirften. 186

Wie bereits festgestellt, liegt in einer solchen Offnung keine Schwerpunktverschiebung der

Maflnahme in die Repression. 187

§ 22 PolG NRW muss sich jedoch auch einer kritischen Wiirdigung unterziehen. Aufgrund der
generalklauselartigen Ausgestaltung des § 22 I PolG NRW bestehen Zweifel hinsichtlich der
Normenbestimmtheit sowie der Ausgestaltung der Wesentlichkeitstheorie. Sowohl langfristige
Speicherungen als auch eine ausgereifte Zweckbindung sind nicht an weitergehende tatbe-
standliche Voraussetzungen gekniipft. Ausgestaltungen dahingehend erfolgen erst in den §§
22b, 23 PolG NRW.188

In der Literatur kritisch betrachtet wird zudem die fehlende Transparenz beziiglich der Festle-
gung der Maximalfrist fiir die Ansetzung etwaige Priiftermine, die § 22 II PolG NRW mit sich
bringt. Angemerkt wird, dass es dabei zu Konflikten mit dem Transparenzerfordernis bei
grundrechtsschiitzenden Regelungen kommt. Vielmehr wird die Regelspeicherfrist von finf
beziehungsweise zehn Jahren im Kontext des UbermafBverbotes als unvereinbar angesehen. !9

Insgesamt ist § 22 V PolG NRW von Bestimmtheitsdefiziten und einer - selbst in der Ausle-

gung des Lichtes der Verfassung - Unvereinbarkeit mit dem UbermaBverbot geprigt.!9
5.2.2 Datenabgleich

Der Datenabgleich ist eine spezielle Form der polizeilichen Datenverarbeitung. Gemeint ist
der Abgleich erhobener Daten mit solchen, die bereits in den polizeilichen Informationssys-
temen hinterlegt sind. Ziel ist der Informationsgewinn durch Verkniipfung von Bestandsdaten,
weshalb dieser Prozess eine strukturelle Ndahe zur Datenerhebung aufweist.191

Dabei darf nicht der Fehlschluss gezogen werden, dass im Rahmen der automatischen Kenn-

zeichenerfassung eine Identifizierung im eigentlichen Sinne vorgenommen wird.

186 BVerfGE 150, 244 Rn. 165; Weiter ausfiirhend dazu: BVerfGE 141, 220 Rn. 286 f.
187 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 80.

188 Vgl. Arzt (w2024): § 22, Rn. 9-13.

189 Vgl. Ebd.: Rn. 39-51.

190 Vgl. Ebd.: Rn. 73-81.

191 Vgl. Bauerle (w2024): § 14a, Rn. 91.
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Der Abgleich ist lediglich zum Herbeifiihren von »Treffen«, »unechten Treffern« und »Nicht-

treffern« gedacht. Die Identitdtsfeststellung als solche fallt unter die Folgemafinahmen.

Fraglich ist, inwieweit das PolG NRW Vorschriften beinhaltet, die den an die Erfassung und
die »kurzfristige Speicherung« anschlieBenden Datenabgleich normiert. Einschlédgig erscheint
§ 25 13 PolG NRW 192, Demnach kann die Polizei rechtmiBig erlangte personenbezogene Da-
ten mit dem Fahndungsbestand abgleichen.

Indes bereitet die offene Formulierung der Rechtsgrundlage Zweifel hinsichtlich der Be-
stimmtheit sowie Normenklarheit.

Insbesondere im Begriff des ,,Fahndungsbestandes* liegt eine unzuldssige ,,dynamische Ver-
weisung®.193 Ferner ist unklar, ob Satz 3 unabhéngig der tatbestandlichen Eingrenzung der
Sdtze 1 und 2 gilt, die eine erhebliche Eingrenzung des Anwendungsbereiches - nur Dateien
der Polizei - zur Folge hitten. Ein Abgleich mit Daten anderer Behdrden wire somit unzulés-
sig. Halterermittlungen gemafB3 § 36 StVG, die den Kern der auf die automatischen Kennzei-
chenerfassung anschliefenden MaBBlnahmen begriinden, wéren gestiitzt auf diese Norm nicht
durchfiihrbar.194

Losung konnte die Erweiterung der Norm auf ,,jedwede zur Aufgabenerfiillung erforderliche
Daten* bringen.!%5 Dies wiirde jedoch nicht die generellen verfassungsrechtlichen Méngel

ausraumen. 196

Begriindet durch diese Unstimmigkeiten bedarf es einer eigenstindigen Ermichtigung, die
den bereichsspezifischen Datenabgleich zu Zwecken der automatischen Kennzeichenerfas-
sung abschlieend regelt. Dies entspringt einmal mehr der Verpflichtung des Gesetzgebers,
Art und Umfang des Eingriffs festzulegen.!®7 Eine solche Ermichtigung muss insbesondere
einen Katalog hinsichtlich der auszuwdhlenden Fahndungsbestéinde enthalten, die ithrem Zu-

griffszweck nach zumindest einen préventiven Schwerpunkt rechtfertigen.!%8 Dies schliel3 die

192 Aufbauend auf § 10e MEPoIG.

193 Vgl. BVerfGE 120, 378 Rn. 100-135.
194 Vgl. Arzt (w2024): § 25, Rn. 20.

195 Vgl. Ebd.: Rn. 9.

196 Vgl. Ebd.: Rn. 21.

197 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 153.

198 Vgl. BVerfGE 120, 378 <421 ff.>; Schmidbauer (2023): Rn. 40.
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Heranziehung etwaiger Mischdateien insbesondere deshalb nicht aus, weil die getroffenen
FolgemaBBnahmen unabhédngig vom Grund der Ausschreibung zu betrachten sind.!®® Unter
diesen sind nur solche zuléssig, die fiir den Zweck der Mallnahme unerlésslich sind.200 Dabei
muss keine ausdriickliche Nennung von bestimmten Fahndungsdateien erfolgen. Vielmehr
reicht eine abstrakte Beschreibung, die den Anforderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes

nachkommt.201

Eine Differenzierung in kraftfahrzeugbezogene und personenbezogene Abgleichszwecke er-
scheint hier besonders sinnvoll.

In Bezug auf kraftfahrzeugbezogene Fahndungsbestinde kommen solche in Betracht, die er-
stellt wurden iiber abhandengekommene Kraftfahrzeuge oder Kennzeichen fiir die zureichen-
de tatsidchliche Anhaltspunkte vorliegen, dass mit diesen Straftaten begangen werden sollen,
verlorene Kennzeichen und solche, die Daten zur Uberwachung der Hauptuntersuchung oder

die Pflichtversicherung von Kraftfahrzeugen enthalten.202

Im Bezug auf personenbezogene Fahndungsbestinde kommen solche in Betracht, in denen
Personen zur polizeilichen Beobachtung, gezielten Kontrolle, verdeckten Registrierung, aus
Griinden der Strafverfolgung, Strafvollstreckung, Auslieferung oder Uberstellung, zum Zweck
der Durchfiihrung ausldanderrechtlicher Mafinahmen oder wegen gegen sie veranlasster poli-

zeilicher Mafinahmen der Gefahrenabwehr ausgeschrieben sind.203

Da die zweckunabhingige Auswahl der Daten regelméBig zur Verfassungswidrigkeit der ge-
samten Maflnahme fiihrt204, ist die Installation einer doppelten Erforderlichkeitspriifung hin-

sichtlich der auszuwéahlenden Datensatze vorzunehmen.

19 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 151.

200 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 108.

201 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 112.

202 Nihere Begriindung bereits unter Kapitel 5.1.2.1.
203 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 111.

204 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 111.
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Ein in der Praxis verfolgter Ansatz ist die Erstellung von Abgleichsdateien, die ausschlieBlich
zu Zwecken der geplanten Mallnahme der automatischen Kennzeichenerfassung eingerichtet
werden. Dabei liegt die Auswahl der heranzuziehenden Daten regelmifig im Ermessen des
Amtswalters, das er pflichtgemdB3 zu bedienen hat. So kdnnen Kennzeichendaten mit Zuord-
nungsproblematiken - Prdvention oder Repression - sowie unvollstindige Kennzeichen zur
Wahrung der VerhéltnisméBigkeit schon im Vorhinein ausgeschlossen werden. Die
zweckunabhéngige Auswahl der Daten fiihrt regelmdBig zur Verfassungswidrigkeit der ge-

samten Mafinahme.205

Bei einer solchen Erstellung wiirde es sich zwangsldufig um eine Weiterverarbeitung?0¢ von
Daten im Sinne des § 23 PolG NRW handeln.

Mithin enthdlt § 23 VI PolG NRW spezielle Regelungen iiber das automatisierte Zusammen-
fiihren von rechtméBig gespeicherten Daten sowie Regelungen iiber deren Datenabgleich (§
25 12 PolG NRW). Derzeit ist eine Verfassungsbeschwerde gegen diese Norm beim Bundes-
verfassungsgericht anhéngig?07, da insbesondere Mingel betreffend einer hinreichenden Ver-
fahrenssicherung bestehen. Daher wird diese Norm nicht weiter betrachtet.

Vielmehr miisste auf die allgemeinen Vorgaben des § 23 I PolG NRW abgestellt werden.

Doch auch hier stellen sich Fragen betreffend der zweckwahrenden Nutzung der Daten. Ins-
besondere ob ein solcher, auf die rein priventive Anwendung zu erstellender Datenbestand -
ausschlieBlich bestlickt mit praventiv erhobenen Daten - auch Daten der Strafverfolgung ent-
halten darf. Dies wiirde zu einer unmittelbaren Zweckénderung der Daten der Strafverfolgung
fiihren.

Ferner ist es fraglich, ob solch eine komplexe Ausgestaltung auf der Generalermachtigung zur
Datenweiterverarbeitung fullen darf. Ziel einer Abgleichsdatei ist es immerhin, die Grund-
rechtsbeeintrichtigung auf Seiten des Biirgers zu minimieren und nicht, durch mangelnde ver-

fahrenssichernde Umsténde sowie eine ,,erzwungene® Einfithrung zu intensivieren.

205 Vgl. BVerfGE 150, 244 Rn. 111.
206 Eigenstédndiger Begriff des Polizeigesetzes der § 36 Nr. 2 DSG NRW entspricht.

207 Vgl. Arzt (w2024): §23, Rn. 50c.
Abrufbar unter: https://freiheitsrechte.org/uploads/documents/Freiheit-im-digitalen-Zeitalter/Polizeigesetz-

NRW/2022-10-05-PolG_NRW _Palantir Website geschwaerzt Punkte.pdf
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Vielmehr bedarf es einer spezialgesetzlichen Verankerung einer solchen Abgleichsdatei. Auf

die Erarbeitung einer solchen Befugnis wird im Rahmen dieser Arbeit verzichtet.

Das Abstellen auf eine ,.konservative Losung® erscheint damit zunéchst sinnvoller. Abgestellt
wird somit auf die Datenauswahl aus den allgemein zuginglichen polizeilichen Datenbestin-

den.
5.2.3 SchutzmaBnahmen und Kontrollmechanismen zur Gewéhrleistung des Datenschutzes

Neben den unter Ziffer 5.1.5 genannten Form und Verfahrensvorschriften hinsichtlich der Da-
tenerhebung sind zusétzliche Kontrollmechanismen und Schutzmafinahmen fiir die Daten-

verwendung zu erstellen:

Die Nutzung der erhobenen Daten fiir anschliefende Zwecke ist zumindest durch Verweis auf
§ 23 II PolG NRW normenklar auszugestalten.208

Besser wire eine eigene Bestimmung, die eine Datennutzung nur dann erlaubt, wenn sie dem
Schutz von Rechtsgiitern dient, die eine prdventive Vornahme der Kennzeichenkontrolle
rechtfertigen kann. Ein sichernder Verweis ist insbesondere notwendig, weil § 23 PolG NRW
die Weiterverarbeitung aller selbst erhobenen Daten erlaubt und keine Eingrenzung durch ei-

nen Mallnahmenkatalog vornimmt.209

Von der Verarbeitung ist die Erstellung von Bewegungsbildern grundsitzlich auszunehmen.
Ausnahme bildet der Fall, bei dem der Abgleich mit Daten zur polizeilichen Beobachtung ge-
schieht.210 Zwar éndert sich die praktische Bedeutung der Maflnahme der polizeilichen Beob-
achtung durch die weitreichende Sammlung von Informationen grundlegend, da nunmehr
nicht mehr auf Zufallstreffer zuriickgegriffen werden muss, sondern die systematische Erhe-
bung ermdglicht wird. Jedoch entsteht hier die geforderte Erlaubnis in Form eines Parla-
mentsgesetzs, die zeigt, dass die Qualifizierung der polizeilichen Beobachtung ausdriicklich

erwunscht ist.211

208 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 162 ff.
209 Anders geldst in Art. 48 1 BayPAG.
210 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn- 166.

211 Vgl. BVerfGE 120, 378 - Rn. 136 ff.
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Entscheidend ist auch hier die RechtméaBigkeit der Erhebungsgrundlage der Polizeilichen Be-
obachtung. Mit § 21 PolG NRW ist dieser Anforderung Rechnung getragen.212

Unterbleiben darf die Benachrichtigung beim verdeckten Einsatz.213 Zu verfahren ist dann
nach § 33 II PolG NRW2!4, Begriindet wird das geforderte ,,iiberwiegende Interesse des Be-
troffenen* dadurch, dass ohne FolgemaBnahmen keine Konsequenzen entstehen, der Betrof-
fene im Falle von Folgemafinahmen von den Kontrollen erfihrt und entsprechend eine ge-
richtliche Uberpriifung herbeifiihren kann.2!5 Dies setzt voraus, dass die Norm zur automati-

schen Kennzeichenerfassung in den Katalog des § 33 I PolG NRW aufgenommen wird.

Zur Sicherung ist das Verbot der Datenprotokollierung iiber die durchgefiihrten Abgleiche zu
etablieren.216 Dies widerstrebt den in § 33b PolG NRW festgelegten Grundsétzen ausdriick-
lich nicht, da die in 5.1.5 festgelegte Dokumentationspflicht bereits die in § 33b I PolG NRW
geforderten Daten umschliefSt. Hierdurch ist eine Kontrolle durch den Datenschutzbeauftrag-
ten gemdl § 33c PolG NRW 1.V.m. § 60 DSG NRW durchgehend gewéhrleistet.217 Gleicher-
mafen besteht darin die Grundlage fiir das allgemeine Auskunftsrecht von betroffenen Perso-

nen gemdl § 499 DSG NRW.

Bei Verletzung des Schutzes personenbezogener Daten ist entsprechend § 33a PolG NRW zu
verfahren. Eine zusdtzliche Ausgestaltung in der Norm zur automatischen Kennzeichenerfas-

sung ist nicht vorzunehmen.

212 Zu moglicher Kritik hinsichtlich § 21 PolG NRW siehe: Kamp/ Ebeling (w2024): § 21, Rn. 3-5.
213 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 154 ff.

214 Allgemeine Grundlage: § 48 II DSG NRW.

215 Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 154.

216 Vgl. Schmidbauer (2023): Rn. 64

217Vgl. BVerfGE 150, 244 - Rn. 155 ff.
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6 Bestehende Regelungen des Strafverfahrensrechts

Mit § 163g StPO erhilt die Strafprozessordnung einen neuartigen Paragraphen, der den Ein-
satz von automatischer Kennzeichenerfassung zu repressiven Zwecke normiert. Diese regelt
systematisch die Datenerhebung (Abs. I), den Datenabgleich (Abs. II) sowie anschlieende
Form- und Verfahrensvorschriften (Abs. III, IV).

Die Erhebung bezieht sich auf den 6ffentlichen Verkehrsraum und umfasst: Ort, Datum, Uhr-
zeit sowie Fahrtrichtung, soweit eine ,,Anlasstat” zugrunde liegt und anhand der erhobenen
Daten Riickschliisse auf Identitdt oder Aufenthaltsort von Beschuldigten ermoglicht werden.
»Anlasstaten* erfordern mindestens den Anfangsverdacht einer Straftat hinsichtlich Straftaten
von ,.erheblicher Bedeutung®. Eine abschlieBende Klirung dieses Rechtsbegriffs ist nicht er-
folgt. Ubereinstimmend wird jedoch vorausgesetzt, dass Verbrechen oder Vergehen mit einer
Strafrahmenobergrenze von zwei Jahren vorliegen. Ebenfalls einleuchtend erscheint eine Ori-

entierung an den Katalogen der §§ 81g, 98a, 100h, 1001, 163e, 163f StPO.218

Der Datenabgleich wird in Absatz II normiert und begrenzt sich auf solche Fahrzeuge, bei de-
nen der Beschuldigte Halter oder Nutzer ist. Bezogen auf das Letztere miissen zureichende

tatsdchliche Anhaltspunkte dahingehend vorliegen.

Soll ein Abgleich hinsichtlich etwaiger Kontaktpersonen vorgenommen werden, miissen tat-
sdchliche Anhaltspunkte in Form von Tatsachen vorliegen, dass ein, wenn auch nur entfernt
moglicher Kontakt zum Beschuldigten besteht, aufgrund des Abgleiches Riickschliisse auf
den Aufenthaltsort mdglich sind und dieser auf andere Weise nicht mit der gleichen Wahr-

scheinlichkeit oder nur unter erschwerten Mitteln zu ermitteln ist.219

Bezogen auf das Verfahren miissen »Treffer« eine sofortige visuelle Kontrolle durch einen

Mitarbeiter der Strafverfolgung erfahren. »Nichttreffer« sowie »unechte Treffer« sind sofortig

218 Vgl. von Héfen (w2024): Rn. 1-15; Deutscher Bundestag (2021): S. 84 ff.

219 Vgl. Ebd.
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und spurlos zu 16schen. Das weitere Verfahren, bezogen auf den »Treffer«-Fall richtet sich

nach § 101 VIII StPO. 220

Etwaige Anordnungsbefugnisse obliegen der Staatsanwaltschaft. Nur bei Gefahr im Verzug
kann diese Kompetenz auf Ermittlungspersonen der Staatsanwaltschaft {ibergehen.
Grundsitzlich ergeht die Anordnung schriftlich. Bei Gefahr im Verzug ist diese innerhalb von
drei Tagen nachzureichen. Enthalten muss sie die entscheidungserheblichen Anordnungsvor-
aussetzungen sowie die betreffenden Kennzeichen.

Insgesamt ist die Mafinahme ortlich zu begrenzen sowie zu befristen.

Eine sofortige Beendigung der Mallnahme hat bei Fahndungserfolg, Wegfallen des Anfangs-
verdachts sowie immer dann, wenn die Faktenlage eine Ermittlung der Identitdt oder des Auf-
enthaltsortes nicht mehr wahrscheinlich erscheinen ldsst, zu erfolgen.22!

Insgesamt ist die repressive Anwendung der automatischen Kennzeichenerfassung von einem

Personenbezug gepragt.

220 Vgl. Ebd.

21 Vgl. Ebd.
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7 Fazit und Ausblick

Ziel der Arbeit war es aufzuzeigen, wie die MaBlnahme der automatischen Kennzeichenerfas-
sung in das Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen implementiert werden kann.

Neben der Betrachtung der technischen Funktionsweise der automatischen Kennzeichenerfas-
sung konnten durch die Arbeit wesentliche verfassungsrechtliche Anforderungen fiir eine
mogliche Umsetzung bestimmt werden.

Wesentliche Erkenntnisse waren, dass Art. 2 11.V.m. 1 I GG im Zusammenhang der elektroni-
schen Datenverarbeitung jedes Datum schiitzt. Sogar, wenn dies Offentlich zugénglich ist. Zu-
dem wirkt der Schutzbereich sich priventiv aus, um Gefiihle der Uberwachung und Ein-
schiichterung vorzubeugen. Das iibergeordnete Ziel ist somit der groftmogliche Schutz vor
verhaltensbeeinflussenden MaBBnahmen. Trotzdem kann in das Grundrecht eingegriffen wer-
den. So stellt jeder Schritt der Erhebung, Speicherung und Verwendung einen eigenstdndigen
Eingriff dar. Bezogen auf die automatische Kennzeichenerfassung stellt jeder Anwendungsfall
- »Treffer«, »Nichttreffer«, »unechter Treffer« - einen Eingriff dar.

Entschieden wurde auch die kompetenzrechtliche Zuordnung. Mal3gabe bildet die Schwer-
punkttheorie. Kritisch betrachtet wurde dabei das Zuschreiben eines priaventiven Schwerpunk-
tes durch einfache Verweisungen auf schon bestehende Normen des Gefahrenabwehrrechts.
Ebenfalls wurde eine Schwerpunktverlagerung durch die Verwendung von Mischdatenbestin-
den ausgeschlossen. Ergebnis bildete die Feststellung, dass eine priaventive Norm zur automa-
tischen Kennzeichenerfassung problemlos durchfiihrbar ist.

Im Rahmen der VerhédltnisméBigkeit wurden die offene sowie die verdeckte Durchfiihrung
diskutiert. Ergebnis ist, dass eine offene Datenerhebung fiir praventive Zwecke zu bevorzugen
ist. Fiir eine angemessene Umsetzung sind Eingreifschwellen zu bestimmen, auf erhebliche
Gefahren abzustellen, anlasslose Kontrollen sowie der flichendeckende Einsatz zu verbieten

und Dokumentationserfordernisse festzulegen.

Ferner wurde Bezug zu den unionsrechtlichen Grundlagen hergestellt. Es wurde festgestellt,
dass die Grundrechte der Bundesrepublik Deutschland weitreichenden Schutz in Sachen des
Personlichkeitsschutzes, bezogen auf die Informationsverarbeitung, aufweisen und die Rechte

der GRCh sogar umschlief3en.
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Eine Anwendung dieser konnte somit ausgeschlossen werden. Weiterhin wurde die polizeili-
che Datenverarbeitung in Bezug auf unionsrechtliche Vorgaben betrachtet und festgestellt,
dass die Anwendungsbereiche von DSJI-RL und DS-GVO unmittelbar nebeneinander liegen.
Besonders vor dem Hintergrund der Autonomie der Unionsbegriffe gestaltete sich eine An-
gleichung auf nationales Recht schwierig, was sich insbesondere durch spiter festgestellte
Mingel in den Normen zum Datenschutz innerhalb des PolG NRW abzeichnete. Schlussend-
lich konnten die Rechtsgebiete der Strafverfolgung sowie der straftatenbezogenen Gefahren-

abwehr der DS-JIRL und die allgemeine Gefahrenabwehr der DS-GVO zugeordnet werden.

Im darauf folgenden Kapitel wurde die materielle Ausgestaltung einer Norm zur automati-
schen Kennzeichenerfassung zu praventiven Zwecken im Rahmen des PolG NRW diskutiert.
Ergebnis bildet der in der Anlage befindliche § /7a PolG NRW.

Unter kritischer Wiirdigung der Anforderungen des Bundesverfassungsgerichtes wurde eine
Erméchtigungsgrundlage entwickelt, die diesen vollumfanglich entspricht. Eine kritische Be-
trachtung haben dabei die bestehenden Regelungen zur Datenspeicherung, -abgleich sowie
-weiterverarbeitung erfahren. Festgestellt wurde, dass diese in der im PolG NRW bestehenden
Form groBtenteils nicht mit geltendem Verfassungsrecht in Einklang zu bringen sind. Mithin
wurden eigenstindige Regelungen zum Datenabgleich sowie zur Speicherung in die Erméch-
tigungsgrundlage aufgenommen.

Zuletzt wurde die repressive Parallelregelung § 163g StPO vorgestellt.

Insgesamt stellt die vorliegende Arbeit eine Analyse der vorherrschenden Rechtslage beziig-
lich der automatischen Kennzeichenerfassung dar. In Teilbereichen, z. B. bei weiteren An-
wendungsmoglichkeiten, wird unter Beriicksichtigung der verfassungsméafigen Grundsitze
weitergedacht. Trotz allem bleiben Fragen wie die Mdglichkeit der Erstellung von einzelfall-
bezogenen, auf die automatische Kennzeichenerfassung abgestimmten Abgleichsdateien un-
beantwortet. Schlussendlich zeigt die Arbeit jedoch eine Mdoglichkeit auf, wie die automati-
sche Kennzeichenerkennung zu priaventiv-polizeilichen Zwecken umgesetzt werden kann.

AbschlieBend bleibt trotz der rechtlichen Moglichkeit der praventiven Umsetzung zu appellie-
ren von einer solchen abzusehen, bis grundlegend aufgezeigte Mingel des Polizeigesetzes

Nordrhein-Westfalen behoben wurden.
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Auch wenn diese Anforderung drastisch erscheinen mag, kann nur so eine dem verfassungs-
rechtlichen Grundprinzip der Freiheitsgewdhrleistung und der Verantwortung einer nach

rechtsstaatlichen Grundsitzen handelnden Legislative entsprochen werden.

Mit Blick auf die weitergehende Forschung ist insbesondere abzuwarten, welche technischen
Entwicklungen sich im Bereich der automatischen Datenerhebung ergeben. Zudem ist die im
Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen bestehende Umsetzung der DSJI-RL insgesamt

kritisch zu betrachten, um den Freiheitsrechten der Biirger gerecht zu werden.
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1  Einleitung

Die polizeiliche Zusammenarbeit weist in den europdischen Staaten als Bestandteil des
Politikfeldes der inneren Sicherheit eine lange Tradition auf. Bereits vor dem Ersten Welt-
krieg gab es erste Initiativen fiir eine internationale Zusammenarbeit der Polizeien. Bis
zum Abschluss des Schengener Durchfiihrungsiibereinkommens (SDU) im Jahr 1990
standen den Polizeien jedoch keine zwischenstaatlichen Rechtsgrundlagen zur unmittel-
baren grenziberschreitenden Zusammenarbeit zur Verfigung. Nachdem mit dem
Schengener Abkommen der Verzicht auf systematische stationdre Personenkontrollen
an den Grenzen zwischen den Mitgliedstaaten des Schengen-Raumes beschlossen
wurde, erhdhte sich die Freizligigkeit, also die uneingeschrankte Bewegung aller Biir-
ger:innen zwischen den Mitgliedstaaten signifikant. Von dieser Freiziigigkeit sollten aber
nicht die Akteure von Organisierter Kriminalitat oder anderer Kriminalitdtsarten profitie-
ren. Um Sicherheitsverluste zu minimieren, wurde die grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit im Rahmen des SDU deutlich intensiviert. Das SDU wird daher haufig als Spie-
gelbild des ,grenzenlosen Europas” verstanden. Das Erfordernis einer engen grenziiber-
schreitenden Polizeizusammenarbeit ergibt sich ferner aus neuen Kriminalitdtsphano-
menen. Neben der fortschreitenden Ausweitung von Organisierter Kriminalitat im Be-
reich des Betrugs und der Cyberkriminalitat fanden in Deutschland seit 2015 vermehrt
Geldausgabeautomaten-Sprengungen statt, bei denen die Tatergruppierungen haufig

aus den Niederlanden stammen.

Die geografische Lage der Niederlande und Deutschland sowie die offenen Grenzen im
Schengen-Raum haben eine Vielzahl von Herausforderungen und Chancen fiir die poli-
zeiliche Zusammenarbeit geschaffen. In der vorliegenden Arbeit soll die historische Ent-
wicklung dieser Zusammenarbeit untersucht und dabei analysiert werden, welche In-
strumente, Institutionen und Rechtsgrundlagen zur Starkung der polizeilichen Zusam-
menarbeit entwickelt wurden. Nicht eingegangen wird in dem Zusammenhang auf Eu-
rojust und Frontex, da Eurojust sich auf die Zusammenarbeit der Justiz bezieht und sich
die Arbeit von Frontex auf den Bereich der EU-AuRengrenzen fokussiert. Eng mit den

Grenzkontrollen verbunden ist auRerdem das Themenfeld der Migration. So wurden im



Jahr 2015 aufgrund erhohter Migrationszahlen die Schengen-Regelungen aulier Kraft ge-
setzt und Personenkontrollen wieder eingefiihrt. Wegen des begrenzten Umfangs der

Arbeit wird auf den Bereich der Migration nicht weiter eingegangen.

In einem weiteren Teil der Arbeit wird auf die polizeiliche Zusammenarbeit zwischen der
Kreispolizeibehorde (KPB) Borken und niederldandischen Polizeibehdrden im Grenzgebiet
eingegangen. Dadurch wird die Zusammenarbeit der Polizeien auf regionaler Ebene in

den Blick genommen.

Die Zielsetzung der vorliegenden Arbeit liegt darin, einen umfassenden Uberblick tiber
die Entwicklung der grenziiberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit zwischen den
Niederlanden und Deutschland zu geben und dabei die spezifischen Herausforderungen,
Erfolge und Best Practices zu identifizieren. Durch die Analyse der Erfahrungen der Zu-
sammenarbeit mit den Niederlanden unter der Beteiligung der KPB Borken erfolgt zu-
nachst eine Bestandsanalyse des ,Ist-Zustandes” der grenziiberschreitenden Zusam-
menarbeit auf regionaler Ebene im Grenzgebiet. Daraus sollen anschlieRend Empfehlun-
gen fir eine Verbesserung der Zusammenarbeit abgeleitet werden. Letztlich liegt der
Mehrwehrt der vorliegenden Arbeit darin, einen Beitrag zur Diskussion tber die Zukunft
der grenziberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit in Europa zu leisten und Mog-

lichkeiten zur Optimierung dieser Zusammenarbeit aufzuzeigen.

2 Die historische Entwicklung der polizeilichen Koopera-

tion zwischen den Niederlanden und Deutschland

Angesichts der Folgen des Zweiten Weltkrieges wollten die Bundesrepublik Deutschland,
Frankreich, ltalien, Luxemburg, die Niederlande und Belgien die politische Ordnung
durch die Schaffung einer gemeinsamen Wirtschaftsordnung so gestalten, dass erneute
militdrische Konflikte fur keinen der Staaten attraktiv ware.! AuRerdem sollten die welt-
kriegsbedingt geschwachten Krafte im westlichen Kerneuropa durch die Vernetzung der

Mitgliedstaaten auf wirtschaftlicher Ebene vor dem Hintergrund des Ost-West-Konfliktes

TVgl. Orru, E., Legitimitat, Sicherheit, Autonomie, 2021, S. 135

gebiindelt werden.? In der Folge wurden im Jahr 1951 die Europaische Gemeinschaft fur
Kohle und Stahl (EGKS) und im Jahr 1957 durch die Rdmischen Vertrage die Europdische
Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) sowie die Europdische Atomgemeinschaft (EAG) ge-
griindet. Durch diese supranationalen Organisationen wurde eine zollfreie Vermarktung
von Kohle- und Stahlerzeugnissen sowie eine Freiziigigkeit flr Arbeitskrafte innerhalb
der Gemeinschaft erméglicht.® Dadurch sollte ein einheitlicher Wirtschaftsraum mit ei-
ner bis dahin nicht gekannten Marktfreiheit entstehen.* Mit dieser gingen in den folgen-
den Jahren jedoch auch grenziiberschreitend auftretende Kriminalitatsphanomene so-

wie international wirkende Stérungen der 6ffentlichen Sicherheit einher.”

Vor diesem Hintergrund wurde die Notwendigkeit einer grenziiberschreitenden polizei-
lichen Zusammenarbeit in Europa immer prasenter. Die Entwicklung dieser Zusammen-
arbeit Iasst sich in verschiedene Abschnitte gliedern. Zunachst werden die frithen For-
men der Kooperation bis zum Ende der 1970er Jahre beleuchtet. Dadurch kann im Ver-
lauf der Arbeit verglichen werden, inwiefern sich die grenziiberschreitende polizeiliche
Zusammenarbeit intensivierte und welche Instrumente oder Institutionen der Zusam-
menarbeit vor welchem historischen Hintergrund erstmalig auftraten. Ein weiterer Ab-
schnitt behandelt die MaRBnahmen und Ereignisse innerhalb der Europaischen Gemein-
schaft (EG) seit der Griindung der TREVI-Kooperation im Jahr 1976. Die TREVI-Koopera-
tion markierte einen wichtigen ersten Schritt in die Richtung einer koordinierten polizei-
lichen Zusammenarbeit zur Bekampfung von Terrorismus, Radikalisierung, Extremismus
und Gewaltbereitschaft. Sie ist auRerdem der Vorlaufer fiir die spatere Griindung von
Europol im Jahr 1994.° Europol ist heute die zentrale Koordinierungsstelle fur die poli-

zeiliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union.”

Isoliert davon wird das SDU als nachhaltigste Entwicklung der polizeilichen Kooperation

der letzten Jahre betrachtet. Daneben wir der Deutsch-Niederlandische Polizei- und

2Vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Prim, 2017, S. 697

3 Siehe EWG-Vertrag, BGBI. Il 1957

4Vvgl. Oltmer, J., Die Grenzen der EU, 2021, S. 12 ff.

5 Vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 23 f.

6 Vgl. Hecker, B., Europaisches Strafrecht, 2021, S. 161

7Vgl. Schréder, G., Die Rolle von Europol bei der Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat,
2018, S. 697



Justizvertrag (D/NL-V), vorrangig bezogen auf die Rechtsbefugnisse fir Beamtinnen und
Beamte im Wach- und Wechseldienst, vorgestellt. Das SDU bildet gemeinsam mit dem
D/NL-V die wesentlichen Rechtsgrundlagen fur konkrete Formen der grenziiberschrei-

tenden Zusammenarbeit.
2.1 Die friihen Formen der polizeilichen Kooperation

Insbesondere in Europa wurde die Erforderlichkeit von internationaler polizeilicher Ko-
operation schon frihzeitig erkannt. Beispielsweise ergriffen bereits vor dem Ersten Welt-
krieg im Jahr 1914 vierzehn vorrangig europaische Staaten erste Initiativen und erarbei-
teten Vorschlage fir eine internationale Aktensammlung und ein einheitliches Ausliefe-
rungsverfahren. Hintergrund hierfiir war das bereits in dieser Zeit prasente Phdnomen
von grenziberschreitender Kriminalitdt, das als ernstzunehmendes Problem eingeord-

net wurde.®
2.1.1 Interpol

Die Weiterentwicklung der ersten Ansatze einer internationalen polizeilichen Zusam-
menarbeit stagnierte aufgrund des Ersten Weltkrieges bis zur Griindung der Internatio-
nalen Kriminalpolizeilichen Organisation (IKPO-Interpol) im Jahr 1923.° Bei dieser Griin-
dung in Wien waren neben hochrangigen Delegierten aus den Niederlanden und

Deutschland, solche aus achtzehn weiteren Lindern anwesend.°

Die Hauptaufgabe von Interpol liegt in dem schnellen und sicheren weltweiten Aus-
tausch von allgemeinpolizeilichen und fallbezogenen Erkenntnissen. Hierfiir existieren in
allen Staaten, deren Polizeiorganisationen Mitglied von Interpol sind, nationale Zentral-
biros.!! Ferner veranstaltet Interpol regelmaRig Fortbildungen und unterhilt ein Netz
von Verbindungsbeamtinnen und -beamten. Durch den Austausch von Verbindungsbe-

amtinnen oder -beamten kann in der Polizeipraxis ein unkomplizierter Datenfluss

8Vgl. Kamper, G., Polizeiliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 2001, S. 40

9Vgl. Schoch, F., Zweites Kapitel. Polizei- und Ordnungsrecht, 2013, S. 166

0vgl. Brammertz, S., Grenziberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit am Beispiel der Euregio Maas-
Rhein, 1999, S. 8

1 vgl. Meuters, S., Leitung und Kontrolle grenziiberschreitender Ermittlungen, 2004, S. 72

hergestellt werden, weil jene grundsatzlich Zugang zu den jeweiligen nationalen Daten-
bestanden der Aufnahmestaaten erhalten. Dadurch stellt Interpol den wichtigsten Ge-
schaftsweg fir den internationalen Austausch polizeilicher Informationen dar.'? Hinzu
kommt, dass durch den Austausch kriminalitdtsspezifisches Wissen zur Verfligung ge-
stellt wird und operative Kriminalitdtsanalysen erstellt werden konnen. Diese dienen der
Identifizierung von Kriminalitdtsmustern oder als Grundlage fiir die Entwicklung von Pra-

ventionsstrategien.'3

Problematisch ist, dass der volkerrechtliche Status von Interpol nicht abschliefend ge-
klart ist, da Interpol als Zusammenschluss nationaler Polizeiorganisationen weder durch
ein Regierungsabkommen noch durch einen sonstigen volkerrechtlichen Vertrag gegriin-
det wurde. Zwar wird die Organisation nach mittlerweile herrschender Rechtsauffassung
als Volkerrechtssubjekt angesehen,* aufgrund der fehlenden vélkerrechtlichen Grund-
lage beruht die Zusammenarbeit dennoch auf dem Freiwilligkeitsprinzip. Der Erfolg von
Interpol hdangt daher maRgeblich von den Beziehungen zwischen den nationalen Zent-
ralbiiros der betroffenen Staaten ab.?> Hinzu kommt, dass der Informationsaustausch in
den nationalen Zentralbiiros sehr biirokratisch und somit langsam ist. Die Folge hiervon
ist, dass die Zusammenarbeit mittels Interpol bei zeitlich dringenden Ersuchen haufig

von eingeschrianktem Nutzen ist.!®

Trotz der herausgearbeiteten Defizite fungierte Interpol als dlteste multilaterale Koope-
rationsform der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit als Vorbild fiir zahlreiche Or-
ganisationen,!’ die in den darauffolgenden Jahren zur Intensivierung der polizeilichen
Zusammenarbeit zwischen den européischen Staaten gegriindet wurden.*® Mit 196 Mit-

gliedstaaten und einem Budget von ca. 80 Millionen Euro ist Interpol heute die groRte

2 Vgl. Ligeti, K., Strafrecht und strafrechtliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 2005, S. 201
3 Vgl. Kamper, G., Polizeiliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 2001, S. 44

4 Vgl. Schoch, F., Zweites Kapitel. Polizei- und Ordnungsrecht, 2013, S. 166

5 Vgl. Meuters, S., Leitung und Kontrolle grenziiberschreitender Ermittlungen, 2004, S. 72f.

'8 Vgl. Brammertz, S., Grenziberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit am Beispiel der Euregio Maas-
Rhein, 1999, S. 243

7 Vgl. Wagner, J., Grenzmanagement im Wandel, 2023, S. 116

8 Vgl. Kamper, G., Polizeiliche Zusammenarbeit in der Européischen Union, 2001, S. 43



internationale Polizeiorganisation und bildet ein weltweites Netzwerk der Kriminalitats-

bekdmpfung.t®
2.1.2 Die Konventionen des Europarates

Derim Jahr 1949 gegriindete Europarat engagierte sich fir eine engere Zusammenarbeit
bei der Kriminalitatsbekdampfung, wobei ein Fokus auf der Ausarbeitung verschiedener
Konventionen, Resolutionen und Empfehlungen lag.?° Zu nennen sind hier beispiels-
weise das ,Europdische Ubereinkommen Uber die Rechtshilfe in Strafsachen” vom 20.
April 195921 sowie Vereinbarungen beziglich der Zusammenarbeit zur Terrorismusbe-
kdmpfung?? und zur Auslieferung.?®> Durch diese Vertrige wurde die grenziiberschrei-
tende Polizeizusammenarbeit jedoch nicht unmittelbar beeinflusst, da es sich vorrangig

um eine Vereinheitlichung des Rechtshilfeverkehrs handelte.?*
2.1.3 Weitere Kooperationsformen

Vor dem Hintergrund, dass sich Interpol auf die oben genannten Tatigkeiten des Austau-
sches kriminalpolizeilicher Erkenntnisse, der Bereitstellung von Kommunikationswegen
und die Datensammlung sowie -auswertung beschrankte,?> wurde im Jahr 1971 die Ko-
operationsgruppe zur Bekampfung von Drogenmissbrauch und illegalem Drogenhandel
gegriindet. Die Initiative fir die Griindung ergriff der ehemalige franzosische Prasident
Georges Pompidou, weshalb die Kooperationsgruppe den informellen Namen , Pom-
pidou Group“ erhielt. Die Pompidou Group diente anfanglich den sieben Griindungslan-

dern Frankreich, Belgien, Deutschland, Italien, den Niederlanden und dem Vereinigten

9Vgl. Wagner, J., Grenzmanagement im Wandel, 2023, S. 116

20 Vgl. Fastenrath, U./Skerka, A., Sicherheit im Schengen-Raum nach dem Wegfall der Grenzkontrollen,
2009, S. 225

2'BGBI. 1964 11, 1369, 1386

22BGBI. 198011, 953

22 BGBI. 1964 11, 1369

24 Vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 27 ff.

2 Vgl. Breitenmoser, S./Gless, S./Lagodny, O., Schengen in der Praxis, 2009, S. 134

Konigreich als Forum zum Erfahrungsaustausch in der Bekdampfung von Rauschgiftmiss-
brauch. Im Jahr 1980 wurde die Pompidou Group in den Europarat integriert und besteht

heute aus 42 Lindern.2®

2.2 Die Entwicklung der polizeilichen Kooperation seit der Griin-

dung der TREVI-Kooperation

In den 1970er Jahren kam es in verschiedenen Mitgliedstaaten der EG zu vorrangig links-
terroristisch oder separatistisch motivierten Sprengstoff- und Brandanschldgen, Ein-
bruchsdiebstihlen, Raubuiberfillen und Entfiihrungen.?’ In Deutschland bildete sich bei-
spielsweise die Rote-Armee-Fraktion (RAF). In den Niederlanden waren, wie auch an-
dernorts in Europa, palastinensische Kommandos aktiv und veribten Anschlage unter

anderem auf die Wohnung des israelischen Botschafters in Den Haag.?®
2.2.1 Die TREVI-Kooperation

Neben dieser terroristischen Bedrohungslage in den Mitgliedstaaten der EG ergaben sich
einige Hinweise auf international agierende Organisationen, durch die sich das Interesse
an einem internationalen Informationsaustausch zwischen den Polizeibehdrden mani-
festierte.?® In der Folge kam es im Jahr 1976 zur Griindung der TREVI-Kooperation. Der
Name der Organisation ist die Kurzform fiir die franzésischen Begriffe , Terrorisme, Radi-
calisme, Extrémisme, Violence Internationale.3° Bei der Kooperation handelt es sich um
eine Zusammenarbeit der fir die innere Sicherheit zustandigen Justiz- und Innenminis-
ter. TREVI sollte als Kooperationsplattform zum einen kriminalitatsunspezifisch der
grenziiberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit und dem Erfahrungsaustausch zu
Polizeitechnologien dienen. Zum anderen sollte sie den Rahmen fir eine verbesserte

Terrorismusbekdmpfung bilden.3! Beispielsweise sollten die EG-Staaten an den

% \gl. Kdmper, G., Polizeiliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 2001, S. 44 ff.

27Vgl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 31

28 \/gl. Hellema, D., Radikalismus und politische Reformen, 2012, S. 171f.

2 Vgl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 226

30vgl. Esser, R., Européisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 34

31 vgl. Ligeti, K., Strafrecht und strafrechtliche Zusammenarbeit in der Europaischen Union, 2005, S. 55



Erfahrungen partizipieren, die die jeweils anderen Staaten beziiglich des polizeilichen

Vorgehens gegen terroristische Organisationen gesammelt haben.

Die TREVI-Kooperation wurde in ihrer Wirkungskraft haufig kritisiert, da es sich um eine
informelle Kooperationsstruktur handelt, woraus eine rechtliche Unverbindlichkeit re-
sultiert.?2 Es konnten keine verbindlichen Beschliisse gefasst, sondern lediglich Empfeh-
lungen ausgearbeitet werden, die anschlieffend durch die Mitgliedstaaten nach inner-
staatlichem Recht ratifiziert werden mussten.33 Dennoch sind der TREVI-Kooperation auf
dem Sektor der polizeilichen Zusammenarbeit zwischen den Polizeibehdrden einige Er-
folge zuzuschreiben. Ein Beispiel hierfir ist die Entwicklung eines geschiitzten Kommu-
nikationssystems zwischen den Mitgliedstaaten. Hinzu kommen das Erstellen aktueller
Lagebilder zur Terrorismusbedrohung oder das Veranstalten gemeinsamer Fachtagun-
gen, die dem Erfahrungsaustausch und der grundsatzlichen Anndherung der nationalen
Polizeien dienen.3* Insgesamt liegt die groRe Bedeutung der TREVI-Kooperation vor al-
lem in dem gesteigerten Selbstverstiandnis einer europaweiten Polizei sowie in der Initi-
ativergreifung flir das gemeinsame polizeiliche Wirken in den EG-Staaten. Die TREVI-Ko-
operation wird ferner als Vorstufe zur beabsichtigten Einrichtung von Europol sowie als
Grundlage fiir die im Vertrag von Maastricht geregelte polizeiliche Zusammenarbeit an-

gesehen.®
2.2.2 Der Vertrag von Maastricht

Am 1. November 1993 wurde durch den Vertrag von Maastricht die Europdische Union
(EU) mit der sogenannten Drei-Saulen-Struktur gegriindet. AuRerdem wurde im Vertrag
als Zielvorgabe die Errichtung von Europol sowie eines Europaischen Polizeiteams aus-

driicklich erwihnt.3®

32 vgl. Muller-Graff, P-C., Kernelemente der europdischen Integration, 2020, S. 461

33 vgl. Esser, R., Europdisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 77

34 Vgl. Kdmper, G., Polizeiliche Zusammenarbeit in der Européaischen Union, 2001, S. 49
3 vgl. Orru, E., Legitimitat, Sicherheit, Autonomie, 2021, S. 136

%8 Vgl. Esser, R., Europdisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 77

Gemeinsame Bestimmungen

Art. A-F ELV

Unionsrecht - Volkerrecht

Erste Sdule Zweite Sdule Dritte Sdule
Gemeinschaftsrecht Unionsrecht Unionsrecht

Vilkerrecht Vilkerrecht

EWG EGKS EAG Siulen

Gemeinsame Zusammenar-

AuRen- und beit in den

Sicherheits- Bereichen

politik Justiz und

Inneres
Schlussbestimmungen
Art. L-5 EUV
Unionsrecht - Volkerrecht

Sockel

Abbildung 1: Das "Tempel-Modell" der EU auf Basis des Vertrages von Maastricht.3”

Die Abbildung 1 veranschaulicht die komplexe Struktur der EU anhand des ,Tempel-Mo-
dells“. Die vorrangig wirtschaftliche Zusammenarbeit in den EG-Staaten, die die Erste
Saule bildet, wurde durch eine gemeinsame AulSen- und Sicherheitspolitik als Zweite und
der Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres als Dritte Sdule ergénzt.3® Letz-
tere integrierte informelle Kooperationsformen, wie die TREVI-Kooperation, in die inter-
gouvernementale institutionalisierte Zusammenarbeit.3° Die zweite und dritte Sdule un-
terschieden sich jedoch grundliegend von der ersten Saule, da sie nicht in die Supranati-
onalitat der Mitgliedstaaten einbezogen wurden.*° In den Bereichen dieser beiden Siu-
len haben die Staaten also keine Souveranitatsrechte auf die Gemeinschaftsorgane liber-

tragen und keine Rechtsetzungsmoglichkeiten fiir die Organe vorgesehen.*’ Wenn

%7in Anlehnung an Hummer, W., Die Europdische Union — das unbekannte Wesen, 2010, S. 12

% \Vgl. Mrozek, A., Grenzschutz als supranationale Aufgabe, 2013, S. 138

39 vgl. Miller-Graff, P-C., Kernelemente der europdischen Integration, 2020, S. 457

40 vgl, Muller-Brandeck-Bocquet, G., Deutsche Europapolitik, 2021, S. 137

“1vgl. Ligeti, K., Strafrecht und strafrechtliche Zusammenarbeit in der Europ&ischen Union, 2005, S. 59



Vereinbarungen auf dem Gebiet der Dritten Saule getroffen werden sollten, fungierte
der Europadische Rat als Hauptentscheidungsorgan, wobei jeder Mitgliedstaat liber ein

Vetorecht verfiigte.*?

Insgesamt betrachtet reagieren die Mitgliedstaaten durch die Schaffung der Dritten
Saule zwar auf die veranderte Situation in der inneren Sicherheit, die mit der Verwirkli-
chung eines européischen Binnenmarktes einherging.*?® Allerdings fiihrte dabei insbe-
sondere die vertragliche Regelung beziiglich des Vetorechts jedes Mitgliedstaates zu ei-
ner uneffektiven Zusammenarbeit, da sich lediglich auf kleine gemeinsame Nenner ge-
einigt werden konnte.** Der Vertrag von Maastricht stellt insofern keine Innovation fiir
die Entwicklung der polizeilichen Zusammenarbeit in Europa dar. Ahnlich wie zuvor bei
den informellen Kooperationsformen, mussten geschlossene Vertrage erst durch Ratifi-
zierung in das jeweilige nationale Recht umgesetzt werden. Der Fortschritt ist daher vor-
rangig in der Schaffung von rechtlichen Rahmenbedingungen sowie in der erstmaligen

Erwahnung Europols zu sehen.
2.2.3 Der Vertrag von Amsterdam

Im Jahr 1997 wurde der Vertrag von Amsterdam unterzeichnet. Er knlpfte an der Kritik
des Vertrages von Maastricht an und sollte wichtige Anderungen fiir die Zusammenar-
beit im Bereich Justiz und Inneres einfiihren. Dazu zihlte insbesondere die Uberfiihrung
einiger Teile der im vorangegangenen Kapitel erlduterten Dritten Saule, wie die AulRen-
grenzkontrollen, die Einwanderung und die Zusammenarbeit im Zollwesen, in die Erste
Saule. Dadurch unterlagen sie den supranationalen Entscheidungsstrukturen, die bisher
kennzeichnend fir die wirtschaftspolitische Zusammenarbeit waren.* Dahingegen blieb
die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen Bestandteil der Dritten
Saule und behielt folglich ihren intergouvernementalen Charakter. Das konkrete Be-

schlussverfahren und das Instrumentarium fir die Rechtssetzung haben durch den

42 vgl. Orru, E., Legitimitat, Sicherheit, Autonomie, 2021, S. 138

4 vgl. Mller, T., Innere Sicherheit in der Europédischen Union, 2012, S. 5

4 Vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 226
4 Vgl. Meuters, S., Leitung und Kontrolle grenziiberschreitender Ermittlungen, 2004, S. 50
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Vertrag von Amsterdam keine Vereinfachung oder wesentliche Erweiterung erfahren.*®
Somit wurde das wohl entscheidende Hemmnis fir eine intensive, produktive polizeili-

che Zusammenarbeit innerhalb der Europaischen Union noch nicht Gberwunden.

Als tatsachliche Erneuerung des Amsterdamer Vertrags wurde der sogenannte Schen-
gen-Besitzstand, bestehend aus dem Schengen-Abkommen und den Konventionen fir

deren Implementierung, in den Rechtsrahmen der EU tiberfiihrt.%’

2.2.4 Europol

Nachdem die Idee des Europiischen Polizeiamtes Europol aus den Uberlegungen der
TREVI-Gruppe entstand und im Vertrag von Maastricht dessen Errichtung festgeschrie-
ben wurde, wurde bereits im Jahr 1994 die European Drug Unit (EDU) als erster Baustein
von Europol eingerichtet.*® Diese sollte fiir eine Ubergangszeit die fiir Europol vorgese-
henen Aufgaben wahrnehmen. Dazu zdhlte zunachst der Austausch und die Analyse von
Informationen durch nationale Verbindungsbeamte bei der Betdubungsmittelkriminali-
tat und der damit verbundenen Geldwasche. Der Zustdandigkeitsbereich wurde in den
folgenden Jahren jedoch stetig erweitert, sodass die EDU beispielsweise auch bei Men-
schenhandel, illegalem Handel mit nuklearen und radioaktiven Substanzen oder der

Kraftfahrzeugkriminalitat aktiv wurde.*®

Am 01. Oktober 1998 erfolgte die Einsetzung von Europol mit Sitz in Den Haag, nachdem
die Europol-Konvention von allen Mitgliedsstaaten ratifiziert worden war. Die malRgebli-
che Rechtsgrundlage fiir Europol stellt seit dem 1. Mai 2017 die Europol-Verordnung dar.
Die Aufgaben und Struktur von Europol haben sich jedoch seit der ersten Einrichtung
nicht fundamental gewandelt.>® In Artikel (Art.) 2 der Europol-Konvention wurde die Ziel-
setzung formuliert. Demnach sollte die Effizienz und Zusammenarbeit der Mitgliedstaa-

ten bei der Pravention und Bekdampfung von schwerwiegenden Formen der

46 vgl. Ligeti, K., Strafrecht und strafrechtliche Zusammenarbeit in der Europ&ischen Union, 2005, S. 63
47 Vgl. Orru, E., Legitimitat, Sicherheit, Autonomie, 2021, S. 139

48 Vgl. Lange, H.-)., Worterbuch zur Inneren Sicherheit, 2006, S. 71

4 vgl. Esser, R., Europdisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 78

0 vgl. Schrdder, G., Die Rolle von Europol bei der Bekdmpfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat,
2018, S. 410
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grenziberschreitenden Kriminalitit sowie von Terrorismus verbessert werden.>! Dies gilt
unter der Voraussetzung, dass konkrete Anhaltspunkte fiir eine kriminelle Organisations-
struktur vorliegen und mindestens zwei Mitgliedstaaten betroffen sind.>? Hierzu sollten
zwei Datenbanken geschaffen werden, die mit dem Europol-Informationssystem (EIS)
und dem Europol Analysesystem (EAS) umgesetzt wurden. In das EAS werden Daten aus
laufenden Ermittlungen, bei denen Polizeibehérden in einzelnen Analyseprojekten zu-
sammengearbeitet haben, zu bestimmten Themenkomplexen eingepflegt. Durch diese
Zusammenfihrung der Datenséatze aus verschiedenen Ermittlungsverfahren sollen Ver-
knipfungen zwischen diesen aufgezeigt und neue Ermittlungsansatze gewonnen wer-
den.”3 Bevor dies jedoch der Fall war, musste sich Europol zunichst etablieren. Insbe-
sondere in den ersten Jahren wurden nur sehr geringe Informationsmengen in die Euro-
pol-Datenbanken eingepflegt, wodurch es Europol nicht gelang, den Mitgliedsstaaten

seine Rolle in der Sicherheitsarchitektur der EU zu demonstrieren.>*

Dennoch zahlt Europol heute, angesichts des breiten Feldes von Zustdndigkeiten fir
Straftaten mit grenziiberschreitenden Bezligen, zu den Kernelementen der EU-Sicher-
heits-Governance.>> Das Amt forderte die Zusammenarbeit zwischen Grenzregionen und
trug so zur Schaffung eines Raumes der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts (RFSR),
der durch den Vertrag von Amsterdam etabliert wurde, in den Grenzgebieten und dar-
Uiber hinaus bei.*® Dieser heutige Erfolg setzte als Ergebnis einiger MaRnahmen zur Ver-
anderung Europols ein. Dazu zahlte beispielsweise die Errichtung der Secure Information
Exchange Network Application (SIENA) im Jahr 2009. Der Hintergrund hierfiir war, dass
der operative Nachrichtenaustausch vorrangig Gber das Interpol-Netzwerk stattfand und
die dort ausgetauschten Daten nicht in die Europol-Systeme gelangten. Durch SIENA
wurde ein technisch geschitzter Datenaustausch mittels einer vertrauenswirdigen

Netzanwendung ermdoglicht und der Informationsaustausch nahm rasant zu. Genutzt

51 Vgl. Wagner, J., Grenzmanagement im Wandel, 2023, S. 243

52 vgl. Méllers, R., Polizei in Europa, 2017, S. 53

53 Vgl. Schamberg, H., Jahrbuch des Féderalismus 2018, 2018, S. 117

54 Vgl. Brammertz, S., Grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit am Beispiel der Euregio Maas-
Rhein, 1999, S. 19

%5 Vgl. Muller-Graff, P-C., Kernelemente der européischen Integration, 2020, S. 459

%6 Vgl. Aden, H., Police cooperation in the European Union under the treaty of Lisbon, 2015, S. 83
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wird SIENA von Europol, dem Bundeskriminalamt (BKA) sowie allen Landeskriminalam-
tern (LKA).>” Auch der interne Austausch des Euregionalen Polizeilichen Informations-
und Kooperationszentrum (EPICC), einer gemeinsamen Dienststelle von Belgien, der Nie-
derlande und Deutschland mit Sitz in den Niederlanden, findet tiber SIENA statt.® Als
weitere MaRnahme zur Etablierung von Europol wurde die Ubermittlung der Daten aus
den nationalen Polizeiinformationssystemen an Europol durch einen , Dataloader” ver-
einfacht. Dadurch wurden ebenfalls mehr Daten in das EIS zugeliefert.>® Neben der Ver-
besserung des Datenaustausches wurde die Zusammenarbeit der Mitgliedstaaten mit
Europol der Mitgliedstaaten untereinander gestarkt. Dies erfolgte u. a. durch die regel-
maRige Veranstaltung des sogenannten Policy Cycles. Das Ziel dieses Arbeitstreffens lag
in der Priorisierung bestimmter Themen der organisierten Kriminalitat fir die operative
polizeiliche Zusammenarbeit der folgenden vier Jahre. Durch diese Schwerpunktsetzung
wurde eine langfristige strategische Zusammenarbeit von Ermittler:innen aus zahlrei-
chen Mitgliedstaaten bei der Bekampfung der entsprechenden Kriminalitatsphanomene
ermoglicht.®° Zuletzt fiihrte auch die erweiterte Zusammenarbeit mit Sicherheitsbehor-
den aus Staaten, die kein Teil der EU waren, zu einer verbesserten Etablierung von Euro-
pol. Auch hier findet der Datenaustausch tiber den SIENA-Kanal statt.®! Den direkten Zu-
griff auf die Daten und die Berechtigung zur Eingabe oder zum Abruf der Daten haben
jedoch ausschlieflich die Mitgliedstaaten durch nationale Verbindungsstellen mit Ver-
bindungsbeamten. Jeder Mitgliedstaat errichtet oder benennt, wie auch bei Interpol,
eine nationale Stellte, die als einzige Verbindungsstelle zwischen Europol und den zu-
standigen Behoérden des jeweiligen Mitgliedstaates tatig wird und mindestens einen Ver-
bindungsbeamten zu Europol entsendet. Dadurch soll der Informationsaustausch rei-

bungslos ablaufen und, bezogen auf den Datenschutz, besser geschitzt sein.5?

57 Vgl. Ligocka, A./Matolepszy, M./Soiné, M., Die grenziiberschreitende Informationsgewinnung und -ver-
wertung am Beispiel der Zusammenarbeit der deutschen und polnischen Strafverfolgungsbehorden,
2018, S. 83

%8 Vigl. Broser, T., Européische Sicherheitsagenda, 2015, S. 496
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Dass die Wirksamkeit von Europol im Schwerpunkt davon abhangig ist, ob und inwieweit
die Mitgliedstaaten genligend Informationen in Europol einpflegen und der Kooperation
mit Europol den erforderlichen Stellenwert einrdumen, blieb von den MaBnahmen un-
beriihrt.®® Die bestehende Entscheidungsfreiheit auf nationaler Ebene in Bezug auf den
Umfang des Einsatzes von Europol sollte daher aus Sicht der Verfasserin verbindlicher
gestaltet werden, sodass Europol in der Praxis konsequenter von allen Mitgliedstaaten

genutzt und ausgebaut wird.

Die historische Entwicklung der verschiedenen Arbeitsgruppen und die Errichtung von
Europol als wesentliches Instrument zur Bekdmpfung der grenziiberschreitenden Krimi-
nalitdt haben gezeigt, dass neue und intensivere Wege der Zusammenarbeit eingeschla-

gen werden sollen.

2.3 Die Entwicklung der polizeilichen Kooperation im Rahmen von

Schengen

Die Schengener Zusammenarbeit stellt einen zentralen Baustein der sowohl praktischen
als auch der politischen grenziiberschreitenden Kooperation im EU-System der Inneren
Sicherheit dar und gilt als einer der herausragenden Meilensteine in der Entwicklung
dieser.5* Wegen dieser herausgehobenen Stellung wird die Schengener Zusammenarbeit
in der vorliegenden Arbeit, entgegen der grundsatzlich chronologischen Vorgehens-
weise, gesondert betrachtet. Nachfolgend sollen zunachst die Entstehung und dann die
zentralen Vorschriften des Ubereinkommens zur Durchfiihrung des Ubereinkommens

Ill

von Schengen (SDU, auch als ,Schengen I1“ bezeichnet) zur grenziiberschreitenden Poli-
zeizusammenarbeit besonders in den Fokus genommen werden. Hierbei wird insbeson-
dere untersucht, inwieweit die polizeiliche Kooperation durch die Vorschriften tatsach-
lich intensiver und effektiviert wurde. Ein weiterer Fokus liegt auf der Errichtung des
Schengener Informationssystems (SIS), welches als wichtigste AusgleichsmaRnahme

hervorgehoben wird. Es handelt sich dabei um ein grenziiberschreitendes

83 Vvgl. Schréder, G., Die Rolle von Europol bei der Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat,
2018, S. 415
84 Vgl. Oltmer, J., Die Grenzen der EU, 2021, S. 1
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Fahndungssystem, in dem die Mitgliedstaaten Ausschreibungen zur Suche nach Perso-
nen oder Sachen vornehmen kdénnen und die durch Polizei-, Grenz- und Zollbeho6rden

unmittelbar abgerufen werden kénnen.®
2.3.1 Die Entstehung des Schengener Rechts

Belgien, Frankreich, Luxemburg, die Bundesrepublik Deutschland und die Niederlande
vereinbarten im Schengener Abkommen vom 14. Juni 1985 (auch als ,Schengen I be-
zeichnet) den schrittweisen Abbau ihrer Kontrollen an den gemeinsamen Binnengrenzen
und die Verlagerung dieser Kontrollen an die gemeinsamen AuRengrenzen.®® Durch den
Wegfall der Personenkontrollen wurden SicherheitseinbulBen befiirchtet, weshalb der
tatsachliche Entfall der Binnengrenzkontrollen an die Bedingung einer vertraglich ver-
starkten polizeilichen Zusammenarbeit gekniipft wurde.®” Folglich wurde als sicherheits-
wahrende Kompensation am 19. Juni 1990 nach langjahrigen Verhandlungen und nach
einer Verzégerung der Unterzeichnung aufgrund des Falles der Berliner Mauer das SDU
unterzeichnet.®® Das Ziel der Polizeikooperation des SDU liegt also gerade in der Herstel-
lung eines Portfolios zieladaquater AusgleichsmaBnahmen zum Wegfall der systemati-
schen Personenkontrollen. Dagegen stellen weitergehende MalRnahmen der Zusam-
menarbeit, wie die Entwicklung einer umfassenden Strategie zur Bekdmpfung jeglicher
internationaler Schwerkriminalitat oder die Absenkung der Fallzahlen im Bereich der All-
gemeinkriminalitit, kein Ziel des Schengener Regelwerkes dar.?® Die Schengener Zusam-
menarbeit fuBt dabei zunachst nicht auf einer eigenstandigen Organisation mit Kompe-
tenzen. Schengen stellt als volkerrechtlicher Vertrag, der von den nationalen Legislativen
ratifiziert werden musste, einen Rahmen dar, innerhalb dessen die nationalen Justiz- und

Polizeibehérden grenziiberschreitend agieren kénnen.”®

GemaR der Logik der Schengener Zusammenarbeit waren die tatsachliche Aufhebung

der Personenkontrollen an den Binnengrenzen daran gebunden, dass der Schutz der

% Vgl. MeiRner, V., Schengen-Raum, 2023, S. 569

% Vgl. Esser, R., Europédisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 98
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AuBengrenzen nach den Schengener Kriterien gewahrleistet und die effektive Anwen-
dung der AusgleichsmalRnahmen sichergestellt wurde. Aus diesem Grund erfolgte die
praktische Inkraftsetzung des SDU fiir die fiinf Erstunterzeichner sowie fiir Spanien und
Portugal erst am 26. Marz 1995, als alle rechtlichen und technischen Voraussetzungen,
wie die Inbetriebnahme des SIS, fiir die praktische Anwendung geschaffen waren.”? Seit-
dem wurde die Schengener Zusammenarbeit territorial kontinuierlich erweitert.”> Zu-
satzlich zu den meisten der damaligen EU-Mitgliedstaaten assoziierten Norwegen, Is-
land, die Schweiz und Liechtenstein.’”® Seit dem 31. Mérz 2024 sind auch Bulgarien und
Rumanien Teil des europaischen Schengen-Raumes, sodass auch hier die Binnengrenz-

kontrollen entfallen.”®

Die wichtigste institutionelle Verdnderung der Schengener Zusammenarbeit erfolgte im
Rahmen des bereits angesprochenen Amsterdamer Vertrages. Durch diesen erfolgte
eine Einbeziehung des Schengen-Besitzstandes, der bis dahin nur auf vélkerrechtlicher
Ebene geschlossen wurde, in den Rechtsrahmen der EU.”® In Bezug auf die Abbildung 1
ist die Schengener Zusammenarbeit in die Dritte Sdule der EU, bei den dort angeordne-
ten Bestimmungen (ber die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit in Strafsachen,
einzuordnen.’® Die konkrete rechtliche Folge dessen war, dass an die Stelle des Schen-
gener Exekutivausschusses der Rat der EU trat und dass die Fortentwicklung der polizei-
lichen Zusammenarbeit auf der Grundlage des Unionsrecht (Art. VI des EU-Vertrages)
stattfand. Dadurch konnte ein Qualitatsanstieg der Schengener Zusammenarbeit er-

reicht werden.”’
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16

2.3.2 Die polizeiliche Zusammenarbeit im Schengener Durchfiihrungsiiberein-

kommen

Das SDU enthilt in erster Linie im Titel Il in den Art. 39 bis 47 SDU Regelungen zur grenz-

Uberschreitenden Polizeizusammenarbeit zwischen den Vertragsstaaten.

2.3.2.1 Allgemeine Zusammenarbeit auf Ersuchen, Art. 39 SDU

Der Art. 39 SDU statuiert fiir die Polizeien der Vertragsparteien eine Pflicht zur gegensei-
tigen Hilfeleistung, soweit eine andere Vertragspartei um Hilfe ersucht. Diese Hilfeleis-
tung dient sowohl der vorbeugenden Bekampfung als auch der Aufklarung strafbarer
Handlungen,’® wobei letztere im Zusammenhang mit dem SDU regelmiRig als , polizeili-
che Rechtshilfe” bezeichnet wird. Die Hilfeleistung umfasst grundsétzliche alle rechtlich
und tatsachlich geeigneten Formen des hoheitlichen und nicht hoheitlichen Tatigwer-
dens, solange das Ersuchen oder dessen Erledigung nicht nach nationalem Recht den
Justizbehorden vorbehalten ist oder die Ergreifung von Zwangsmalnahmen erforderlich
ist.”? Demnach kommen nach deutschem Recht insbesondere die Identititsfeststellung
(§ 163b StPO), Datenabgleich (§ 98c StPO), Halterfeststellung (39 StVG), Vernehmungen
von Zeugen (§ 163 Abs. 3 StPO) und Beschuldigten (§ 163a StPO) oder erkennungsdienst-
liche Behandlungen (§81b StPO) sowie die entsprechenden MalRnahmen im Sinne des
Gefahrenabwehrrechtes in Betracht. Daneben sind aber auch der generelle Austausch
von kriminalistischem Know-how oder die Unterstiitzung durch Fiihrungs- oder Einsatz-
mittel umfasst.®% Dabei erfolgt der Informationsaustausch in der Bundesrepublik
Deutschland Gber das Bundeskriminalamt in Wiesbaden. Eine unmittelbare Kommuni-
kation zwischen den beteiligten Polizeibehdrden ist nur in Einzelfdllen mit besonderer
Dringlichkeit moglich.8! Somit erhielt der Informationsaustausch, der bisher vorrangig
informell stattfand, eine einheitliche gesetzliche Grundlage, wobei diese Kooperations-

form jedoch grundsatzlich den zentralen Stellen vorbehalten blieb. Fir die

78 Vgl. Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU) vom 31. 03. 2006 (Schengener Durchfiihrungs-
libereinkommen, 1990) (1990), Art. 39

°Vgl. Aden, H./Buchberger, E./Gamp, S., Handbuch des Polizeirechts, 2021, S. 18

8 vgl. Hecker, B., Europdisches Strafrecht, 2021, S. 164

8 Vgl. Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU), Art. 39 Abs. 3
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Polizeibehorden selbst wird die Geschwindigkeit des Amtshilfeleistens stark begrenzt.®?
Den Vertragsstaaten steht es aber nach Artikel 39 des SDU offen, die Handlungsformen
des Schengener Rechts in bilateralen Sondervertragen naher zu prazisieren, zu organi-
sieren oder darin eine weitergehende Kooperation zu vereinbaren.®3 Daher ist in den
vergangenen Jahren, neben der Weiterentwicklung des Ubergeordneten rechtlichen
Rahmens der Schengener Zusammenarbeit, ein dichtes Netz von bilateralen Vereinba-
rungen fir die praktische Zusammenarbeit zwischen den Polizeibehérden in den unmit-
telbaren Grenzregionen entstanden.?* Hierzu zahlt beispielsweise der Vertrag von Priim
vom 27. Mai 2005. Durch diesen wollten Deutschland, die Beneluxstaaten, Spanien, Os-
terreich und Frankreich eine verbesserte Zusammenarbeit zwischen den Polizeien der
Vertragsstaaten erreichen, indem der Datenaustausch vereinfacht wird und die Partner-
lander ein direktes Zugangs- und Abrufrecht auf bestimmte Register und Datenbanken
erhalten.?> So kénnen Behdrden der Vertragsstaaten beispielsweise die Ubereinstim-
mung von Fingerspurendatenséatzen in der Datenbank einer ausldndischen Behoérde pri-
fen lassen. Im Fall einer Ubereinstimmung erhilt sie jedoch lediglich die Mitteilung, dass
ein Treffer vorliegt (sog. hit/no-hit Verfahren). Die Ubermittlung von weiteren personen-

bezogenen Daten erfolgt anschlieRend durch ein Rechtshilfeersuchen.8®

In Bezug auf die Frage, inwieweit diese Regelung die grenziliberschreitende polizeiliche
Zusammenarbeit effektiver gestaltet, ist aufzufiihren, dass durch die Verpflichtung zur
grenziberschreitenden Zusammenarbeit, die Giber eine zentrale Stelle abgewickelt wird,
eine Vereinheitlichung erfolgte. Dadurch wird weitestgehend verhindert, dass aufgrund
fehlender Koordination wichtige Erkenntnisse verloren gehen, zum Beispiel wenn meh-
rere Beamtinnen und Beamte in demselben Sachverhalt Erkenntnisse aus dem Ausland
einholen. Auf der anderen Seite verliert die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in

der Praxis ihre Spontanitdt und Geschwindigkeit, was insbesondere fiir die vielen

82 \vgl. Brammertz, S., Grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit am Beispiel der Euregio Maas-
Rhein, 1999, S. 192

83 Vgl. Maguer, A., Der neue Kontrollraum der grenziiberschreitenden polizeilichen Kooperation in Eu-
ropa, 2003, S. 448

84Vgl. Lange, H.-J., Worterbuch zur Inneren Sicherheit, 2006, S. 282

8 Vgl. Muller-Brandeck-Bocquet, G., Deutsche Europapolitik, 2021, S. 289

8 Vgl. Keber, T./Trautmann, S., Eine neue Stufe der polizeilichen Zusammenarbeit in der EU?, 2011,

S. 356
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Beamten und Beamtinnen in den Grenzbehdérden mit funktionierenden informellen Ver-
bindungen zu auslandischen Kollegen und Kolleginnen frustrierend sein konnte. Durch
die Vereinheitlichung konnte dagegen ein einheitlicher Datenschutzstandard und mehr
Transparenz geschaffen werden, indem bestimmte Vorgaben fir die Speicherung und
die weitere Verwendung der Daten getroffen wurden. Insgesamt ist der Art. 39 SDU folg-
lich als Fortschritt zu sehen, der die Rechtsgrundlage fiir MaRnahmen schuf, die in der
Praxis auch zuvor bereits praktiziert wurden. Insbesondere der Art. 39 Abs. 3 SDU greift
die besondere Situation der Grenzgebiete auf und bildet die Grundlage fiir eine weiter-

gehende und schnellere Zusammenarbeit.

2.3.2.2 Die grenziiberschreitende Observation, Art. 40 SDU

Nach Art. 40 SDU darf eine im Inland begonnene Observation auf dem Hoheitsgebiet
einer anderen Vertragspartei fortgesetzt werden, wenn es um die Aufklarung einer ,,aus-
lieferungsfahigen Straftat” geht und das betroffene Nachbarland der grenziiberschrei-
tenden Observation auf der Grundlage eines zuvor gestellten Rechtshilfeersuchens zu-
gestimmt hat.®” In Eilfillen kann eine grenziiberschreitende Observation auch ohne vor-
herige Zustimmung erfolgen. Dann sind die Bestimmungen aus Art. 40 Abs. 2 SDU ein-
schlagig und der Grenzibertritt ist wahrend der Observation den entsprechenden Be-
horden aus Abs. 5 mitzuteilen. Im Falle von den Niederlanden ware das der , landesweit

zustindige Staatsanwalt fiir grenziiberschreitende Observation”.®®

Der Artikel 40 Abs. 3 SDU listet allgemeine Voraussetzungen auf, die bei einer grenziiber-
schreitenden Observation beachtet werden missen. Hierzu zahlt unter anderem, dass
die observierenden Beamtinnen und Beamten nach der Grenziiberschreitung an das
Recht desjenigen Staates gebunden sind, auf dessen Hoheitsgebiet sie operieren. Sie
dirfen die Dienstwaffe wahrend der Observation mit sich fiihren, sofern die Vertrags-
partei dies nicht ausdriicklich untersagt hat. |hr Gebrauch ist jedoch mit Ausnahme des
Falles der Notwehr unzuldssig. Ebenfalls untersagt sind das Betreten von Wohnungen

sowie das Anhalten oder Festnehmen von Personen.?®

87 vgl. Hecker, B., Europdisches Strafrecht, 2021, S. 165
8 Schengener Durchfithrungsiibereinkommen (SDU), Art. 40 Abs. 5
8 vgl. Breitenmoser, S./Gless, S./Lagodny, O., Schengen in der Praxis, 2009, S. 45 f.
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Aufgrund dieser Einschrankungen und der Tatsache, dass bei einer grenziiberschreiten-
den Observation keine Interventionen oder Zugriffskompetenzen erforderlich sind, ge-
stalteten sich die Verhandlungen zu dieser Regelung wenig problematisch.®® Dennoch
gelang durch den Art. 40 SDU, ebenso wie mit Art. 41 SDU, eine signifikante Erweiterung
der Rechtshilfe nach einem neuen Konzept. Vor Inkrafttreten des SDU durften deutsche
Beamtinnen und Beamte grundsatzlich nur auf deutschem Hoheitsgebiet tatig werden.
Fur den Fall, dass eine observierte Person die Grenze in einen Nachbarstaat Ubertritt,
musste die Observation an den entsprechenden Staat lbergeben werden. Durch das
SDU erhielten Polizeikrafte erstmalig die Befugnis, unter Mitnahme von eigener Hoheits-
gewalt auf dem Gebiet des benachbarten Staates tatig zu werden. Sie konnten also im
Zielstaat die Hoheitsgewalt ihres Entsendestaates ausiiben. Diese Besonderheit ist als

volkerrechtliches Novum einzuordnen.??

2.3.2.3 Die Grenziiberschreitende Nacheile, Art. 41 SDU

Mit Art. 41 SDU regeln die Schengen-Staaten erstmals vélkerrechtlich, unter welchen
Voraussetzungen Polizeibeamtinnen und -beamte eines Ausgangsstaates ermachtigt
sind, die Verfolgung einer Person in das Hoheitsgebiet eines anderen Staates hinein,
auch ohne deren Zustimmung, fortzusetzen.?? Die Voraussetzung fiir diese sog. grenz-
iberschreitende Nacheile gem. Art. 41 Abs. 1 SDU ist, dass die verfolgte Person auf fri-
scher Tat bei Begehung von oder Teilnahme an einer Katalogtat oder auslieferungsfahi-
gen Tat betroffen wird oder die Person aus Untersuchungs- oder Strafhaft geflohen ist.
Hinzu kommt die Bedingung der besonderen Dringlichkeit der Angelegenheit, aufgrund
derer die zustandige Behorde der anderen Vertragspartei nicht unterrichtet werden oder
nicht bzw. nicht rechtzeitig die Verfolgung mit eigenen Kraften Glbernehmen kann. In je-
dem Fall besteht jedoch die Verpflichtung fiir die nacheilenden Beamtinnen oder Beam-

ten, spatestens bei Grenzibertritt die zustandige Behorde zu informieren.®3

% Vgl. Brammertz, S., Grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit am Beispiel der Euregio Maas-
Rhein, 1999, S. 230f.

91 vgl. Pudlat, A., Schengen, 2013, S. 18 f.

92 Vgl. Schramm, A., Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der nordrhein-westfilischen und nieder-
landischen Polizeibeh6érden im Wachdienst, 2014, S. 18

9 Vgl. Hecker, B., Europaisches Strafrecht, 2021, S. 167
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Nicht erfasst sind aufgrund des Merkmals ,auf frischer Tat betroffen” u.a. Félle, in denen
der oder die Straftater:in weder bei der Tatbegehung selbst noch in dessen unmittelba-
rer Nahe angetroffen wurde, also kein direkter ortlicher und zeitlicher Zusammenhang
zur Tat besteht. Ein Beispiel hierflir ware, dass ein Fluchtfahrzeug erst einige Tage nach
einem Einbruchsdiebstahl im Rahmen der Streife aufgenommen wird. Sollten sich die
Fahrzeuginsassen in diesem Fall durch Flucht Gber die Landesgrenze einer Kontrolle ent-
ziehen wollen, liegen die Voraussetzungen des Art. 41 SDU nicht vor und die Verfolgung
dirfte nicht auf dem Hoheitsgebiet des anderen Staates fortgefiihrt werden.®* Die
dadurch entstandene Gesetzesliicke wurde durch bilaterale Vertrage geschlossen. In Be-

zug hierauf wird in der vorliegenden Arbeit anschlieBend der D/NL-V vorgestellt.

Das SDU lasst auRerdem offen, wie tief die Nacheile in den Gebietsstaat hinein stattfin-
den, wie lange sie andauern darf, ob den nacheilenden Krafte Sonder- und Wegerechte
im StraRenverkehr zustehen und ob sie die verfolgte Person bereits vor dem Eintreffen
der Gebietsstaatskrifte festnehmen und die Identitit feststellen diirfen.®> Hier ist vorge-
sehen, dass jeder Schengen-Staat eine individuelle Erklarung abzugeben hat. Fir die
deutsch-niederldandische Zusammenarbeit gilt, dass die Nacheile ohne zeitliche und
raumliche Beschrankung zuldssig ist und anschlieBend weitere Mallnahmen wie das
Festhalten und Durchsuchen zur Eigensicherung getroffen werden diirfen.%® Die Inan-
spruchnahme von Sonder- und Wegerichten richtet sich nach der Branchenrichtlinie Ver-
kehr, auf die in der vorliegenden Arbeit nicht naher eingegangen wird. Grundsatzlich gilt,

dass die Inanspruchnahme eine Genehmigung der zustandigen Meldekammer bedarf.

Da mit der Befugnisnorm der Nacheile, dahnlich wie auch bei der grenziberschreitenden

Observation, ein nicht unerheblicher Eingriff in die Souveranitit des betroffenen

% Vgl. Schramm, A., Die grenziberschreitende Zusammenarbeit der nordrhein-westfalischen und nieder-
landischen Polizeibehérden im Wachdienst, 2014, S. 18 f.

% vgl. Bavendamm, M., Grenziiberschreitende Nacheile, 2016, S. 39

% Vgl. Fastenrath, U./Skerka, A., Sicherheit im Schengen-Raum nach dem Wegfall der Grenzkontrollen,
2009, S. 235 f.
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Schengen-Staates einhergeht, sind fir die Nacheile restriktive Schranken vorgesehen.®’

Hierzu werden die Vorgaben des Art. 40 Abs. 3 SDU wiederholt.®®

Die aufgezeigten Vertragsliicken in Art. 41 SDU lassen sich aus historischer Sicht mit der
Tatsache begriinden, dass insbesondere zentralistisch organisierte Mitgliedstaaten Be-
denken an der mit Stress verbundenen Verfolgungsfahrt Gber die Staatsgrenzen hinweg
hatten. Beispielsweise in Frankreich stellte eine Verfolgung liber die eigenen Zustandig-
keitsgebiete hinaus keine Routine dar. Dahingegen erfolgten in Deutschland, als fodera-
les Staatsgebilde, Verfolgungsfahrten regelmaRig tGber die Landesgrenzen hinweg und
die grenziiberschreitende Nacheile wurde weniger kritisch gesehen.®® In der Folge konn-
ten sich die Vertragsparteien nicht auf einheitliche Regelungen einigen. Aus heutiger
Sicht ware eine Harmonisierung der Nacheilemodalitdten mit einem unbeschrankten

Nacheile- und Festhalterecht fiir die Nachbarstaaten angebracht.

2.3.2.4 Weitere MaBnahmen im SDU

Uber die bisher aufgefiihrten AusgleichsmaBnahmen hinaus, kénnen die Vertragspar-
teien auf der Grundlage des Art. 47 Abs. 1 SDU zur Férderung und Beschleunigung der
grenziberschreitenden Kooperation bilaterale Absprachen liber die befristete oder un-
befristete Entsendung von Verbindungsbeamten in den jeweils anderen Vertragsstaat
treffen.1® Hierdurch soll zur Aufkldrung internationaler Kriminalitat der Aufbau eines
Kontaktnetzes und somit der gegenseitige Informationsaustausch geférdert werden.%!
Als weitere Regelung sieht das SDU in Art. 44 SDU die Angleichung von eingesetzter Tech-

nik vor, sodass beispielsweise kompatible Funksysteme eingesetzt werden missen.!0?

2.3.3 Das Schengener Informationssystem

Neben der grenziiberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit wurde als Ausdruck ef-

fizienter AusgleichsmaRnahmen in Titel IV des Ubereinkommens die Schaffung des SIS

97 Vgl. Soiné, M., Identitatsfeststellung und Vernehmung festgenommener Personen nach grenziiber-
schreitender polizeilicher Verfolgung in den Schengen-Staaten, 2016, S. 459

% Vgl. Breitenmoser, S./Gless, S./Lagodny, O., Schengen in der Praxis, 2009, S. 47

% Vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 103 f.

100 vgl, Mrozek, A., Grenzschutz als supranationale Aufgabe, 2013, S. 135 f.

10 vgl. Pudlat, A., Schengen, 2013, S. 194

102 \gl. Esser, R., Europdisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 102
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normiert.1%3 Das Ziel des SIS liegt in der elektronischen Vervielfachung und Bereitstellung
von nationalen Fahndungen, die der Suche nach Personen oder Sachen dienen, fiir alle
Vertragsparteien, sodass sich die polizeiliche Fahndungstatigkeit von der Grenziber-

gangsstelle in das Inland verschieben kann.%*

Im Jahr 1995 wurde das Schengener Informationssystem der ersten Generation (SIS I)
zwischen den finf urspriinglichen Schengen-Vertragsparteien, also Deutschland, Frank-
reich, die Niederlande, Belgien und Luxemburg, in Betrieb ggnommen.'%> Die entspre-
chende Rechtsgrundlage fiir das SIS findet sich im Art. 92 Abs. 1 SDU, wonach die ent-
sprechenden Vertragsparteien verpflichtet sind, ein gemeinsames Informationssystem
zu errichten und zu unterhalten. Absatz 2 des Art. 92 SDU normiert, dass jede Vertrags-
partei in eigener Verantwortung, auf eigene Kosten ihren nationalen Teil des SIS errichtet
und unterhilt.'% Die Artikel 95 bis 99 SDU legen die zugelassenen Ausschreibungskate-
gorien sowie den Umfang den maximal mitteilungsfahigen Umfang personenbezogener
Daten fest. So kann mittels SIS nach Personen gefahndet werden, die entweder zur Fest-
nahme mit dem Ziel der Auslieferung (Art. 95 SDU), zur Einreiseverweigerung (Art. 96
SDU), aus Griinden der Gefahrenabwehr (Art. 97 SDU), zu Zwecken der verdeckten Re-
gistrierung (Art. 99 SDU) oder zur Aufenthaltsermittlung, wenn sie als Zeugin, Zeuge oder
Angeklagte:r vor Gericht erscheinen oder eine Haftstrafe antreten miissen (Art. 98
SDU).2%7Fiir die standardisierte Folgebearbeitung im Falle eines Fahndungstreffers sowie
fir die Bereitstellung von Zusatzinformationen zu Ausschreibungen und die Uberwa-
chung der Datenqualitdt muss jeder Mitgliedstaat eine nationale Zentralstelle schaffen,
ein sogenanntes SIRENE-BUro. SIRENE steht dabei flir Supplementary Information Requ-

est at the National Entry. Auch Europol hat ein SIRENE Buiro eingerichtet.1%®

In Ergdnzung zum SIS schlossen Belgien, Deutschland, Luxemburg, die Niederlande, Os-

terreich und Spanien am 27. Mai 2005 den Vertrag von Prim, nachdem die

193 Vgl. Hecker, B., Europaisches Strafrecht, 2021, S. 170

194 vgl. Scherer, B., Das Schengener Informationssystem, 2009, S. 177

1% vgl. Orru, E., Legitimitat, Sicherheit, Autonomie, 2021, S. 162

1% ygl, Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen (SDU), Art. 92

97 gl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 93 f.
1% \gl. Hummer, W., Die Europaische Union - das unbekannte Wesen, 2010, S. 263
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Bundesrepublik Deutschland hierfiir die Initiative ergriffen hatte. Dieser ermdoglichte ei-
nen zwischenstaatlichen Abgleich von kriminalistisch wichtigen Daten wie Fingerabdri-
cken und DNA-Profile, die in einem anderen Vertragsstaat gespeichert sind.'% Der Ver-
trag zielt insbesondere auf die Terrorismus-Bekampfung ab und erlaubt im Rahmen des-
sen auch die Bereitstellung von Daten in Bezug auf GroRRveranstaltungen sowie die Wei-

tergabe von Informationen zur Verhinderung von terroristischen Straftaten.!°

Parallel etablierte sich das SIS | und der Kreis der teiinehmenden Staaten erweiterte sich
stetig, sodass das SIS | an seine Kapazitatsgrenzen stiefl. Damit die neuen EU-Mitglied-
staaten und weitere Schengen-Staaten in das SIS integriert werden konnten, wurde die
EG-Kommission mit der technischen Entwicklung des Schengener Informationssystem
der zweiten Generation beauftragt.''! Mit dem SIS Il sollte eine technische Weiterent-
wicklung einhergehen, sodass zum einen die Technik der ersten Generation an die aktu-
ellen Standards angepasst werden sollten und zum anderen auch biometrische Daten,
Fotografien oder Kopien von européischen Haftbefehlen eingestellt werden kénnten.!2
Im April 2013, mit sieben Jahren Verspatung, nahm das SIS |l seinen Betrieb auf; im Marz
2023 wurde das Schengener Informationssystem der dritten Generation in Betrieb ge-
nommen. Es wurde mit anderen Datenbanken verknipft und auf den neuesten Stand
der Informationstechnik gebracht. AuRerdem wurden auch Nichtpolizeibehérden direkt
an das System angeschlossen. Dazu zdhlen die Auslanderbehorden, das Auswartige Amt,
die Waffenbehorden sowie die Staatsanwaltschaften. Bezogen auf die grenziiberschrei-
tende polizeiliche Zusammenarbeit, gehen mit dieser Anderung kaum weitere Fort-
schritte einher. Lediglich im Bereich der Personenfahndung wurden neue Ausschrei-
bungskriterien geschaffen und bei der Sachfahndung bestehende Kategorien erweitert.
Dadurch kénnen identifizierbare Teile von Kraftfahrzeugen, industrieller Ausristung
oder anderen hochwertigen Gegenstanden mit Individualkennung ausgeschrieben wer-

den. AuRerdem kdonnen Ausschreibungen von unbekannten gesuchten Personen mittels

109 vgl. Satzger, H., Internationales und europdisches Strafrecht, 2022, S. 257

10 vgl. Wagner, J., Grenzmanagement im Wandel, 2023, S. 282

" vgl. Scherer, B., Das Schengener Informationssystem, 2009, S. 177

12 vgl. Grieshaber-Heib, R., 25 Jahre Schengener Informationssystem, 2020, S. 402
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Tatortspuren erfolgen.'!® Dennoch tragt diese Entwicklung zum Ausbau der Fahndungs-
moglichkeiten des SIS bei und berlcksichtigt die wachsende Bedeutung von Daten-
sammlung, -auswertung und -austausch.** Wie aktiv das SIS genutzt wird, lasst sich da-
ran erkennen, dass es in Deutschland allein durchschnittlich 82.000-mal pro Stunde ab-
gefragt wird und taglich Gber 425 Fahndungstreffer mit Deutschlandbezug generiert. Im
Jahr 2023 lag der Anteil der deutschen Ausschreibungen am SIS bei insgesamt 12,8 Mil-
lionen Fahndungen, insgesamt sind im SIS 89,1 Millionen Sachfahndungen und 1,4 Milli-

onen Personenfahndungen gespeichert.!>

Mit Blick auf die Frage der Effektivitat des SIS fir die grenziiberschreitende polizeiliche
Zusammenarbeit wird das SIS in der Literatur haufig als ,das erklarte Herzstlick®, ,, Kern-
element der AusgleichsmalRnahmen” oder als ,Kernstlick der grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit“!' bezeichnet. Andreas Pudlat kommentiert dazu: , Dergleichen Wertzu-
schreibungen sind keine unangemessenen Uberhdhungen. Vielmehr widerspiegeln sie
die Bedeutung dieses Computersystems“.!?” Auch aus der Sicht der Verfasserin ist das
SIS als ein von den Partnerstaaten gemeinsam betriebenes Fahndungssystem ein No-
vum, das die grenziiberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit maRgeblich verbessert
hat. Vor dessen Errichtung haben auslandische Staaten mittels ihrer nationalen elektro-
nischen Fahndungssysteme nur ausnahmsweise, nach aufwendigen Rechtshilfeersuchen
nach einer Person oder Sache fiir auslandische Dienststellen mitgefahndet. Insbeson-
dere auch die Interpol-Fahndung wurde aufgrund des hohen Zeit- und Ressourcenauf-
wandes nur bei herausragenden Kriminalitatsdelikten ausgel6st. Ausschreibungen zur
Gefahrenabwehr waren ganzlich ausgeschlossen.!® Das SIS erméglicht den schnellen
Zugriff auf wichtige Informationen fir Strafverfolgungsbehoérden im gesamten Schen-
gen-Raum nahezu in Echtzeit. Genauso kann eine Fahndung innerhalb von kiirzester Zeit

ausgelost werden. Die Schnelligkeit und Zuganglichkeit zu den Informationen erleichtert

"3 Vgl. Thombansen, G., Rechtslexikon, 2024, Schengener Informationssystem

"4 Vgl. Mrozek, A., Grenzschutz als supranationale Aufgabe, 2013, S. 135

"5 Vgl. Lehmann, N., Schengener Informationssystem (SIS): Ausschreibungen und Fahndungstreffer 2023
deutlich gestiegen, 2024, S. 1

"8 Hecker, B., Europdisches Strafrecht, 2021, S. 185

"7 pudlat, A., Schengen, 2013, S. 184

"8 vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 94 f.
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die grenziberschreitende Zusammenarbeit in hohem MaRe. Ebenfalls zur Effizienz des
SIS tragt die Sicherung der Qualitat und Aktualitdt der gespeicherten Daten durch die
Kontrollen der SIRENE-Biiros bei. Auch der rechtliche Rahmen, der die Nutzung des SIS
regelt, ist entscheidend fiir die Effizienz von diesem. Durch die Verpflichtung, sich am SIS
zu beteiligen, gehen alle Staaten mittelbar die Verpflichtung ein, ein nationales, leis-
tungsfahiges Fahndungssystem aufzubauen, in dieses System Informationen einzupfle-
gen und nach einer Abfrage bei einem Fahndungstreffer erforderliche MalRnahmen zu
treffen. Die Freiwilligkeit, auf denen viele grenziiberschreitende Kooperationsformen vor
Schengen beruhten, wird an dieser Stelle zuriickgedrangt, was als positiv zu bewerten
ist. Dabei wird auch das VerhiltnismaRigkeitsprinzip sowie der Datenschutz beriicksich-
tigt. So ist die Schengen-Fahndung durch Art. 95 Abs. 1 SDU auf auslieferungsfihige, mit-
hin mit einer Mindesthdchststrafe von einem Jahr Freiheitsstrafe bedrohte Delikte be-
schrankt. Auch der Umfang der mitteilungsfahigen personenbezogenen Daten ist auf ein
Minimum begrenzt, um das Grundrecht der Menschen auf Informationelle Selbstbestim-
mung besonders zu schiitzen. Durch die SIRENE-Biros und den Systemcharakter des SIS
entstehen eindeutige Verantwortlichkeiten sowie klare Verbindungslinien zwischen den
nationalen Systemen. Sie fungieren als Netzknotenpunkte des einzuhaltenden Ge-

schaftsweges und sorgen fiir Transparenz in der Datenlibermittlung.

2.3.4 Die rechtlichen Probleme der Schengener Zusammenarbeit aus Sicht der

Praxis

Betrachtet man die gesamte Schengener Polizeizusammenarbeit, stellten sich neben den
bereits aufgeflihrten Gesetzesllicken wie in der grenziiberschreitenden Nacheile, wei-
tere Defizite in Form von Einsatzlagen heraus, die nicht vom SDU erfasst wurden und fiir
die es folglich keine Handlungsbefugnisse fiir die Vertragsstaaten gab. Zu diesen zahlen
sowohl praventive als auch strafverfolgende Tatigkeiten, dartiber hinaus aber auch ins-
besondere die Frage der verkehrsrechtlichen Sonder- und Wegerechte.*® Zum gefahren-
abwehrenden polizeilichen Handeln zahlen exemplarisch das grenziiberschreitende

Nachsetzen hinter einer suizidgefihrdeten Person, da das SDU keine Rechtsgrundlage

19 vgl. Esser, R., Europdisches und Internationales Strafrecht, 2023, S. 101
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fur eine Nacheile zur Gefahrenabwehr kennt.1?° Des Weiteren ist die Nacheile bei der
Flucht vor einer allgemeinen Verkehrskontrolle gem. § 36 Abs. 5 StVO nicht umfasst.
Wenn sich die Person mit hoher Geschwindigkeit, aber ohne erkennbare Ausfallerschei-
nungen oder der Gefahrdung anderer Verkehrsteilnehmer der Kontrolle entziehen will
und Uber die Staatsgrenze Ubertritt, muss die Verfolgungsfahrt abgebrochen werden.*?!
In Bezug auf strafverfolgendes Handeln, das nicht vom SDU erfasst ist, sind insbesondere
gemeinsame Ermittlungsgruppen exemplarisch herauszustellen. Solche waren beispiels-
weise bei umfangreicheren Strafverfahren mit Beziigen zu mehreren Staaten denkbar.
Das SDU kennt diese Form der grenziiberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit je-
doch nicht. Hier beschranken die Vertragsstaaten die polizeiliche Rechtshilfe auf das Ent-
senden von Verbindungsbeamten, die jedoch nicht zu selbststandigen MalRnahmen be-
fugt sind.'?? Bei der grenziiberschreitenden Observation ist eine Observierung von Drit-
ten nicht gestattet, sodass beispielsweise Losegeldiiberbringer:innen oder enge Nihe-
personen eines oder einer Verdachtigen nicht grenziiberschreitend observiert werden
dirfen. Als weiteres Beispiel zeigt die Unterstiitzung bei Sofortfahndungen, die ebenfalls
nicht im Schengenrecht geregelt wurde, wie kontraintuitiv einige MalRnahmen abgebro-
chen werden missen. Kommt es in den Niederlanden in einer grenznahen Bankfiliale zu
einem Uberfall, bei dem der unbekannte Tatverdéchtige anschlieRend mit einem Perso-
nenkraftwagen fliichtet, wiirde sich die Leitstelle der niederlandischen Polizei mit der
entsprechenden deutschen Leitstelle in Verbindung setzen und um die Fahndung auf
deutschem Staatsgebiet bitten. Wenn allerdings im Grenzgebiet zufallig ein Zug der Be-
reitschaftspolizei eingesetzt ist und sofort bereitgestellt werden kénnte, um die Fahn-
dung auch auf niederlandischem Staatsgebiet unmittelbar zu unterstiitzen, gibt es hier-
fir keine rechtliche Grundlage und ist nicht moglich. Im SDU sind Unterstiitzungseinsatz

durch fremde Hoheitstrager auf fremdem Staatsgebiet nicht vorgesehen.?3

120 \/gl. Breitenmoser, S./Gless, S./Lagodny, O., Schengen in der Praxis, 2009, S. 287

121 vgl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 285 f.

122 y/gl. Soiné, M., Identitatsfeststellung und Vernehmung festgenommener Personen nach grenziiber-
schreitender polizeilicher Verfolgung in den Schengen-Staaten, 2016, S. 462

123 vgl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 287 f.

27



2.4 Der Deutsch-Niederlandische Polizei- und Justizvertrag

Aufgrund der Defizite in der Schengener Polizeizusammenarbeit schloss Deutschland auf
Grundlage von Art. 39 Abs. 4 SDU mit einigen Nachbarstaaten bilaterale polizeiliche Ko-
operationsabkommen. So gestalteten Deutschland und die Niederlande mit der Verein-
barung vom 17. April 1996 Uber die polizeiliche Zusammenarbeit im Grenzgebiet zwi-
schen der Bundesrepublik Deutschland und den Niederlanden zwar den vom SDU vor-
gegebenen Kooperationsrahmen aus, erweitern konnten sie diesen dadurch aber
nicht.??* Im Jahr 2001 erarbeiteten Beamtinnen und Beamte aus Niedersachsen und
Nordrhein-Westfahlen, die fiir die internationale Zusammenarbeit zustdandig waren, ge-
meinsam mit den entsprechenden niederlandischen Stellen auf der Basis praktischer Er-
fahrungen eine Schwachstellenanalyse der bisherigen vertraglichen Vereinbarungen zur
grenziiberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit.*?> Im Ergebnis (ibermittelten die
beteiligten Mitarbeiter:innen ihren jeweiligen Ministerien Berichte mit dem Inhalt, dass
gerade in den Grenzgebieten die zur Verfiigung stehenden zwischenstaatlichen Instru-
mentarien weit hinter den Erfordernissen der polizeilichen Alltagsarbeit zurickblie-
ben.1?¢ Stattdessen wiirde die Zusammenarbeit weiterhin vorrangig tber informelle
Kontakte erfolgen, dessen Ausbau in den letzten Jahren massiv verstirkt worden sei.*?”
Auch wiirden herausragende Ereignisse wie das Explosionsungliick von Enschede am 13.
Mai 2000 mit 18 Getoteten und knapp 1.000 verletzten Personen zeigen, dass eine wirk-
same Gefahrenabwehr und die Maoglichkeit der Soforthilfe, insbesondere in den Grenz-
regionen, von den Biirger:innen erwartet werde und auch im Interesse beider spaterer
Vertragsparteien liege.'?® Dennoch hielten die Bundesministerien des Inneren und der
Justiz an einer Europaischen Initiative fest. Sie beflirchteten, dass durch bilaterale Ko-
operationsvertrage die Vertiefung der Zusammenarbeit in der Dritten Saule unterlaufen

und eine Zersplitterung der rechtlichen Grundlagen hervorgerufen werden kdnnte.!?°

124 Vgl. Holland, T. B. u. a., Bekampfung grenziberschreitender Kriminalitat, 2023, S. 613

125 Vgl. Hollander, G., Bessere Polizeikooperation nétig, 2003, S. 15

126 \gl. Spiertz, P., Een Duits-Nederlandse Samenwerking, 2005, S. 10

127 Vgl. Innenministerium NRW, Grenzenlose Sicherheit?!, 2006, S. 5

128 Vgl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 438
129 vgl. Eisel, H., Der deutsch-schweizerische Polizeivertrag, 2000, S. 706
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Erst als der Druck auf die Bundesregierung sowohl von innen durch die Landesregierun-
gen von Nordrhein-Westfahlen und Niedersaschen als auch von auRen durch die Nieder-
lande, das Nachbarland Deutschlands mit groBen Ballungsraumen in Grenzndhe, erhoht
wurde, erklarte sich das Bundesministerium des Inneren im Dezember 2001 bereit, ei-
nen bilateralen Vertrag mit den Niederlanden auszuhandeln.'° Bei den Verhandlungen
zwischen den Niederlanden und Deutschland zeigten sich erhebliche rechtssystemati-
sche Unterschiede in den Rechtsordnungen auf. Hierzu zdhlt beispielsweise, dass die
Strafverfolgung in den Niederlanden weitestgehend vom Opportunitadtsprinzip gepragt
war und bis heute ist, wahrend in Deutschland das Legalitatsprinzip, also der Strafverfol-
gungszwang bei dem Verdacht einer Straftat, einschlagig ist.'3! Auch weicht in den Nie-
derlanden die Einordnung des Pfeffersprays als Waffe vom deutschen Recht ab.!*?
SchlieRlich unterzeichneten am 02. Marz 2005 der niederlandische Justizminister, der
niederlandische Innenminister sowie der Bundesminister des Inneren und die Bundes-
justizministerin auf deutscher Seite den Deutsch-Niederlandischen Polizei- und Justizko-
operationsvertrag in Enschede, Niederlande. In Kraft trat er am 01. September 2006.%33
Der Vertrag geht deutlich tiber die in Art. 40 und 41 SDU getroffenen Regelungen hinaus.
So erweitert und erganzt er diese zum einen im Rahmen der Strafverfolgung und bietet
zum anderen eine Reihe moderner Ermachtigungsgrundlagen fiir die grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit zur Gefahrenabwehr.'3* AuRerdem werden die Méglichkeiten

des Informationsaustausches deutlich ausgeweitet.'3>

Der Art. 11 D/NL-V erginzt die Regelungen zur Observation nach Art. 40 SDU und dient
allein den Zwecken der Strafverfolgung. Durch diese Regelung kénnen nunmehr auch
Dritte observiert werden, von denen begriindet anzunehmen ist, dass dies zur Identi-
tatsfeststellung oder Auffindung einer Person fiihren kann, die im Verdacht steht, an ei-
ner auslieferungsfahigen Straftat beteiligt zu sein. Durch diese Norm wurde im bilatera-

len Verhiltnis die im SDU enthaltene und bereits kritisierte Gesetzesliicke

130 gl Schober, K., Europédische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 452 f.

31 vgl. Laubenthal, K./Baier, H./Nestler, N., Jugendstrafrecht, 2015, S. 279

132 Deutsch-Niederlandischer Polizei- und Justizvertrag (D/NL-V), 2006, Anlage I

133 vgl. Aden, H./Buchberger, E./Gamp, S., Handbuch des Polizeirechts, 2021, Kap. M, Rn. 48-55

134 vgl. Méstl, M./Kugelmann, D., Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 2024, § 8 Rn. 22-23.3
135 \gl. Spiertz, P., Een Duits-Nederlandse Samenwerking, 2005, S. 8
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geschlossen.3¢ Der von Art. 41 SDU vorgezeichnete Kooperationsgegenstand zur grenz-
Uberschreitenden Nacheile wird durch Art. 12 D/NL-V um die Ermachtigung erganzt, die
Nacheile ohne zeitliche und rdumliche Begrenzung durchzufiihren, wenn sich eine Per-
son einer Kontrolle zum Zweck der Fahndung innerhalb von 150 km bis zur Grenze ent-
zieht.'®” Hiermit werden die Fille erfasst, in denen ein oder eine Titer:in weder bei der
Tatbegehung noch unmittelbar danach am Tatort oder in dessen unmittelbarer Nahe,
also auf frischer Tat, angetroffen wurde. Dieses Merkmal war jedoch nach dem SDU er-
forderlich fir einen Grenzlbertritt von Beamtinnen oder Beamten.?*® Ebenso ist eine
gefahrenabwehrrechtliche Nacheile nach Art. 17 D/NL-V zulassig, soweit sich eine Per-
son einer polizeilichen Kontrolle innerhalb einer Entfernung von 150 km bis zu der
Grenze unter Missachtung eindeutiger Anhaltezeichen entzieht und in der Folge eine
Gefdahrdung der 6ffentlichen Sicherheit herbeigefihrt wird. Gemeint sind hier jedoch
keine allgemeinen Verkehrskontrollen, sondern besondere Kontrollen, beispielsweise im
Rahmen einer Grenzkontrollfahndung. Die Nacheile ist abzubrechen, wenn eine Leit-
stelle bzw. Meldekammer dies anordnet oder wenn die Fortsetzung der Nacheile dem

VerhiltnisméaRigkeitsgrundsatz widersprechen wiirde. 13°

Der Art. 19 D/NL-V normiert die grenziberschreitende Zusammenarbeit zur Abwehr von
Gefahren fir die offentliche Sicherheit oder Ordnung oder zur Verhiitung von Straftaten
durch gemeinsame Einsatzformen.%? Dies bildet die Rechtsgrundlage fiir das Grenziiber-
schreitende Polizeiteam (GPT). Auf dieses wird in der vorliegenden Arbeit im Rahmen
konkreter Formen der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit mit Beteiligung der
Kreispolizeibehorde Borken genauer eingegangen. Nach Art. 21 des Vertrages sind vor-
laufige grenziberschreitende MaRnahmen zur Abwehr einer gegenwartigen Gefahr fir
Leib oder Leben zuldssig.14! Der Art. 22 D/NL-V normiert die Hilfeleistung bei GroRereig-

nissen, Katastrophen und schweren Ungliicksfallen. Dadurch kénnen Einsatzkrafte wie

138 Deutsch-Niederlandischer Polizei- und Justizvertrag (D/NL-V), 2006, Art. 11

37 Vgl. Innenministerium NRW, Grenzenlose Sicherheit?!, 2006, S. 5

138 \gl. Schramm, A., Die grenzliberschreitende Zusammenarbeit der nordrhein-westfilischen und nie-
derlandischen Polizeibehdrden im Wachdienst, 2014, S. 14 ff.

139 Vgl. Méstl, M./Kugelmann, D., Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 2024, § 8 Rn. 23.1
140 Deutsch-Niederlandischer Polizei- und Justizvertrag (D/NL-V), 2006, Art. 19

141 vgl. Schramm, A., Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der nordrhein-westfilischen und nie-
derlandischen Polizeibehdrden im Wachdienst, 2014, S. 18
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deutsche Bereitschaftshundertschaften bzw. niederlandische Mobile Enheeten bei-
spielsweise bei FuBballspielen im Hoheitsgebiet des Vertragspartners eingesetzt wer-
den.'®2n Art. 24 D/NL-V werden die Einrichtung und die Aufgaben von gemischt besetz-
ten Dienststellen geregelt.'*® In den Artikeln 29 bis 35 des Deutsch-Niederlindischen Po-
lizei- und Justizvertrags werden zuldssige MalRnahmen in Bezug auf die grenziiberschrei-
tend handelnden Beamten/Beamtinnen aufgefiihrt und von unzuldssigen MaRRnahmen
abgegrenzt. So zdhlen zu den zuldssigen MalRnahmen das Festhalten von Personen bis
zum Eintreffen der Polizeikrafte des Hoheitsgebietes analog zum , Jedermann-Festnah-
merecht” nach § 127 StPO, eine Durchsuchung der Person zur Eigensicherung sowie die
Sicherstellung aller mitgefiihrter Gegenstande bis zum Eintreffen der Beamtinnen und
Beamten des entsprechenden Hoheitsgebietes. Im Unterschied zum Polizeigesetz Nord-
rhein-Westfahlen (PolG NRW) diirfen Personen zum Zwecke des Transportes auch gefes-
selt werden. Nicht gestattet sind die Festnahme von Personen oder eine korperliche Un-
tersuchung wie eine Blutprobenentnahme, eine solche ware nur im Rahmen eines

Rechtshilfeersuchens durchfiihrbar.144

Zur Bewertung des D/NL-V ist festzuhalten, dass er als wirksame bilaterale Rechtsgrund-
lage fiir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit von groRer Bedeutung ist.'*> Im Ge-
samtkonstrukt der bilateralen Vertrage ist jedoch anzufiihren, dass die deutsch-nieder-
landische Zusammenarbeit keine Vorreiterrolle einnimmt. Vielmehr orientiert sich der
D/NL-V stark an der deutsch-6sterreichischen Zusammenarbeit und entspricht in weiten
Teilen dem deutsch-osterreichischem Polizei- und Justizkooperationsvertrag aus dem
Jahr 2003.1%¢ Dennoch war er erforderlich, um die grenziiberschreitende Zusammenar-
beit mit den Niederlanden rechtssicher und rechtsstaatlich unbedenklich weiterzuent-
wickeln und so die bis dahin nicht behobenen rechtlichen Liicken des SDU zu schlie-

Ben.'*” SchlieBlich entscheidend ist jedoch, wie auch bei anderen bilateralen Vertragen

42 \/g|. Spiertz, P., Een Duits-Nederlandse Samenwerking, 2005, S. 282

143 vgl. Méstl, M./Kugelmann, D., Polizei- und Ordnungsrecht Nordrhein-Westfalen, 2024, § 8 Rn. 23
144 Deutsch-Niederlandischer Polizei- und Justizvertrag (D/NL-V), 2006, Art. 29-35

145 \gl. Schramm, A., Die grenziberschreitende Zusammenarbeit der nordrhein-westfilischen und nie-
derlandischen Polizeibehdrden im Wachdienst, 2014, S. 18

148 \gl. Schober, K., Européische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 615 f.

47 \gl. Spiertz, P., Een Duits-Nederlandse Samenwerking, 2005, S. 794
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mit ahnlichen Befugnisnormen, wie die grenziiberschreitende Zusammenarbeit in der
Praxis ausgestaltet wird und wie die rechtlichen Méglichkeiten bestmoglich angewandt
werden.'*® Die Grenzbehérden sollten die Méglichkeiten der Zusammenarbeit intensiv
nutzen und mit den Nachbarbehdrden konkrete Kooperationsformen entwickeln.*° Die
Analyse dieser Ausgestaltung des rechtlichen Rahmens wird im Folgenden am Beispiel

der Kreispolizeibehorde Borken vorgenommen.

3 Die polizeiliche Kooperation zwischen den Niederlanden

und Deutschland am Beispiel der KPB Borken

Die Kooperation der niederlandischen und deutschen Polizeibehdrden unterlagen einem
dynamischen Entwicklungsprozess, der insbesondere von der Einflussnahme der EU ge-
pragt wurde.®® Nachdem die bilaterale Zusammenarbeit lange Zeit auf informellen
Strukturen basierte, entstand auf Grundlage der Schengener Zusammenarbeit ein er-
weitertes Sicherheitsnetz, das aus multi- und bilateralen Vertragen bestand. Dieses Si-
cherheitsnetz sollte durch verschiedene Projekte die operationelle Zusammenarbeit ver-
bessern.’>! Wie die Zusammenarbeit auf regionaler Ebene ausgestaltet wurde, soll an-
hand der KPB Borken im Folgenden analysiert werden. Dafiir werden zunachst die KPB
Borken, die Regio Oost-Nederland und anschlieRend konkrete Beispiele fiir operative
grenziberschreitende Zusammenarbeit vorgestellt. Anhand dieser Beispiele werden be-
stehende Problemfelder identifiziert, die als Grundlage fiir Empfehlungen einer verbes-

serten grenziberschreitenden Zusammenarbeit dienen.

148 \gl. Schulze-Kalthoff, B., Der aktuelle deutsch-polnische Polizeikooperationsvertrag und seine Auswir-
kungen auf die Polizei des Landes Brandenburg, 2023, S. 14 f.

149 Vgl. Innenministerium NRW, Grenzenlose Sicherheit?!, 2006, S. 6

150 vgl. Schréder, G., Die Rolle von Europol bei der Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat,
2018, S. 692

51 vgl. Kélbach, J., Internationale Zusammenarbeit in der Kriminalitatsbekdampfung, 2016, S. 769
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3.1 Die Vorstellung der KPB Borken als Beispiel einer deutschen Po-

lizeibehorde

In der Bundesrepublik Deutschland ist die Polizei foderal organisiert. Jedes der 16 Bun-
deslander hat eine eigene Polizei. Hinzu kommen auf Bundesebene die Bundespolizei,
die fiir die Sicherheit an bundesweit bedeutsamen Orten wie Bahnhdfen, Flughafen und

Grenzen verantwortlich ist, sowie das Bundeskriminalamt in Wiesbaden.*?

Die Polizei in Nordrhein-Westfahlen ist dreistufig organisiert. Dabei bildet das Innenmi-
nisterium die oberste Aufsichtsbehdrde. Ihr unterstehen die Landesoberbehérden sowie
die Kreispolizeibehorden. Zu den Landesoberbehorden zdhlen das Landesamt fir Aus-
bildung, Fortbildung und Personalangelegenheiten (LAFP NRW), das Landesamt fiir Zent-
rale Polizeiliche Dienste (LZPD NRW) sowie das LKA NRW. Diese flihren die Fachaufsicht
Uber die Kreispolizeibehorden und fungieren als Zentralstellen fiir das gesamte Land
NRW. Die Basis der Organisation bilden die 47 Kreispolizeibehdrden, zu denen die KPB
Borken zdhlt. Hinzu kommen die Bereitschaftspolizei, die Spezialeinheiten und weitere

spezialisierte Krafte, wie die Landesreiterstaffel.1>3

Die KPB Borken umfasst vier Dienststellen in Gronau, Ahaus, Borken und Bocholt. Hinzu
kommt ein Polizeisonderdienst, der bei Schwerpunkteinsatzen fir die Gefahrenabwehr,
Verkehrsunfall- und Kriminalitatsbekampfung eingesetzt wird. Hier sind auflerdem die
Diensthundefiihrer:innen angegliedert.’>* Mit einer Flache von 1.421 Quadratkilome-
tern und rund 380.000 Einwohner:innen ist der Kreis Borken der drittgroRte Kreis in

Nordrhein-Westfahlen. Er grenzt mit 108 Kilometern an die Niederlande.>®

52 \/gl. Dosdall, H., Die Organisation Polizei, 2023, S. 217

153 Vgl. Lesmeister, D./Henkel, M./Beyer, H., Auf Augenhohe: Audits als Instrument der Fachaufsicht,
2023,S. 794

%4 Vgl. https://borken.polizei.nrw/artikel/direktion-gefahrenabwehreinsatz

5 Vgl. https://www.kreis-borken.de/de/kreisregion/borken-erleben/kreisportrait.php
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3.2 Die Vorstellung der Regio Oost-Nederland als Beispiel einer nie-

derlandischen Polizeibehorde

Die niederlandische Polizeiorganisation wurde im Jahr 2001 ganzlich umstrukturiert.
Seitdem gibt es zum einen die Koninklijke Marechaussee, die dem niederlandischen Ver-
teidigungsministerium unterstellt ist. Ihr obliegen unter anderem die Aufgaben der Mili-
tarpolizei und die Aufgaben der Grenzpolizei. Zum anderen gibt es einen nationalen Po-
lizeikorps mit Hauptsitz in Den Haag. Dieser nationale Polizeikorps besteht aus zehn re-
gionalen Einheiten (regionale eenheden), zwei nationalen Einheiten (landelijke eenhe-
den) und einem Polizeidienstzentrum (politiedienstencentrum).*>® Zu den Aufgaben des
Polizeidienstzentrums zahlen Managementtatigkeiten im Personalwesen, in Bezug auf
Finanzen sowie im Bereich des Informationsaustausches. Die zehn regionalen Einheiten
gliedern sich in mehrere Bezirke (districten). Diese sind wiederum in Basiseinheiten (ba-
siseenheden) unterteilt.*>” Die Tatigkeiten und Zustindigkeiten der Basiseinheiten ent-
sprechen in Deutschland denen des Wach- und Wechseldienstes sowie der Kriminalpo-
lizei. Zu ihren Aufgaben zahlen die Verhiitung von Straftaten, die Gefahrenabwehr, kri-
minalpolizeiliche Ermittlungen, die Kriminalpravention oder die Uberwachung des Stra-

Renverkehrs.1>8

Neben den bisher angesprochenen Einheiten gibt es die Mobile Einheit als Bereitschafts-
polizei sowie Sondereinsatzkommandos (Bijzondere Bijstandseenheden). Die Polizeibe-
amtinnen und Polizeibeamte dieser Sondereinsatzkommandos werden intensiv ausge-
bildet und verfligen (iber eine spezielle Ausriistung, um besondere Einsatzlagen wahr-
nehmen zu kdénnen. Dazu zdhlen Einsdtze wie Flugzeugentfliihrungen oder Geiselnah-

men.1>?

Die Regio Oost-Nederland umfasst die flinf Bezirke ljsselland, Twente, Noord und Oost
Gelderland, Gelderlad Midden und Gelderland Zuid. Sie ist die grofSte Polizeieinheit der

Niederlande und hat circa 3,2 Millionen Einwohner:innen. Die regionale Einheit verfiigt

%6 Vgl. https://www.politie.nl/informatie/organisatiestructuur-politie-regionaal-en-lokaal.html
157 https://www.regioatlas.nl/regioindelingen/regioindelingen_indeling/t/politie_regionale_eenheden
%8 \gl. https://www.politie.nl/informatie/organisatiestructuur-politite-nationaal.html

%9 Vgl. Remkes, J., Die Polizei in den Niederlanden, 2003, S. 15 f.
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Uber insgesamt 28 Basisteams, die auf diese Bezirke aufgeteilt wurden. Die Leitstelle der

Regio Oost-Nederland befindet sich in Apeldoorn.1¢®

3.3 Der Vergleich der Organisationsstrukturen

Beim Vergleich der Regio Oost-Nederland mit der KPB Borken fallt auf, dass die Organi-
sationsstrukturen grundliegende Parallelen aufweisen. Beide Polizeien sind hierarchisch
organisiert. Ferner gibt es jeweils eine Polizei, die auf Bundesebene agiert, und weitere
Polizeien, die auf regionaler Ebene fir die Gewahrleistung der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung zustandig sind. Beide Polizeisysteme verfiigen liber spezialisierte Einheiten
und die Aufgaben des niederldandischen Polizeidienstzentrums sind mit denen des LZPDs
vergleichbar. Die Organisationsstrukturen sind daher als beglinstigender Faktor fiir eine
grenziberschreitende Zusammenarbeit zwischen den Niederlanden und Deutschland

einzuordnen.

3.4 Beispiele grenziiberschreitender Zusammenarbeit unter Betei-

ligung der KPB Borken

Nachdem die Analyse der Rechtsgrundlagen und der Vergleich der Organisationsysteme
in den Niederlanden und Deutschland einige Parallelen aufzeigte, die eine grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit beglinstigen kénnten, sollen im Folgenden einige Beispiele
konkreter Projekte einer solchen aufgefiihrt werden. Im Anschluss sollen anhand der

Beispiele bestehende Probleme bei der Zusammenarbeit herausgearbeitet werden.
3.4.1 Das Grenziiberschreitende Polizeiteam Bad Bentheim

Aktuell gibt es zwei Grenziiberschreitende Polizeiteams, eins in Bad Nieuweschans und
eins in Bad Bentheim.'®! Das GPT Bad Bentheim wurde als ,Gemeinsames Fahndungs-
und Streifenteam” im November 2006 durch die Polizeidirektion Osnabriick (Niedersach-

sen) und die Bundespolizei mit jeweils vier Beamtinnen und Beamten gegriindet. In den

180 Vgl https://www.regioburgemeesters.nl/regio-s/oost-nederland/#
81 vgl. https://burlo-direkt.de/20230602/19161/deutsch-niederlaendische-polizeistreifen-seit-15-jah-
ren-in-der-grenzregion-im-einsatz/
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folgenden zwei Jahren schlossen sich die damalige Regiopolitie Twente, die Koninklijke
Marechaussee und die KPB Borken diesem Team an. Es erfolgte eine Umbenennung in
das ,,Grenzuberschreitende Polizeiteam”. Das GPT verbindet, wie in Abb. 2 visualisiert
wird, die flinf angesprochenen Polizeien: die Polizeidirektion Osnabriick, die KPB Borken,

die Bundespolizei und die heutige Nationale Politie und die Koniklijke Marechaussee.!®?

Bundespolizei-
“_\ direktion
' Hannover

Abbildung 2: Der Standort des Grenziiberschreitenden Polizeiteams Bad Bentheim.163

Die Aufgaben des GPT liegen in der Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat
durch Prasenz- und Zivilstreifen im gemeinsamen Grenzgebiet. Dabei liegt der Fokus auf
den Deliktsfeldern der Schleusungskriminalitat, Urkundenfalschung, grenziiberschrei-
tende Eigentumskriminalitat, Betaubungsmittelkriminalitat im und durch das Grenzge-
biet sowie in der illegalen Ein- und Ausfuhr. Das Team agiert zur Umsetzung dieser Auf-
gaben vom Standort der Bundespolizeiinspektion Bad Bentheim an der BAB 30 und best-
reift schwerpunktmaRig das unmittelbare Grenzgebiet im Zustandigkeitsbereich der be-
teiligten Partner. Zusatzlich werden die Lagebilder der beteiligten Kooperationspartner
im Hinblick auf grenziiberschreitende Phanomene ausgewertet. Aus diesen ergeben sich

weitere potenzielle Ansatzpunkte fir Tatigkeiten des Teams.164

62 \gl. Loning, R., Grenzuberschreitendes Polizeiteam, 2019, S. 26 f.
183 \gl. Kania, D., Das Grenziiberschreitende Polizeiteam (GPT) Bad Bentheim, 2015, S. 1
184 \gl. Kania, D., Das Grenziliberschreitende Polizeiteam (GPT) Bad Bentheim, 2015, S. 2
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Bei der Bildung der Streifenteams wird darauf geachtet, dass sie aus Polizeibeamtinnen
und Polizeibeamten beider Lander zusammengesetzt sind, sodass eine binationale Be-
setzung entsteht. Dadurch kdnnen die Teams die Grenze zu jeder Zeit anlassunabhangig
Uberqueren, wobei die Zustandigkeit jeweils wechselt. Dadurch wird verhindert, dass die

Souverinitit eines Staates verletzt wird.16>

Das GPT Bad Bentheim wird finanziell durch die EU unterstiitzt. Im Jahr 2016 wurde es
international als ,flagship-project” mit einem ERUEGIO-Preis fiir seine besonderen Ver-

dienste im Einsatz gegen die grenziiberschreitende Kriminalitat ausgezeichnet.

Zuletzt wurde die grenziberschreitende Zusammenarbeit in Bezug auf die Sprengung
von Geldausgabeautomaten (GAA), als ein europaweites Kriminalitatsphdanomen, wich-
tig.1%¢ Im Jahr 2021 hatten tiber 50 % der 124 in Deutschland gefassten Tatverdachtigen
eine niederldndische Staatsbiirgerschaft.’®” Daraus ergibt sich eine Relevanz sowohl fiir
die Niederlande als auch fir Deutschland. Im Februar 2024 konnten unter Beteiligung
des GPT Bad Bentheim flinf mutmaRliche Geldausgabeautomaten-Sprenger aus der Ob-
hut der niederldndischen Justiz an die deutsche Gerichtsbarkeit tGberstellt werden. Die
mannlichen Tatverdachtigen sollen an mindestens 23 Taten mit einem Gesamtschaden
von Uber 5,5 Millionen Euro beteiligt gewesen sein. Bei diesem Beispiel einer engen Zu-
sammenarbeit zwischen verschiedenen Polizeibehérden aus den Niederlanden und
Deutschland erwies sich die vertraute Arbeitsweise im binationalen Team des GPT als
besonders hilfreich.'®® Nach einer dhnlichen erfolgreichen Festnahme von 13 Geldauto-
matensprengern im Jahr 2022 besuchte Boris Pistorius, der Niedersachsische Minister
fir Inneres und Sport, das GPT Bad Bentheim und lobte die grenziiberschreitende Zu-

sammenarbeit mit den Worten: ,,Der erfolgreiche Schlag gegen Geldautomatensprenger

165 yg|. https://burlo-direkt.de/20230602/19161/deutsch-niederlaendische-polizeistreifen-seit-15-jah-
ren-in-der-grenzregion-im-einsatz/

%8 \/gl. Gobel, S., Deliktsphdnomen "Sprengung von Geldausgabeautomaten (GAA)" durch professionell
agierende Tatergruppierungen, 2020, S. 6

87 Vgl. Bundeskriminalamt, Angriffe auf Geldautomaten, 2022, S. 7

188 \gl. https://www.ndr.de/nachrichten/niedersachsen/osnabrueck_emsland/Fuenf-mutmassliche-Auto-
matensprenger-nach-Niedersachsen-ausgeliefert,automaten154.html
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[...] zeigt, wie wichtig eine enge grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Sicherheits-

behérden ist“.16°

Betrachtet man die gesamte grenziberschreitende Zusammenarbeit des GPT Bad
Bentheim liegt ein Vorteil insbesondere in der vereinfachten Koordinierung der Verfah-
rensabwicklung, beispielsweise im Hinblick auf gemeinsame MalRnahmen im niederlan-
dischen und deutschen Grenzgebiet sowie dariiber hinaus. Dadurch werden diese poli-
zeilichen Tatigkeiten effektiver und effizienter.2’° Als weiterer Vorteil ist das gestarkte Si-
cherheitsgefiihl der im Grenzgebiet lebenden Bevolkerung aufzufiihren. Auch werden

mégliche Beriihrungsidngste abgebaut und Kontakte vor Ort geknipft.1”?

Bei der Zusammenarbeit im Rahmen des GPT ist jedoch zu beachten, dass die Polizeibe-
amtinnen und Polizeibeamten in Bezug auf die taktische Vorgehensweise bei Lagebewal-
tigungen unterschiedliche Konzepte erlernt haben. Insbesondere bei neuen Teammit-
glieder:innen ist wichtig, dass das taktische Wissen angeglichen wird und viele Abspra-
chen erfolgen. Hinzu kommt, dass eine ausreichende Einarbeitungszeit erforderlich

ist 172

Gerade in Bezug auf das taktische Wissen konnten standardisierte Konzepte in der Aus-
bildung entwickelt werden, um grenziiberschreitend eine schnelle Handlungsfahigkeit
zu erreichen. Neben dem taktischen Wissen kommen bei grenziiberschreitenden opera-
tiven MaRnahmen auch Unterschiede in den Feldern der Technik und des bereits ange-
sprochenen Rechts auf. Hier setzen verschiedene europaische Institutionen an. So soll
durch die ,Mitteleuropdische Polizeiakademie” (MEPA), die ,Association of European
Police Colleges” (AECP) und die Europaische Fortbildungsagentur CEPOL ein erhdhtes
Verstandnis fiir Partner:innen aus anderen Landern entwickelt werden. 1”3 Beispielsweise
in Bezug auf CEPOL fallt jedoch auf, dass jede vierte CEPOL-MaRnahme ohne deutsche

Beteiligung stattfindet und CEPOL in Deutschland noch nicht hinreichend etabliert ist.

189 https://www.om-online.de/politik/innenminister-pistorius-lobt-grenzueberschreitendes-polizeiteam-
129002

170 Vgl. Mohr, K., Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, 2005, S. 2

71 vgl. Riegel, R., Gemeinsame Ermittlungsgruppen, 2009, S. 6

172 \gl. Mohr, K., Internationale polizeiliche Zusammenarbeit, 2005, S. 3 f.

178 Vgl. Kélbach, J., Internationale Zusammenarbeit in der Kriminalitatsbekdampfung, 2016, S. 769
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Die gemeinsamen Aus- und FortbildungsmalRnahmen sind folglich noch weiter auszu-

bauen bzw. die vorhandenen Angebote sind weitergehend zu erschlieRen.’*

Eine noch weitergehende polizeiliche Zusammenarbeit wie das GPT Bad Bentheim findet
man im Kreis Borken seit 1999 zwischen dem deutschen Suderwick und niederlandi-
schen Dinxperlo. In Dinxperlo betreibt die Polizei eine gemeinsame Wache mit deut-
schen Kolleginnen und Kollegen. Sie war die erste Kooperation zwischen den Polizeien
dieser Art.}7> Zwar liben die eingesetzten Polizeibeamtinnen und -beamten hoheitliche
Befugnisse ausschliefllich auf ihrem jeweils eigenen Hoheitsgebiet aus, der Informati-
onsaustausch erfolgt jedoch in enger Zusammenarbeit auf Grundlage des SDU sowie des

D/NL-V.176
3.4.2 Der Austausch von ,,Know-how*

Die Kreispolizeibehorde Borken organisierte verschiedene Treffen und Fortbildungen,
um mit niederlandischen Polizeibeamtinnen und -beamten in Kontakt zu kommen und

sich Uiber Erfahrungen in Bezug auf verschiedene Einsatzlagen auszutauschen.

Hier ist beispielhaft ein Arbeitstreffen der Szenekundigen Beamtinnen und Beamten
(SKB) im FuBball aufzufiihren. Die SKB sind speziell geschulte Beamtinnen und Beamte,
die sich intensiv mit einer bestimmten Szene, in diesem Fall mit FuBballfangruppen, aus-
einandersetzen. Sie sind auch fiir die Kommunikation mit Mitgliedern der Szene verant-
wortlich und fungieren im Rahmen dessen als Vermittler zwischen der Polizei und den
Personen in der Szene.'’” Zur Vorbereitung auf die Europameisterschaft im Jahr 2024 in
Deutschland fand im Januar 2024 ein deutsch-niederlandisches Arbeitstreffen im Poli-
zeiprasidium Gelsenkirchen statt. An diesem nahm neben den SKB aus Gelsenkirchen
und der Kreispolizeibehdrde Borken eine niederlandische Delegation aus Doetinchem

und Enschede teil. Der Fokus dieser Veranstaltung lag vor allem in dem Austausch unter

74 \gl. Ritsert, R./Twelmeier, C./Mainzer, C., Die CEPOL-Beteiligung deutscher Strafverfolgungsbehérden,
2024,S.5

78 Vgl. https://dinxperwick.info/de/europaeisches-dorf-dinxperwick/

176 Vgl. Gemeinsame Erkldrung des Ministers und des Staatssekretars flir Inneres und Koénigreichsbezie-
hungen der Niederlande und des Innenministers des Landes Nordrhein- Westfalen beziiglich Grenziiber-
schreitender Zusammenarbeit, 2001, Rn. 6

77 \gl. Ritter, F., Wenn Betreuung polizeitaktisch wird, 2018, S. 4
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den Kolleginnen und Kollegen, der Intensivierung der liberregionalen und grenziiber-
schreitenden Kontakte sowie auf der Vorstellung polizeilicher Arbeitsablaufe in Bezug

auf ein Spiel der Europameisterschaft im FuRball.1’®

Als weiteres Beispiel fiir einen Austausch zwischen der KPB Borken und niederlandischen
Kraften wird ein deutsch-niederlandisches Seminar im September 2023 herangezogen.
Die niederldandische Politie Achterhoek Oost lud hierfiir die Krafte der KPB Borken in eine
Trainingsstatte in die Niederlande ein. Seminare in dieser Form werden regelmaRig ver-
anstaltet und finden sowohl auf niederlandischem als auch auf deutschem Gebiet statt.
Im Rahmen des Seminars wurden insbesondere die theoretischen Schwerpunkte der un-
terschiedlichen Organisationsstrukturen in den Niederlanden und Deutschland, das GPT
sowie auf die rechtlichen Rahmenbedingungen anhand des SDU und des D/NL-V erldu-
tert. Im Rahmen von praktischen Ubungsszenarien wurden auBerdem Unterschiede im
taktischen Vorgehen deutlich. Diese beziehen sich insbesondere auf Verkehrskontrollen,
Einsatzanldasse wie eine Hausliche Gewalt oder ein Randalierer in einer Menschen-
menge. Die Unterschiede lassen sich unter anderem auch mit der unterschiedlichen Aus-

riistung der Polizeibeamtinnen und Polizeibeamten erklaren.”?

In Bezug auf die unterschiedliche Ausriistung der Polizeien in den Niederlanden und
Deutschland ist zunachst auf die Einrichtung von sog. Mobile Werkplaats, also Mobilen
Arbeitsplatzen, einzugehen. Diese hat in den Niederlanden bereits stattgefunden, in
Deutschland ist sie noch nicht abgeschlossen. Die Mobilen Arbeitsplatze zeichnen sich
dadurch aus, dass die Streifenwagen mit Tablets oder Laptops als vollmobile Polizeisys-
teme ausgestattet, die Navigationsgerate der Streifenwagen mit der Leitstelle verbunden
und die Polizistinnen und Polizisten mit Diensthandys ausgestattet wurden.® Als Resul-
tat der Einrichtung dieser Mobilen Arbeitsplatze konnte die Polizei in den Niederlanden
messbare Verbesserungen in der Anzahl der Uberstunden und der Fahrbewegungen, der
Reaktionszeit sowie in den Kontakten mit den Biirger:innen feststellen. Aufgrund dessen

arbeitet auch die Polizei NRW mit Diensthandys. Dadurch sollte insbesondere das

178 vigl. Arbeitstreffen deutsch/niederldndischer SKB, 2024 (Anlage 1, S. 1)
17 Vgl. Grenzliberschreitende polizeiliche Zusammenarbeit, 2023 (Anlage 2, S. 1)
180 \/g|. Jacobs, R., Mobile Werkplaats, 2017, S. 5-7
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Problem der Doppelerfassung von Daten verbessert werden, da Polizistinnen und Poli-
zisten vor der Ausstattung mit den Diensthandys beispielsweise alle Personalien zu-
nachst in ein Notizheft schreiben mussten, bevor sie sie auf der Wache in das Computer-
system einpflegen konnten. Insbesondere in Bezug auf die Anschaffung von Laptops gibt
es jedoch auch Bedenken, da durch diese eine Arbeitsverdichtung stattfinden kdnnte,

indem die informellen Pausen im Streifenwagen deutlich verringert werden wiirden. 8!

Auch im Bereich des automatisierten Kennzeichenlesesystemes zur automatischen Er-
fassung und Auswertung von Kraftfahrzeug-Kennzeichen durch die Polizei gibt es Unter-
schiede in Deutschland und den Niederlanden. So werden unmittelbar nach dem Passie-
ren der niederlandischen Grenze die Kennzeichen einreisender Kraftfahrzeuge erfasst
und mit den Datensystemen der Niederlande abgeglichen.® In Deutschland besteht
zwar in einigen Bundeslandern die Moglichkeit, automatisierte Kennzeichenlesesysteme
einzusetzen. Aufgrund des hohen Stellenwertes des Datenschutzes in Deutschland und
aufgrund eines Urteiles des Bundesverfassungsgerichtes mussten jedoch samtliche Re-
gelungen in den entsprechenden Bundeslandern verscharft werden. Das Polizeigesetz

Nordrhein-Westfahlen sieht keine Ermachtigung fiir die Kennzeichenlesesysteme vor.*83

Diese konkreten Beispiele bezlglich des Austausches von , Know-how“ und den vorhan-
den Einsatzmitteln sollen exemplarisch als Grundlage zur Bewertung dieser Form der
Zusammenarbeit dienen. Gemeinsame Schulungen profitieren von der Moglichkeit fir
Polizeibeamtinnen und Polizeibeamte, Erfahrungen und bewahrte Praktiken aus ihren
jeweiligen Liandern zu teilen.'®* Dieser Aspekt hat bei dem Arbeitstreffen der SKB eine
besondere Rolle gespielt. Hinzu kommt, dass das Fachwissen der Polizeibeamtinnen und
-beamten erweitert wird.'®> Ebenso spielt ein interkultureller Austausch eine Rolle.
Durch die Zusammenarbeit mit Polizeibeamtinnen und Polizeibeamten aus einem ande-

ren Land haben die Teilnehmer:innen die Moglichkeit, ein besseres Verstandnis fiir die

181 vgl. Miiller, H., Zwischen Amoklagentraining und Laptop - Neue Ausriistung bei der Polizei, 2017, S. 5
182 \/gl. Schwerdtfeger, C., Polizei will Kennzeichenerfassung in NRW, 2021, S. 1

83 \gl. Knape, M., Vorbeugende Kriminalitdtsbekdampfung durch den Einsatz von automatischen Kennzei-
chenlesesystemen, 2017, S. 1

84 \/gl. Wagner, J., Grenzmanagement im Wandel, 2023, S. 320

'8 Vgl. Deutsch-Niederlandischer Polizei- und Justizvertrag (D/NL-V), 2006, Art. 5
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Arbeitsweise und die Perspektiven ihrer Kolleginnen und Kollegen zu entwickeln. Auch
wenn die kulturellen Unterschiede zwischen den Niederlanden und Deutschland eher
als gering einzuordnen sind, existieren dennoch Hemmungen bei einigen Kolleginnen
und Kollegen im Umgang mit Kraften aus den Niederlanden. Diese kdnnen durch den
direkten Austausch und den personlichen Kontakt effektiv abgebaut werden. Dieses Ken-
nenlernen tragt auch zu dem Aufbau eines Netzwerkes innerhalb der Polizei bei. Bei
grenziberschreitender Zusammenarbeit kann es zu einer gesteigerten Effektivitat fih-
ren, wenn sich die Beamtinnen und Beamten bereits personlich kennen, da Einsatze

schneller abgearbeitet werden kénnen.8¢

Insgesamt konnen gemeinsame Seminare zwischen der niederldandischen und deutschen
Polizei dazu beitragen, die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zu stdarken und effek-
tiver zu gestalten.'®” AuBerdem ist es méglich, von den Erfahrungen der anderen Behér-
den zu lernen und beispielsweise den Einsatz von bestimmten Fihrungs- und Einsatz-
mitteln oder Praventionskonzepten auf das eigene Rechtssystem zu tGbertragen und um-

zusetzen. Von dem Austausch profitieren in der Regel beide Seiten.'88

3.5 Die Problemfelder der polizeilichen Zusammenarbeit zwischen

den Niederlanden und Deutschland

Anhand der aufgefiihrten Beispiele von konkreten Formen polizeilicher Zusammenarbeit
im Grenzgebiet unter Beteiligung der KPB Borken wird vor allem deutlich, dass die grenz-
Uberschreitende Kooperation gut funktioniert. Der Austausch ist rege und das Interesse
ist auf beiden Seiten groR. Dennoch wird diese grenziiberschreitende Zusammenarbeit

durch mehrere Herausforderungen beeintrachtigt.

Ein Problem der grenziberschreitenden Zusammenarbeit liegt in der teilweise nur
schwer nachvollziehbaren Gesetzgebungstechnik. Dadurch, dass die bilateralen Ver-
trage, das SDU sowie die weiteren angesprochenen multilateralen Vertrige nebeneinan-

der existieren, entstand ein fiir Blrger:innen wie auch fiir Polizeibeamtinnen und

186 \gl. Kolbach, J., Internationale Zusammenarbeit in der Kriminalitdtsbekampfung, 2016, S. 773
187 Vgl. Eckl, J., Neuer deutsch-tschechischer Polizeivertrag, 2017, S. 164
188 \/gl. Kohl, A., "Veilig Wonen" - eine Idee macht Schule, 2000, S. 755 f.
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Polizeibeamte schwer durchschaubarer , Patchwork“.!® Ein daraus resultierender L&-
sungsansatz liegt in der Vereinheitlichung der Gesetzgebung, die auch eine Ubernahme
der weitergehenden volkerrechtlichen Befugnisse in das EU-Recht einschlie8t. Der Fokus
sollte auf der Transparenz der Rechtsvorschriften fir alle Burger:innen liegen. SchliefRlich

betrifft das exekutive Handeln der Polizei tiglich zahlreiche Personen.**°

In beiden Landern bestehen unterschiedliche Rechtssysteme, die bei der Harmonisie-
rung von grenziiberschreitenden Ermittlungen und der damit verbundenen Durchfiih-
rung von operationellen MalRnahmen relevant werden. Beispielsweise sind bereits bei
der Beweiserhebung strafverfahrensrechtliche Besonderheiten desjenigen Staates, in

dem Anklage erhoben werden soll, besonders zu beachten.'*!

Hinzu kommen Sprachbarrieren zwischen den Niederlanden und Deutschland. Zwar ist
eine Kommunikation zumindest in englischer Sprache stets moglich, durch die sprachli-
chen Unterschiede kdnnen dennoch der Informationsaustausch und mogliche taktische

Absprachen negativ beeinflusst werden.?

Ein weiteres Problemfeld bei der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit unter Beteili-
gung der KPB Borken betrifft die Aufteilung von Zustandigkeiten und Ressourcen. Insbe-
sondere in Bezug auf die Finanzierung gemeinsamer Initiativen oder auf die Koordinie-
rung von Ressourcen missen einzelfallbezogene Absprachen getroffen werden. So wird
das GPT Bad Bentheim weitestgehend durch den EU-Haushalt finanziert, die Raumlich-
keiten werden von der Bundespolizei gestellt. Es sind aber nicht gleich viele Krafte aus
den jeweiligen Landerpolizeien vertreten. Insbesondere die Frage nach der technischen
Ausstattung, der Raumlichkeiten sowie der Beteiligung an den Kosten kann zukinftige
vergleichbare Projekte behindern, sodass eine einheitliche Regelung die Zusammenar-

beit vereinfachen wird.1*3

8 Vgl. Aden, H./Fahrmann, J., Defizite der Polizeirechtsentwicklung und Techniknutzung, 2019, S. 177
190 vgl. Breitenmoser, S./Gless, S./Lagodny, O., Schengen in der Praxis, 2009, S. 131

91 vgl. Riegel, R., Gemeinsame Ermittlungsgruppen, 2009, S. 5

192 \/gl. Bavendamm, M., Grenziiberschreitende Nacheile, 2016, S. 43

93 vgl. Riegel, R., Gemeinsame Ermittlungsgruppen, 2009, S. 5
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Bezogen auf die Kompetenzen, die den auslandischen Behorden tibertragen wurden, ha-
ben alle geschlossenen Vertrage, insbesondere auch der D/NL-V, die groRtmagliche
Schonung der einzelstaatlichen Souveranitat erreicht. So wird die Ausiibung von Ho-
heitsgewalt auf fremdem Staatsgebiet bei gemischt besetzten Streifen durch den Wech-
sel der Zustandigkeit ganzlich vermieden.'* Und bei der Nacheile oder der darauffolgen-
den Durchsuchung verfliigen die zustdndigen Stellen des Hoheitsgebietes, auf dem die
fremden Krafte tatig werden, Gber ein Entscheidungsrecht fiir den Abbruch der MaRnah-

195

men.*”> Daher sind souveranitatspolitische Bedenken beziiglich der Ausiibung von Ho-

heitsgewalt auf fremdem Staatsgebiet zu vernachlassigen.®®

3.6 Die Empfehlungen fiir eine verbesserte grenziiberschreitende

Zusammenarbeit zwischen den Niederlanden und Deutschland

Aus der Analyse der bisherigen Zusammenarbeit zwischen der KPB Borken mit der nie-
derlandischen Polizei im Grenzgebiet lassen sich einige Maflnahmen zur Verbesserung

dieser Zusammenarbeit schlieRen.

In Bezug auf die im vorangegangenen Kapitel angesprochene Gesetzgebungstechnik
kdnnten, als schnellere Alternative zu einer Vereinheitlichung der Gesetzgebungslage,
Fortbildungen, Dienstunterricht und Informationsflyer zu einer Verbesserung der
Rechtssicherheit fiihren. Hier hat die KPB Borken bereits angesetzt und insbesondere
durch die regelmaRig stattfindenden grenziiberschreitenden Seminare eine wertvolle
Moglichkeit zur Weiterbildung geschaffen. Auch fiir die Blirger:innen, die besonders
durch MaRnahmen des GPT angesprochen werden, erfolgte zur Aufklarung eine wirk-
same Offentlichkeitsarbeit, sodass die gemischten Streifen heute als gewdhnlich ange-

sehen werden.®’

194 \gl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 1057

195 Vgl. Hecker, B./Zoller, M. A., Fallsammlung zum Européischen und Internationalen Strafrecht, 2022,
S. 141

19 Vgl. Schober, K., Europaische Polizeizusammenarbeit zwischen TREVI und Priim, 2017, S. 1057

197 Burlo Direkt, Deutsch-niederlandische Polizeistreifen seit 15 Jahren in der Grenzregion im Einsatz,
2023
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Um das Problemfeld der Sprachbarrieren zu verringern kénnten Sprachkurse angeboten
oder das selbststiandige Lernen von Fremdsprachen unterstiitzt werden, indem Lernma-

terialien oder -plattformen zur Verfligung gestellt werden.

Die Frage der Ressourcenbereitstellung betreffend, konnte eine Regelung fiir Ausgaben,
die europaweit festgelegt wird, dazu beitragen, dass die grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit auch in Form von dauerhaften Kooperationen, wie das GPT, weiter ausgebaut
wird. Hier kdnnte auch eine Entwicklung und Implementierung von einheitlichen IT-Sys-
temen und Funksystemen, die bereits im Kapitel 2.3.2.4 im Rahmen des SDU angespro-
chen wurde, zu einer Vereinfachung beitragen. Dadurch wiirde insbesondere die Koope-
rationsform von grenziiberschreitenden Ermittlungsgruppen, die zeitlich begrenzt, bezo-
gen auf einen konkreten Sachverhalt eingerichtet werden kdnnen, unterstitzt werden.
Diese gemeinsamen Ermittlungsgruppen sollten insbesondere in Bezug auf organisierte
Kriminalitat deutlich haufiger eingesetzt werden. Dadurch kénnten Doppelermittlungen

verhindert und so Ressourcen gespart werden.

Das stetige Entwickeln und Anpassen der genannten MaRnahmen an die sich in einer
schnelllebigen Welt verandernden Umstande kdnnte ein flexibleres Reagieren auf grenz-
Uberschreitende Kriminalitat verbessern und die Zusammenarbeit zwischen den Nieder-

landen und Deutschland starken.
4 Fazit

Der im ersten Teil der vorliegenden Arbeit gegebene Uberblick tiber die Entwicklung ei-
ner grenziberschreitenden polizeilichen Zusammenarbeit zeigt zunachst, dass die Staa-
ten der spateren EU die Notwendigkeit einer grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
der nationalen Polizeien schon friih erkannten. Es wurden verschiedene Initiativen er-
griffen, wodurch bereits vor dem zweiten Weltkrieg der Vorlaufer von Interpol errichtet
wurde. Interpol ist bis heute eines der wichtigsten Instrumente flr weltweite polizeiliche
Zusammenarbeit, da es sich um die einzige weltumspannende Kooperationsform im Be-
reich der polizeilichen Zusammenarbeit handelt. Interpol hat jedoch mit den spateren
Entwicklungen rund um die Errichtung der TREVI-Kooperation und Europol gemeinsam,
dass die Zusammenarbeit auf dem Prinzip der Freiwilligkeit beruhte und die Nutzung
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vom jeweiligen Ermessen der Mitgliedstaaten abhing. Durch diese Unverbindlichkeit
wurde der Etablierungsprozess insbesondere von Interpol und Europol stark verlangert.
Selbst einzelne Projekte, wie der Austausch von Verbindungsbeamten, waren auf den
unverbindlichen Charakter freiwilliger Modellversuche begrenzt. Des Weiteren blieb der
Souveranititsanspruch der Staaten ginzlich unberiihrt. Erst mit dem SDU, das durch den
Amsterdamer Vertrag von 1997 in das Unionsrecht Uberfiihrt wurde, wurden effektive
Exekutivbefugnisse auf fremdem Hoheitsgebiet gestattet. Das SDU enthielt Ausgleichs-
maRknahmen fir den im Schengener Abkommen von 1985 beschlossenen schrittweisen
Abbau von systematischen Personenkontrollen an den gemeinsamen Binnengrenzen. Als
wichtigste AusgleichsmalBnahmen wurden der Informationsaustausch, die grenziiber-
schreitende Observation und Nacheile sowie das SIS genauer betrachtet. Hierbei fiel die
erstmalig vertraglich festgehaltene Verpflichtung zur gegenseitigen Unterstiitzung bei
der vorbeugenden Bekampfung und der Aufklarung von Straftaten auf. Durch diese Re-
gelung wurden die informellen Beziehungen zwischen Polizeibeamtinnen und -beamten
im Grenzgebiet durch einen offiziellen Dienstweg Uiber die zustandigen Stellen abgelost,
was zu mehr Transparenz und einem verbesserten Datenschutz beitragt. Das Nacheile-
recht stellt eine Ausnahme von dem volkerrechtlichen Grundsatz dar, dass auf dem Ho-
heitsgebiet eines Staates ausschlieBlich der eigenen nationalen Polizei tatig werden darf.
Dadurch bertihrt die Regelung zur grenziiberschreitenden Nacheile unmittelbar die Sou-
veranitatsrechte der Vertragsstaaten und ist insofern ein Novum. Das SIS erleichterte die
grenziiberschreitende Zusammenarbeit ebenfalls signifikant und stellt das Herzstiick der
AusgleichsmaRnahmen im SDU dar. Durch das SIS kénnen strafverfolgende und erstmalig
auch gefahrenabwehrende Fahndungsausschreibungen nahezu in Echtzeit fiir alle Ver-
tragsstaaten zuganglich gemacht werden. Dadurch kann sich der Kontrolldruck und die
polizeiliche Fahndungstatigkeit von der Grenziibergangsstelle in das Inland verschieben.
Trotz der weitgehenden, positiv anzusehenden Regelungen im multilateralen Schengen-
recht zeigten sich in der Praxis verschiedene weitere Einsatzlagen und Ermittlungen, in
denen eine grenziberschreitende Zusammenarbeit hilfreich ware, die aber nicht vom
SDU erfasst wurden. Daher wurde im Vertrag von Priim, der durch einen Beschluss des

Rates aus dem Jahr 2008 weitgehend in Unionsrecht Uberflihrt wurde, ein direkter
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Zugriff auf einzelne innerstaatliche Datenbanken nach dem hit/no-hit Verfahren ermog-
licht. Des Weiteren schloss Deutschland mit den Niederlanden und allen anderen Nach-
barlindern bilaterale Polizeivertrige. Der D/NL-V enthilt, gemeinsam mit dem SDU, die
wesentlichen Rechtsgrundlagen fiir die Informationstibermittlung sowie fir das polizei-
liche Tatigwerden im jeweils anderen Vertragsstaat. Durch den bilateralen Vertrag wur-
den die grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit den Niederlanden rechtssicher und

rechtsstaatlich unbedenklich weiterentwickelt und die Defizite des SDU ausgeglichen.

Insgesamt zeigt der erste Teil der Arbeit, dass es an Rechtsinstrumenten innerhalb der
EU fiir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit nicht mangelt und dass Liicken durch
bilaterale Vertrage geschlossen wurden. Durch die Vielzahl von Rechtsgrundlagen wurde
eine grenziberschreitende Zusammenarbeit ermoglicht, die neben dem wichtigen Aus-
tausch von Daten und Know-how auch eine operationelle Zusammenarbeit umfasst. Wie
die grenziiberschreitende Zusammenarbeit konkret ausgestaltet wurde, wurde in der
vorliegenden Arbeit im zweiten Teil am Beispiel der KPB Borken und ihrer Zusammenar-

beit mit den Niederlanden analysiert.

Diese Zusammenarbeit zeigt sich in besonders intensiver Form in der Polizeiwache in
Dinxperlo. Diese niederlandische Wache wird gemeinsam mit deutschen Kolleginnen
und Kollegen betrieben und war die erste Kooperation zwischen den Polizeien dieser Art.
Ebenfalls eine Vorreiterrolle nahm das GPT Bad Bentheim ein, an dem insgesamt flinf
Polizeien beteiligt sind. Die Streifen des GPT werden in der Regel binational besetzt, so-
dass die Zustandigkeit bei Grenzibertritt jeweils wechseln kann. Trotz dieses formellen
Wechsels der Zustandigkeit stellt das GPT eine der intensivsten Formen der grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit dar und vereinfacht die Koordinierung der Verfahrensab-
wicklung insbesondere bei grenziiberschreitenden Einsatzlagen oder Kriminalitatspha-
nomenen, wie zum Beispiel die Geldausgabeautomaten-Sprengung. Als weiteres Bei-
spiel kommt der Austausch von Know-how hinzu, der besonders fruchtbar im Rahmen
von gemeinsamen Seminaren oder anderen Arbeitstreffen zwischen einzelnen Polizei-
beamtinnen und -beamten ist. Durch das persénliche Kennenlernen werden mégliche
Hemmungen abgebaut und das Fachwissen erweitert. Positive Erfahrungen, beispiels-

weise in Bezug auf bestimmte Einsatzmittel, kénnen dazu flhren, dass vergleichbare
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Systeme auch im anderen Staat etabliert werden, wodurch die Polizeiarbeit insgesamt

verbessert werden kann.

Diese intensiven Formen der grenziiberschreitenden Kooperation und die grundsatzlich
umfassend bestehenden Rechtsgrundlagen fir die Zusammenarbeit stellen wichtige
Grundlagen zur Abwehr von Gefahren sowie zur Bekampfung von grenziiberschreiten-
der Kriminalitat dar. Dennoch gibt es einige Problemfelder, die insbesondere zuklinftige
vergleichbare Projekte behindern kdnnten. Dazu zihlt die Frage der Ubernahme ver-
schiedener Kosten. Die Moglichkeiten zur Verbesserung der grenziiberschreitenden po-
lizeilichen Zusammenarbeit beziehen sich aulRerdem auf die Vereinfachung der Gesetz-
gebungstechnik, die Implementierung von einheitlichen IT-Systemen sowie auf das An-
bieten von Sprachkursen zum Abbau der Sprachbarrieren. Dabei wurde aber bei der Be-
trachtung der KPB Borken deutlich, dass an einigen der angesprochenen Problemfeldern
bereits angesetzt wurde. Durch dieses hohe Engagement der KPB Borken und der Behor-
den aus der niederlandischen Grenzregion ist auch in Zukunft zu erwarten, dass die Zu-
sammenarbeit weiter intensiviert wird. Aufgrund des bereits sehr gut funktionierenden
Netzwerkes auf regionaler Ebene, aber auch durch die Rechtsinstrumente innerhalb der
EU ist anzunehmen, dass die Polizei auf zukiinftige neue Phanomene grenziiberschrei-
tender Kriminalitat adaquat regieren kann. Dies inkludiert, dass neu auftretende Prob-
leme und Grenzen der bisherigen Zusammenarbeit gemeinsam behoben werden, um so

die bestehenden guten Beziehungen fortzuentwickeln und zu vertiefen.
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1. Einleitung

Das Fahrrad als Fortbewegungsmittel bedient sich in den letzten Jahren immerzu
wachsender Beliebtheit in der Bevdlkerung. Die Grinde dafir sind zahlreich. Korperli-
che Aktivitat ist gut fur die Gesundheit, Radfahren ist klimaschonend und besonders
auf kurzen Strecken in Stadten ist Radfahren auch haufig die schnellere Alternative

zum Pkw.

Vor allem in stadtischen Gebieten entwickelt sich das Mobilitdtsverhalten immer mehr
in Richtung Fahrradnutzung. In K&In hat die letzte reprasentative Mobilitatsstudie 2022
stattgefunden. Die Aufteilung der taglichen Wege auf die verschiedenen Verkehrsmittel
wird dabei als Modal Split bezeichnet. Dabei ergab sich, dass in KdIln 25 % der Wege
im Jahr 2022 mit dem Fahrrad durchgefiihrt worden sind. Damit hat das Fahrrad erst-
mals den gleichen Modal Split-Anteil wie der Motorisierte Individualverkehr (MIV) er-
reicht. In KoIn ist dies auf umfangreiche Investitionen in die Radverkehrsinfrastruktur in

den letzten Jahren zuriickzufiihren.

Radfahren in Stadten geht jedoch meist mit einer geringeren Sicherheit einher. Ein
grol3er Teil der Bevolkerung wirde gerne mehr Fahrrad fahren, doch es ist ihnen vor
allem in den Stadten zu gefahrlich. Fur politische Ziele wie die Mobilitdtswende muss
also noch mehr getan werden. Auch die von der Politik und der Polizei angestrebte
Vision-Zero scheint aktuell noch in weiter Ferne. Viele der Unfélle mit beteiligten Rad-

fahrenden enden todlich.

Fir Kinder ist die Unfallentwicklung in den letzten Jahrzehnten als durchaus positiv zu
betrachten. Sowohl die Zahl der verungliuckten als auch der getoteten Kinder im Stra-
Renverkehr hat sich um ein Vielfaches reduziert. Dennoch verungliicken und sterben
sie auch weiterhin im Stralenverkehr und insbesondere beim Radfahren sind sie ge-
fahrdet.

Investitionen in den Radverkehr sollten sich nach Auffassung des Verfassers daher vor
allem auch auf die Personengruppe beziehen, die in Zukunft flir das Vollenden der
Mobilitatswende verantwortlich sein wird: Kinder. Wenn die angesprochenen Ziele er-
reicht werden sollen, mussen diese sich in Zukunft ebenfalls mit dem Radverkehr iden-
tifizieren. Dazu sollten sie bereits heute ein sicheres und qualitatives Radverkehrsan-
gebot erhalten. Das Radfahrverhalten von Kindern regelt sich jedoch in der Regel nach
deren Eltern. Wenn diese den StralRenverkehr als zu gefahrlich erachten, erlauben sie
ihren Kindern nicht oder seltener Rad zu fahren. Somit missen flr eine kindgerechte,

1
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zukunftsfahige Radverkehrsinfrastruktur die Belange der Kinder sowie der Eltern ge-

meinsam betrachtet werden. Sicherheit steht dabei an vorderster Stelle.

Ein Ziel dieser Arbeit ist es herauszuarbeiten, wo bei Kindern besondere Gefahren in
Bezug auf den Radverkehr liegen und wieso sie daher besonders schitzenswert sind.
Daflr werden Unfallstatistiken betrachtet und die Entwicklung von Kindern in Bezug

auf die Verkehrsreife wird ausgearbeitet.

Der Gesetzgeber hat vor einigen Jahren die StVO in Bezug auf radfahrende Kinder
angepasst und insbesondere Eltern mehr Moglichkeiten beim Begleiten ihrer Kinder
gegeben. Dazu wird zunachst die Rechtslage betrachtet, um herauszufinden, ob die

Vorschriften dem Entwicklungsstand von Kindern entsprechen.

Ein weiteres Ziel ist es herauszufinden, wie Eltern sich beziglich radfahrender Kinder
verhalten, wo sie Gefahren sehen und ob sie mit den angesprochenen Regelungen der
StVO vertraut sind und diese auch umsetzen. Dies soll anhand einer quantitativen Um-

frage ausgearbeitet werden.

Dabei wird sich diese Arbeit an mehreren Stellen vor allem auf die Stadt und die Poli-
zei Koln beziehen, da es sich um die Stadt bzw. Behorde handelt, in der der Verfasser
lebt und arbeitet und daher ein besonderer Bezug besteht. Auch die angesprochene
Umfrage wurde in erster Linie in Koln durchgefiihrt. Dennoch sollen die Ergebnisse
dieser Arbeit im besten Fall als Ubertragbar auf vergleichbare Stadte angesehen wer-

den.

Im Rahmen einer modernen, inklusiven Sprache ist diese Arbeit in einer geschlechts-
neutralen Sprache verfasst worden. Dazu werden sofern moglich geschlechtsneutrale
Formulierungen wie ,Radfahrende“ anstelle des generischen Maskulinums ,Radfah-
rern“ genutzt. In einigen Fallen wird auch auf die Wahl des sogenannten Genderstern-
chens, z. B. ,FuBganger*innen® als Alternative zu ,Zu-Ful3-Gehenden®, zurtckgegrif-
fen. In Einzelfallen kann es vorkommen, dass in wortlichen Zitaten weiterhin das gene-

rische Maskulinum benutzt wird.
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2. Risikofaktoren von Kindern im Radverkehr

2.1. Allgemeine Gefahren im Radverkehr

Radfahrende Kinder sind grundsatzlich den gleichen Gefahren im Stra3enverkehr aus-
gesetzt wie Erwachsene. Diese Gefahren sind vielfaltig und resultieren haufig in Ver-
kehrsunfallen? mit beteiligten Radfahrenden. Dabei fiihren Radfahrende im Vergleich
zu Kfz® i. d. R. das ,schwachere” Fahrzeug*, haben keine Knautschzone und nur be-
dingt Moglichkeiten, sich vor Verletzungen als Unfallfolgen zu schutzen. ,Bei Alleinun-
fallen infolge mangelhafter Infrastruktur oder Fahrfehlern, sowie bei ZusammenstoRen
mit anderen Verkehrsteilnehmern [...] sind die Unfallfolgen bei Radfahrenden trotz der
vergleichsweise geringen Geschwindigkeit oft schwerer als bei anderen Verkehrsteil-
nehmern.“ Unabhangig davon wer Unfallverursacher ist, sind gerade Unfalle zwischen

Radfahrenden und Kfz daher besonders gefahrlich.

So stellen Radfahrende jahrlich hinter den Pkw-Insassen den zweith6chsten Anteil an
Verungliickten®, im StralRenverkehr dar. Fur das Jahr 2022 bedeutet dies 98.330 ver-
ungliuckte Radfahrende (27,0 % der Verunglickten insgesamt) in der Bundesrepublik
Deutschland. Darin enthalten sind 22.719 verungliickte Pedelec-Fahrende’ (6,2 %).
Pedelecs sind gemal § 1 Abs. 3 StVG keine Kraftfahrzeuge und sind wie Fahrrader zu
behandeln. Aus diesem Grund werden diese im Folgenden, wenn nicht anders be-

schrieben, zu den Radfahrenden hinzugezahilt.

Bei den Verunglickten ist dazu von erhdhten Dunkelziffern auszugehen, da diese Zah-
len aus den amtlichen Verkehrsunfallstatistiken stammen. Diese beziehen lediglich alle
polizeilich aufgenommenen Verkehrsunfalle ein. Insbesondere Verkehrsunfalle mit
Leichtverletzten oder Alleinunfélle von Radfahrenden werden oftmals nicht bei der Po-
lizei gemeldet und somit nicht von dieser aufgenommen.? Flr schwerere Unfalle, also

solche mit Schwerverletzten® oder Getoteten', sinkt die Dunkelziffer jedoch, da die

2 Definition s. Anlage 1

3 Definition ebd.

4 Definition ebd.

5 Schreck (2016), S. 66

6 Definition s. Anlage 1

7 Definition ebd.

8 \Vgl. Schreck (2016), S. 70
9 Definition s. Anlage 1

10 Definition ebd.
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Anzeigebereitschaft hoher ist. Die Zahlen der Statistik spiegeln die realen Zahlen somit

genauer wider.

Von 5§7.727 Schwerverletzten im Jahr 2022 waren 16.041 Radfahrende (29,5 %). Die
Zahl der getoteten Radfahrenden lag im Jahr 2022 bei 474. Die Gesamtzahl der Ver-
kehrstoten lag 2022 bei 2.788. Somit waren 17,0 % der Getoteten im Strallenverkehr
Radfahrende. Dies erscheint prozentual deutlich geringer als bei den insgesamt Ver-
unglickten oder den Schwerverletzten. Dieses Bild tduscht jedoch teilweise, da die
meisten todlichen Unfalle wegen der héheren Geschwindigkeiten auf3erhalb geschlos-
sener Ortschaften, insbesondere auf Landstralen, passieren. Dort ist der Anteil von
Kraftfahrzeugen deutlich héher als der von Fahrradern. Betrachtet man die tédlichen
Unfalle innerhalb geschlossener Ortschaften, erkennt man, dass Radfahrende gleich-
auf mit FuBganger*innen deutlich héher beteiligt sind. 2022 waren von 881 Getdteten
i.g. O. 276, also 31,3 %, Radfahrende. 274 der Getdteten waren Ful3ganger*innen,

also 31,1 %."

Fir das Stadtgebiet von KéIn wurde bereits die offizielle Verkehrsunfallstatistik fir das
Jahr 2023 veréffentlicht. Demnach sind im Kdlner Stadtgebiet 2.065 Radfahrende ver-
ungliickt, darunter waren 232 Schwerverletzte. Die Zahl der verungliickten Radfahren-
den sank zum Vorjahr 2022 um 53 oder 2,5 %, die Zahl der Schwerverletzten sank um
32 bzw. 1,2 %. Die im Strallenverkehr getéteten Radfahrenden gingen von 5 im Jahr
2022 auf eine Person 2023 zuriick. Die mit Abstand haufigsten Unfallursachen zum

Nachteil von Radfahrenden waren Abbiegesituationen sowie Vorfahrtsfalle.?

Anhand der Unfall- und Verungliicktenzahlen Iasst sich also sagen, dass Radfahren
eine gefahrliche Fortbewegungsform ist. Die Grunde dafir vollstdndig aufzuzahlen ist
nicht das Ziel dieser Arbeit, dennoch sollen einige wichtige, gerade auch fir Kinder

relevante Ursachen fortan genannt werden:
- Unzureichende Infrastruktur

Ein wesentlicher Aspekt bei Betrachtung der Gefahren im Radverkehr ist die unzu-
reichende Radverkehrsinfrastruktur. In vielen deutschen Stadten lasst sich heute noch
immer das Leitbild der ,Autogerechten Stadt der 60er- und 70er-Jahre erkennen. Ge-

rade in den westdeutschen Stadten wurde bei der Planung der Vorrang des Pkw-

1 Vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (12.07.2023), Tabelle 46241-10
12 Vgl. Polizeiprasidium Koln, Direktion Verkehr (2024)
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Verkehrs priorisiert und andere Fortbewegungsformen, also vor allem der Umweltver-

bund’®, mussten sich unterordnen.™

Die Folgen sind heute ein luckenhaftes Radverkehrsnetz. Vielerorts ist wenig bis keine
Radverkehrsinfrastruktur vorhanden. Eine Untersuchung von Stré8enreuther in Berlin
aus dem Jahr 2014 hat ergeben, dass im gesamten Stadtgebiet lediglich 3 % der Ver-
kehrsflachen fir den Radverkehr bestimmt waren. Zugleich wurden 39 % des Stral3en-
raums fur Pkw-Fahrspuren und 19 % fir Pkw-Parkplatze in Anspruch genommen. Zu-
sammen 58 % fiir den MIV."® Zugleich hatte Berlin 2013 einen Modal-Split von 13 % fiir
den Radverkehr und 30 % fiir den MIV.'® Dieser Bezug zwischen dem Modal-Split und
der Flachenverteilung wird von StréBenreuther als Flachengerechtigkeit bezeichnet. Er
kommt zu dem Ergebnis, dass Pkw-Flhrende insgesamt 19-mal mehr Platz zur Verfu-

gung haben als Radfahrende.

Die infrastrukturellen Probleme liegen nicht allein in dem fehlenden geschlossenen
Radverkehrsnetz. Die existierenden Radwege sind oft zu schmal, um den heutigen
Anforderungen gerecht zu werden. Uberholmanéver sind dadurch nicht mdglich,
wodurch auf die Fahrbahn'” in den flieRenden Verkehr oder auf den Gehweg ausgewi-
chen werden muss. Dabei kann es zu gefahrlichen Situationen, entweder zwischen

Radfahrenden und Kfz oder zwischen Radfahrenden und Ful3ganger*innen kommen.

Zudem sind vorhandene Radwege haufig in einem schlechten Zustand, da sie sich
oftmals neben den Gehwegen auf den Blrgersteigen befinden und Uber die Jahre un-
ter Durchwurzelung der Baumbegriinung, Sanierungsarbeiten und schlechter Instand-
haltung gelitten haben. Fahrkomfort ist selten vorhanden. Vorhandene Risse und Bo-
denwellen kdnnen dazu ein Sicherheitsrisiko, gerade fir noch nicht ganzlich fahrradsi-

chere Kinder sein, wodurch es zu Alleinunfallen kommt.

Ein weiteres Problem sind parkende Pkw. Gerade in GroRstadten befindet sich der
Radweg haufig neben einem Pkw-Parkstreifen. Dies kann aus verschiedenen Grinden
gefahrlich werden. Wenn dieser zwischen Fahrbahn und Radweg liegt, hindert er die
Sicht von der Fahrbahn auf den Radweg. Kfz-Fiuhrende kénnen so parallel fahrende
Radfahrende schlechter wahrnehmen. Bei Abbiegevorgangen an Kreuzungen oder

Einmindungen kann das fatale Folgen haben. Mehr dazu unter dem Punkt ,Unacht-

13 Defintion s. Anlage 1

4 Vgl. Becker / Lampe / Negussie (2018); S. 9 & 147

5 Vgl. StroRenreuther (2014); S. 7 f

6 \Vgl. Senatsverwaltung fir Mobilitat, Verkehr, Klimaschutz und Umwelt (13.03.2020)
7 Defintion s. Anlage 1
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samkeit anderer Verkehrsteilnehmenden®. Insbesondere bei Kindern kann dies wegen
der geringeren GrofRe zu Problemen fihren. Aber auch Kinder kénnen dadurch ein
abbiegendes Kfz schlechter wahrnehmen und denken, dass es sicher sei, eine Stralle
zu Uberqueren. Sollte der Radweg bzw. Radfahrstreifen links von den parkenden Kfz
angeordnet sein, also zwischen Fahrbahn und Parkplatzen, gibt es andere Probleme,
z. B. das Befahren durch Kfz, vorschriftswidrig auf dem Radfahrstreifen haltende oder

parkende Kfz, zu wenig Sicherheitsabstand etc.
- Anstieg des Verkehrsaufkommens

In Verbindung mit der unzureichenden Infrastruktur sorgt das immer weiter steigende
Verkehrsaufkommen auf den Stralien, gerade in dicht besiedelten Stadten, zu weiteren
Problemen. Trotz angestrebter Mobilitdtswende steigt die Auto-Dichte in Deutschland
stetig an. 2022 wurde ein neuer Hoéchststand von 585 Pkw je 1.000 Einwohner in
Deutschland erreicht.’® Auch die Zahl der Neuzulassungen von Kfz ist von 2022 auf
2023 um 5,5 %, bei Pkws um 7,3 % gestiegen.'® Durch das steigende Verkehrsauf-
kommen wird das Radfahren auf StraRen, auf denen es keine oder nur unzureichende
Radverkehrsflachen gibt, immer gefahrlicher. Dadurch verringert sich auch der geeig-

nete Verkehrsraum, in dem Kinder Radfahren tben konnen.
- Unachtsamkeit anderer Verkehrsteilnehmenden

Wie bereits angesprochen, ist die Unachtsamkeit anderer Verkehrsteiinehmenden? ein
grol3es Problem fur Radfahrende. Mit anderen Verkehrsteilnehmenden sind dabei ins-
besondere Kfz-Flihrende angesprochen, jedoch kommen durchaus auch andere Fahr-
zeugfihrende oder FuRganger*innen in Betracht. So zum Beispiel eine Person, die,
ohne auf den nachfolgenden Radverkehr zu achten, den Radweg betritt und einen

Radfahrenden dadurch zu einem riskanten Ausweichmandver zwingt.

Aus Kombination von schlechter Infrastruktur und Unachtsamkeit kdnnen sog. Dooring-
Unfalle resultieren, bei denen es sich um eine haufige Unfallursache mit Radfahrenden
handelt. Dooring-Unfélle passieren, wenn Radfahrende oder Nutzer*innen ahnlicher
Verkehrsmittel, also solcher, die die gleichen Flachen nutzen (z. B. Elektrokleinstfahr-
zeuge) infolge von unachtsam gedffneten Kfz-Turen, mit diesen kollidieren oder sich

infolge eines riskanten Ausweichmandvers verletzen. Diese Unféalle sind mit einem

18 \/gl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (30.05.2023)
19 Vgl. Kraftfahrt-Bundesamt (0.J.)
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vernunftigen Schulterblick oder dem sogenannten ,hollandischen Griff* mit einfachsten
Mitteln vermeidbar. Beim hollandischen Griff 6ffnet man vor dem Aussteigen mit der
von der TUr entfernten Hand die Tur, sodass man sich automatisch in Richtung Tur
dreht und so einen Schulterblick erzwingt. Auch grofere Sicherheitsabstande zu den

geparkten Pkw konnen Dooring-Unfalle verhindern.

Auch bei den haufigen Abbiegeunfallen mit verunglickten Radfahrenden ist die Un-
achtsamkeit von Kfz-Flhrenden ein entscheidender Faktor. In der Regel passiert dies
beim Rechts-Abbiegen. Auch in diesen Fallen ist es oftmals ein Schulterblick, der den
Unfall verhindern kénnte. Doch auch schlechte Sicht durch geparkte Fahrzeuge oder

tote Winkel von Fahrzeugen kdnnen diese Unfalle begtlinstigen.
- Toter Winkel von Lastkraftwagen

Tote Winkel sind bei Lkw noch gefahrlicher als bei Pkw. Lkw verfliigen wegen ihrer
Grole und der erhdhten Fahrerposition Gber zahlreiche tote Winkel, die teilweise gro-
e Flachen abdecken, in die mehrere Radfahrende hineinpassen. Dies flhrt bei
rechtsabbiegenden Lkw haufig zu schweren Unféallen mit Todesfolgen. Um FulRgan-
ger*innen und Radfahrende zu schitzen, hat der Gesetzgeber daher den § 9 Abs. 6
StVO eingefihrt. Kfz-Fihrende mit einem Kfz tber 3,5 t zulassiger Gesamtmasse duir-
fen beim Rechtsabbiegen innerorts nur noch in Schrittgeschwindigkeit fahren, wenn mit

FuRRganger*innen oder Radfahrenden zu rechnen ist.

Die zuvor genannten Gefahrenursachen sind wie beschrieben nicht die Einzigen. Sie
treten dazu selten allein auf, sondern kombinieren sich haufig, was den Stral’enver-
kehr fir Radfahrende noch unsicherer macht. Letztlich ist ein weiterer Risikofaktor, der
zu vielen Unfallen und verungliuckten Radfahrenden fuhrt, das Verhalten der Radfah-
renden selbst. Von bundesweit 289.672 Unfallen mit Personenschaden im Jahr 2022
waren bei 53.179 die Hauptverursacher Radfahrende. Das ist ein Anteil von 18 %.
Werden nur die Unfalle innerhalb geschlossener Ortschaften betrachtet, so betragt der
Anteil 22 %. Das Fehlverhalten der Radfahrenden selbst stellt also einen signifikanten
Faktor bei Unfallen mit verungliickten Radfahrenden dar. Im Jahr 2020 waren die hau-
figsten Arten von Fehlverhalten von Radfahrenden bei Unfallen mit Personenschaden

die falsche Strallenbenutzung (16,7 %), die nicht angepasste Geschwindigkeit (9,7 %)
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sowie Fehler beim Abbiegen, Wenden, Riickwartsfahren, Ein- und Anfahren (8,1 %).?’
Im Rahmen dieser Arbeit soll dies nicht weiter untersucht werden, jedoch ware es den
ubrigen Verkehrsteilnehmenden gegenuber nicht gerecht, es nicht zu erwahnen. Als
eine Ursache des hohen Anteils der falschen StralRenbenutzung kann jedoch auch die
bereits beschriebene schlechte Infrastruktur fir Radfahrende vermutet werden, auf-

grund derer viele nicht die vorhandenen Radverkehrsflachen nutzen.
2.2. Gefahrenquellen in Bezug auf Kinder im StralRenverkehr

2.2.1. Verhalten von Kindern im StralRenverkehr

Kinder sind bereits in jungen Jahren mobile und aktive Teilnehmende am Stralienver-
kehr. So legen Kinder durchschnittlich ca. 2,6 Wege pro Tag zurlck. Fur Schulkinder
steigt dieser Wert auf 3,4 Wege pro Tag, was Uber dem Durchschnittswert von Er-

wachsenen liegt. Dieser liegt bei 3,2 Wegen pro Tag.?

Die Verkehrsteilnahme auf dem Fahrrad ist jedoch alters- bzw. entwicklungsabhangig.
Zudem verhalten sie sich auf Fahrradern haufig anders als Erwachsene. In den An-
fangsjahren, i. d. R. ab ca. 3 Jahren, gilt es fur die Kinder zunachst das Radfahren zu
erlernen und die Handhabung zu verbessern. Dies findet i. d. R. unter Aufsicht der EI-
tern in geeigneten Schonrdumen statt. Dabei kann es sich um private Flachen, aber
auch um Kfz-freie Platze oder z. B. durch VZ 325.1 gekennzeichnete verkehrsberuhig-
te Bereiche, ugs. Spielstrallen, handeln. Das Unfallrisiko belauft sich aufgrund der be-
sonders sorgfaltigen Aufsicht und der risikoarmen Raume in diesem Fall auf Stirze
oder andere Alleinunfalle. Es handelt sich zwar auch bei solchen, sofern sie im 6ffentli-
chen Verkehrsraum?® stattfinden, per Definition um einen polizeilich relevanten Ver-
kehrsunfall i. S. d. Erlasses, in der Praxis wird jedoch niemand dafir die Polizei rufen
oder den Unfall einer Versicherung melden. Daher gibt es keine Erfassung und auch
keine Statistiken zu ebensolchen Alleinunfallen, weshalb sie auch im Rahmen dieser

Arbeit keine weitere Beachtung finden.

Bei alteren Kindern kann man zwischen zwei Arten der Fahrradnutzung unterscheiden.
Zum einen die Nutzung des Fahrrads als Fortbewegungsmittel, z. B. fur den Schulweg.
Zum anderen das sogenannte spielerische Umherfahren in der Freizeit, das haufig

ziellos erfolgt. Die Strecke, die Kinder durchschnittlich am Tag auf dem Fahrrad zu-

21 \/gl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (04.08.2021)
22 \/gl. Limbourg et al. (2000), Funk & Fassmann (2002), zitiert aus: Limbourg (2010), S. 9
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rucklegen, liegt gemal Funk & Fassmann fur 10 bis 11-jahrige Kinder bei 0,9 km. Da-
bei legen Jungen altersunabhangig durchschnittlich 1,22 km zurtck, Madchen dage-
gen nur 0,82 km. Die Differenz Iasst sich durch das soziale Verhalten beim Spielen der
Kinder erklaren, da Madchen sich i. d. R. eher in der Nahe des Wohnraums aufhalten

als Jungen, die gerne mit dem Fahrrad erkunden und umherfahren.?*

Da die zuvor genannten Zahlen heute tber 20 Jahre alt sind, ist zu erwarten, dass sie
sich ebenso gewandelt haben, wie in den Jahren davor. Denn der 6ffentliche Verkehrs-
raum als Spiel- und Freizeitraum schwindet fur Kinder. Dies hangt mit dem zunehmen-
den Kfz-Verkehr zusammen, wodurch mindestens die abstrakten Gefahren im Stra-
Renverkehr wie oben beschrieben steigen. Wenn Eltern den Verkehrsraum infolgedes-
sen als zu gefahrlich erachten, dirfen ihre Kinder nicht mehr allein auf die Stralle. Im
Jahr 2000 nutzten zwischen 50 und 60 % aller Kinder ab sechs Jahren den Verkehrs-
raum zum Spielen und Sport treiben. Bei den drei- bis flinfjahrigen Kindern waren es
nur 33 %. Auch Schulwege wurden deutlich seltener selbststandig durchgefuhrt als
z. B. 30 Jahre zuvor in den 1970ern. 1976 wurden noch ca. 92 % der Schulwege von
sechs- bis siebenjahrigen Kinder selbststandig bzw. in Begleitung anderer Kinder zu-
rickgelegt. 2000 waren es lediglich 52 %.25 Der Pkw-Bestand ist wahrenddessen von
ca. 15 Millionen Pkw im Jahr 1970 auf ca. 43 Millionen im Jahr 20012¢ gestiegen. Der
Gesamt-Kfz-Bestand stieg vergleichbar. Seit 2001 ist der Pkw-Bestand in Deutschland
auf ca. 49,1 Millionen im Jahr 2024?" weiter gestiegen. Somit ist davon auszugehen,
dass die Werte bezlglich der Kinder, die im Stralenraum spielen sowie der Kinder, die
selbststandig ihren Schulweg zurlcklegen, weiter gesunken sind. Berichte Uber sog.
Eltern-Taxis vor Schulen, wegen denen inzwischen Maflinahmen ergriffen werden,

scheinen diese Behauptung zu unterstitzen.

Dadurch, dass Eltern ihre Kinder schitzen wollen, indem sie sie weniger den Gefahren
des StralRenverkehrs aussetzen, hemmen sie jedoch u. U. die Entwicklung des Kindes
in psychologischer bzw. psychomotorischer Sicht. Die Kinder machen weniger eigen-
stéandige Erfahrungen und haben weniger Trainingsmdglichkeiten fur ihre motorischen
Fahigkeiten. Dadurch sind sie heutzutage erst spater in der Lage, sich sicher im Stra-

Benverkehr zu verhalten. Mehr dazu im Kapitel 2.3.

24 Vgl. Funk & Fassmann (2002), zitiert aus: Limbourg (2010), S. 9 f

25 Vgl. Schulte (1978), Wittenberg et al (1987), Funk & Fassmann (2002); zitiert aus: Limbourg
(2010), S. 12f

26 \Vgl. Kraftfahrt-Bundesamt (2001)

27 \Vgl. Kraftfahrt-Bundesamt (2024)
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2.2.2. Unfalldaten zu Kindern

Die amtlichen statistischen Unfallzahlen zu Kindern beziehen sich im Folgenden auf
Kinder im Alter von 0 bis 14 Jahren, auch wenn Personen mit 14 Jahren rechtlich ge-
sehen bereits als Jugendliche gelten.?® Die amtliche Unfallstatistik unterscheidet in
Altersgruppen von 0 bis unter 6 Jahren, 6 bis unter 10 sowie 10 bis unter 15, weshalb
14-Jahrige mitgezahlt werden. Auch die Bundesanstalt flr StraRenwesen (BASt) nutzt
fur die eigenen Veroffentlichungen zu Kinderunfallen diese Einstufung, da auch sie

sich auf die amtliche Verkehrsunfallstatistik bezieht.

Von 363.922 Verunglickten im Jahr 2022 waren 25.806, also ca. 7,1 %, Kinder. Der
Anteil an Jungen betrug 58,6 %, der von Madchen 41,4 %.%° Der erhohte Anteil an
Jungen geht auf die 0. g. hdhere Verkehrsteilnahme in dem Alter sowie ein erhdhtes
Risikoverhalten zuriick.*® Die Verungliickten teilten sich auf in 51 getotete, 3.237
schwerverletzte und 22.518 leichtverletzte Kinder. Im Vergleich zu 2019, dem letzten
Jahr vor Einschrankungen durch die COVID-19 Pandemie, die sich unmittelbar auf das
Mobilitdtsverhalten von Menschen auswirkten, sanken die Zahlen in allen Kategorien.
2019 gab es 55 getotete (-7,3 % von 2019 nach 2022), 3.865 schwerverletzte
(-16,2 %), 24.085 leichtverletzte (-6,5 %) und somit insgesamt 28.005 verunglickte
Kinder (-7,9 %). Da 2022 weitestgehend keine pandemiebedingten Einschrankungen
vorhanden waren, ist der Riickgang als durchaus positiv zu betrachten und fihrt die in

den letzten Jahrzehnten stattfindende Entwicklung zu Kinderunfallen fort.3'

Von den 2022 verunglickten Kindern handelte es sich in den meisten Fallen um Rad-
fahrende. Der Anteil lag bei 36 %, also rund 9.290. 34 % verunglickten als Pkw-
Mitfahrende und 22 % als FuRganger*innen.®? Der absolute Zahl von verunglickten
Radfahrenden betrug im letzten Vor-Corona-Jahr (2019) 9.620 und sank demnach um
ca. 330. AnteilsmaRig an den insgesamt verunglickten Kindern nahmen die radfah-

renden Kinder jedoch von 34,4 % im Jahr 2019 zu.

Fur das Jahr 2021 hat das Statistische Bundesamt die Daten zu Kinderunfallen genau-
er ausgewertet. Dabei kam heraus, dass unter den verungllickten Radfahrenden der

Anteil an Jungen mit 68,9 % noch deutlich hoher ist als bei der Gesamtbetrachtung der

28Vgl. § 1 Abs. 1 JuSchG
29 \/gl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (12.07.2023), Tabellen 46241-13, 46241-14
30 \Vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (2022), S. 9
31 Vgl. Suing et al. (2022), S. 28, Tab. 3-2
32 \Vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (15.08.2023)
33 Vgl. Suing et al. (2022), S. 29 f, Tab. 3-3
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Verunglickten Kinder (2021 waren es 58,8 %). Zudem wurde festgestellt, dass das
Unfallgeschehen von radfahrenden Kindern sowohl von der Jahreszeit als auch von
der Uhrzeit abhangig ist. Uber zwei Drittel der sechs- bis 14-jahrigen Kinder verun-
glickten 2021 demnach in den warmeren Monaten von April bis September. Die HO-
hepunkte waren 18,4 % im Juni und 15,2 % im September. Die wenigsten Verunglick-
ten gab es im Januar mit 1,0 % und Februar mit 2,1 %. Uber den Tagesverlauf be-
trachtet verungliickten die meisten radfahrenden oder zu Ful’ gehenden Kinder eben-
falls zu bestimmten Zeiten. 13,7 % der sechs- bis 14-jahrigen sind morgens zwischen 7
und 8 Uhr und 11,4 % zwischen 13 und 14 Uhr verunglickt. Insgesamt 35,2 % verun-

glickten in der Zeit zwischen 15 und 18 Uhr.3*

Daraus kann nicht konkludent geschlossen werden, dass diese Zeiten gefahrlicher flr
Kinder sind. Es handelt sich um die Zeiten, in denen Kinder hauptsachlich am Stra-
Renverkehr teilnehmen. Entweder fir die Schulwege oder zur Freizeitgestaltung am
Nachmittag. Auch die Abhangigkeit der Jahreszeit Uiberrascht daher nicht, da Kinder im
Winter bei schlechtem Wetter eher seltener mit dem Fahrrad oder zu Full unterwegs

sind als in den Sommermonaten.

Fir Radverkehrsunfalle 1asst sich aus der Statistik der Deutschen Gesetzlichen Unfall-
versicherung (DGUV) zudem folgern, dass diese in der amtlichen Statistik mutmallich
unterreprasentiert sind. Die DGUV erfasst u. a. alle Unfalle von Versicherten, die auf
Schulwegen stattgefunden haben, bei denen sich die versicherten Schiler*innen in
arztliche Behandlung begeben haben. Versichert sind dabei alle Schiler*innen an all-
gemeinbildenden und beruflichen Schulen, aber auch Kinder in Kindertageseinrichtun-
gen sowie Studierende. Sie alle werden in der Statistik als Schiler*innen zusammen-
gefasst, ebenso wie alle entsprechenden Einrichtungen als Schulen bezeichnet wer-
den. Im Jahr 2022 gab es demnach 50.804 Schulwegunfalle im StralRenverkehr. Bei
25.470 davon waren die Schuler*innen auf Fahrradern unterwegs. Diese machen mit
50,1 % den mit Abstand groBten Anteil aus.®

Die absoluten Zahlen lassen sich nicht mit der amtlichen Verkehrsunfallstatistik ver-
gleichen, da das Alter der Schiler*innen in der Statistik der DGUV nicht betrachtet
wird. Das Verhaltnis zwischen den gewahlten Verkehrsbeteiligungen weicht jedoch
stark von der amtlichen Statistik ab (s. 0.). So ist der Radverkehrsanteil etwa 14 % ho-

her als in der amtlichen Statistik. Schiler*innen, die im Pkw verunglicken, haben in

34 Vgl. Statistisches Bundesamt (Destatis) (2022), S. 10 f
35 Vgl. DGUV (2023), S.40, Tabelle 12
11



Sicherheit von Kindern im Radverkehr durch Begleitung von Aufsichtspersonen

der Statistik der DGUV jedoch mit ca. 11,7 % einen deutlich niedrigeren Anteil als die
34 % aus der amtlichen Statistik. Ursache ist mutmallich wie in Kapitel 2.1 beschrie-
ben das Anzeigeverhalten von Unfallen mit leichtem Personenschaden bei der Polizei.
Leichtverletzte Radfahrende rufen diese haufig nicht. Die Diskrepanz der Werte scheint
also zu bestétigen, dass das Risiko fur radfahrende Kinder (leicht) zu verungliicken,

deutlich groRer sein kénnte, als die amtlichen Statistiken belegen.

2.3. Entwicklung der Verkehrsreife im Kindesalter

Das Unfallaufkommen bei Kindern geht neben den in Kap. 2.1 angesprochenen gene-
rellen Gefahren auf weitere Risikofaktoren zurlck, die daraus resultieren, dass die
Entwicklung der Verkehrsreife fur das Fahrrad, also die Fahigkeit, sich sicher im Stra-
Renverkehr zu verhalten und Unfalle zu vermeiden, selbst bis zum Ende der Kindheit
noch nicht abgeschlossen ist. Verschiedene kognitive und motorische Fahigkeiten sind
bis dahin noch nicht oder nicht vollstandig ausgereift. So mussen Kinder einerseits den
Strallenverkehr verstehen kénnen und wissen, wie man sich in diesem zu verhalten
hat. Sie missen auch die Gefahren des Strallenverkehrs erkennen und antizipieren
kénnen und entsprechend handeln. Aufmerksamkeit und Vermeidung von Ablenkun-
gen sind daflir wichtige Voraussetzungen. Zudem missen sie sich sicher auf dem ge-
wahlten Verkehrsmittel fortbewegen kénnen, woflir es motorische Fahigkeiten wie Ko-

ordination und einer geringen Reaktionszeit bedarf.®

Im Folgenden werden einige Fahigkeiten und Voraussetzungen, die zur Radverkehrs-
reife von Kindern unerlésslich sind, angesprochen. Einen umfassenden Uberblick iber
die die Entwicklung von Kindern in Bezug auf ihr Verhalten und ihre Sicherheit im Ver-
kehr bieten Schiitzhofer et al. (2015) in der dortigen Tabelle 1%”. Bei der Erarbeitung
fiel ihnen auf, ,dass selbst in der verkehrspsychologischen Literatur aus den letzten
zehn Jahren sehr haufig auf Studien aus den 70er-Jahren verwiesen wird. Inwieweit es
hier in den letzten vierzig Jahren zu einem Leistungsshift in Richtung bessere Werte
[...] oder gar schlechtere Werte [...], kommt, bleibt offen. Dartber hinaus ist es teilwei-
se schwierig, die wissenschaftliche Basis gewisser Aussagen aus der verkehrspsycho-
logischen Literatur zu Uberprifen, da 6fters Sekundarliteratur zitiert wird und die Origi-

nalquellen nicht immer zuriickverfolgt werden konnen.“*® Ebendieses Problem galt

36 Vgl. Limbourg (2010), S. 98
37 Vgl. Schiitzhofer et al. (2015); S. 238 - 243
38 Schiitzhofer et al. (2015), S. 236
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auch fur den Verfasser dieser Arbeit, weshalb die folgenden Informationen zu grof3en

Teilen aus Sekundarliteratur stammen.

2.3.1. Entwicklungspsychologische Voraussetzungen

Mit entwicklungspsychologischen Voraussetzungen sind zum einen sensorische Fa-
higkeiten gemeint. Also solche, die mit der Wahrnehmung zu tun haben. Diese gehen
aus den Sinnesfunktionen von Kindern hervor und sind daher auch zwischen diesen zu
unterscheiden. FUr den Verkehr sind vor allem die visuelle Wahrnehmung und die au-

ditive Wahrnehmung von Bedeutung.

Die visuelle Wahrnehmungsfahigkeit setzt sich aus mehreren Aspekten zusammen, die
sich alle altersabhangig unterschiedlich entwickeln. So ist die Farbwahrnehmung und
Unterscheidungsfahigkeit bereits mit funf Jahren bei Kindern gut entwickelt, sodass die
verschiedenen Farben von Lichtzeichenanlagen i. d. R. kein Problem mehr darstellen.
Langer dauert es z. B. bei der Fahigkeit verschiedene Formen wahrzunehmen. Diese
entwickelt sich auch noch bis zu einem Alter von 12 Jahren stark weiter. Dabei kdnnen
groébere und groRerer Formen, wie z. B. von Fahrzeugen, friher erkannt werden als

komplexe Muster.

Auch die periphere Wahrnehmung entwickelt sich erst spater zu einem Level, wie sie
auch bei Erwachsenen vorhanden ist. Damit ist die Fahigkeit gemeint, Gegenstande
bzw. Formen, die sich nicht im Zentrum unseres Blickfelds befinden, wahrzunehmen
oder umgangssprachlich ,aus den Augenwinkeln“®® zu sehen. Limbourg beruft sich in
ihrem Bericht fur die Unfallkasse NRW auf zwei Studien von Sandels (1975) und David
et al. (1986), in denen Ubereinstimmend herausgefunden wurde, dass Kinder im Alter
von sechs oder sieben Jahren ein weniger ausgepragtes peripheres Sehen haben als
Neun- oder Elfjahrige. Bei Letzteren zeigen sich keine Defizite gegenuber Erwachse-
nen mehr. Fur den Straldenverkehr kann das z. B. von Bedeutung sein, wenn ein Fahr-
zeug von der Seite den Weg kreuzt. Jungere Kinder, die demnach ein deutlich fokus-

sierteres Blickfeld haben, sehen das Fahrzeug erst spéter als Altere.*°

Eine weitere entscheidende Fahigkeit ist die Geschwindigkeitswahrnehmung. Diese
hangt unmittelbar mit Aspekten wie Entfernung, GroRRe, Form und Bewegungsrichtung
des Objekts zusammen und ist somit von den vorangegangenen Wahrnehmungsfor-

men abhangig. In einer Studie aus dem Jahr 2022, herausgegeben vom Gesamtver-

39 Zeiss (0.J.)
40 Vgl. Limbourg (2010); S. 99 - 101
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band der Deutschen Versicherungswirtschaft (GDV), wurde sich mit der Geschwindig-
keitswahrnehmung von Kindern im Alter zwischen 5 und 14 Jahren beschaftigt in Ver-
bindung mit dem Entscheidungsverhalten in Bezug auf das Uberqueren einer Strale.
Es wurde herausgefunden, dass die Fahigkeit von Kindern, eine Stral3e sicher zu
Uberqueren, sich mit zunehmendem Alter zwar verbessert, aber auch mit Eintritt in das
Jugendalter, also bei den 13- und 14-Jahrigen, noch nicht abgeschlossen ist. Auch,
wenn die Geschwindigkeitswahrnehmung und Einschatzung genauer seien, wurde
eine nicht unbedeutende Menge an Fehlentscheidungen beziiglich der Uberquerung
einer StralRe getroffen. Dabei fiel auf, dass es gréRere Defizite bei von rechts kom-
menden Fahrzeugen gab als bei von links Kommenden. Die Verantwortlichen des GDV
folgerten, dass Kinder schneller tberfordert sind je mehr Fahrspuren betrachtet wer-

den, weshalb sich auch die Reaktionszeiten verlangerten.*'

Limbourg kam zu einem vergleichbaren Ergebnis. Sie bezieht sich auf mehrere altere
Studien mit dem Ergebnis, dass ,Kinder erst ab einem Alter von ca. zehn bis 12 Jahren
einigermafen in der Lage [zur Schatzung von Geschwindigkeiten sind]“.*? Jiingere
Kinder richteten ihre Geschwindigkeitseinschatzung oftmals eher auf das Fahrzeug-
modell bzw. den Typ aus. Fur sie seien Sportwagen grundsatzlich schnell und z. B.
landwirtschaftliche Nutzfahrzeuge oder Lastkraftwagen eher langsam, unabhangig von

der tatsachlichen Geschwindigkeit.*®

Neben den visuellen Wahrnehmungsfahigkeiten ist auch die akustische Wahrnehmung
im Strallenverkehr von Belang. Das Horvermdgen ist i. d. R. schon mit sechs Jahren
voll ausgebildet, aber Kinder haben in dem Alter noch Probleme damit, Gerausche im
Raum zu lokalisieren.* Sie wissen also ggf. nicht genau, wo das Gerausch genau her-
kommt. Zudem fangen Kinder auch erst mit ca. acht Jahren an, das Gehor im Strallen-
verkehr vollstandig und regelmaRig zu benutzen.*® Das hangt mit den vielen Sinnesrei-
zen zusammen, aus denen Kinder erst ab einem bestimmten Alter in der Lage sind, die
Wichtigen und Relevanten herauszufiltern. Zugleich scheint die visuelle Wahrnehmung
gegenuber der akustischen zu dominieren, sodass sich Kinder im Konfliktfall eher auf

die visuelle Wahrnehmung verlassen.*® Das kann bedeuten, dass sie ein Fahrzeug,

41Vgl. Gesamtverband der Deutschen Versicherungswirtschaft e.V. (2021), S. 14
42 Limbourg (2010), S. 103
43 Vgl. ebd., S.103f
44 Vgl. ebd., S.105.
45 Vgl. [47] Finlayson (1972); zitiert aus: Schitzhofer et al. (2015), S. 241, Tab. 1
46 Vgl. Limbourg (2010), S. 106
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welches sie zwar hdren, aber nicht sehen kénnen, Gberhaupt nicht bewusst als Fahr-

zeug wahrnehmen und so z. B. ein Uberqueren einer StraRe als sicher betrachten.

Neben den sensorischen Fahigkeiten sind auch kognitive Fahigkeiten bei der Entwick-
lung von Bedeutung. Die zahlreichen Reize, die im StralRenverkehr auf Kinder einwir-
ken, sind entscheidende Faktoren, bei der Aufmerksamkeits- und Konzentrationsfahig-
keit von Kindern. Im Alter von ca. vier bis funf Jahren sind Kinder noch stark von irrele-
vanten Reizen ablenkbar. Auch ist die Aufmerksamkeit generell eher auf verkehrsirre-
levante Dinge gerichtet. Sollen sich Kinder aktiv und maximal auf den Stral3enverkehr
konzentrieren, schaffen sie es in diesem Alter hochstens 15 Minuten.*” Die Fahigkeit,
sich vollstandig Uber langere Zeit auf den StralRenverkehr zu konzentrieren und selek-
tiv irrelevante Reize auszublenden, ist erst mit acht bis neun Jahren vorhanden, doch

auch dann gibt es noch Defizite gegenlber alteren Kindern oder Erwachsenen.*®

Die Reaktionsfahigkeit von Kindern ist auch in der spaten Kindheit nicht vollstandig
entwickelt. So untersuchte Kéhler in einer Studie aus 1988 die Reaktionszeit von zehn-
bis 14-Jahrigen. Diese sei noch deutlich langer als die von Erwachsenen. Ahnliche
Ergebnisse stammen von Hoffmann, Martin & Schilling (2003). Sie konnten zeigen,
dass Kinder flr einen Tastendruck auf einen Reiz hin mehr Zeit benétigen als Erwach-
sene. So benétigen achtjahrige Kinder durchschnittlich 0,8 Sekunden, zehnjahrige 0,6
Sekunden und Erwachsene nur 0,4 Sekunden.*® Die Reaktionszeit ist wichtig, um z. B.
plétzlich auftretende Hindernisse oder Schwierigkeiten unfallfrei zu bewaltigen, also
z. B. rechtzeitig eine Gefahrenbremsung auszufuhren. Fur Kinder ist dies demnach

schwieriger, was das Unfallrisiko erhdht.

Ein wesentlicher Aspekt der kognitiven Entwicklung ist die sog. ,egozentrische® Denk-
weise von Kindern. Kinder haben in friiheren Jahren noch keinerlei Perspektivbe-
wusstsein und betrachten den Strallenverkehr und die einhergehenden Gefahren im-
mer nur aus der eigenen Perspektive. Erst ab einem Alter von sechs bis acht Jahren
entwickelt sich die Fahigkeit, Dinge aus verschiedenen Perspektiven zu betrachten und
schlieBlich auch, sich in andere Verkehrsteilnehmende hineinzuversetzen. Eine vdllig

ausgereifte Perspektivibernahme wird meist erst im Jugendalter zwischen 12 und 15

47 Vgl. [51] Pasto/ Burack (1997), [38] Glinther/ Limbourg (1977), [28] Walter et. al (2013); zitiert
aus: Schutzhofer et al. (2015), S. 239, Tab. 1
48 Vgl. [13] Limbourg (1997), [58] Tabibi/ Pfeffer (2003); zitiert aus: Schiitzhofer et al. (2015), S.
241, Tab. 1
49 Vgl. Limbourg (2010), S. 112
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Jahren erreicht.® Damit zusammenhangend hat das Gefahrenbewusstsein von Kin-
dern einen hohen Stellenwert fur die Sicherheit im Stralenverkehr. Kinder ab sechs
Jahren haben bereits ein ,akutes” Gefahrenbewusstsein. Sie erkennen Gefahren erst,
wenn sie bereits unmittelbar vorhanden sind und ein Unfall wahrscheinlich nicht ver-
meidbar ist. Ab ca. acht Jahren entwickeln sie ein ,vorausschauendes® Gefahrenbe-
wusstsein, also die Mdglichkeit, Gefahren, die eintreten kdnnten, vorherzusehen. Ein
sog. ,Praventionsbewusstsein®, wodurch sie in der Lage sind Gefahren bewusst im

Voraus zu reduzieren, erreichen Kinder erst mit neun bis zehn Jahren.5"

2.3.2. Radfahrmotorische Voraussetzungen

Neben der psychologischen, kognitiven Entwicklung von Kindern spielt auch die Moto-
rik eine wichtige Rolle bei der Beherrschung des Fahrradfahrens. Man unterscheidet
grundsatzlich zwischen Grob- und Feinmotorik. Von wesentlicher Bedeutung fur das
Radfahren ist dazu das Feld der Psychomotorik. Darunter versteht man das Zusam-
menspiel zwischen Wahrnehmung und Bewegung, also beispielsweise die Hand-
Augen-Koordination. In den ersten beiden Lebensjahren beschrankt sich die psycho-
motorische Entwicklung in erster Linie darauf, gezielte und kontrollierte Kérperbewe-

gungen auszufihren, auf das Fortbewegen bis hin zum Laufen und auf das Greifen.

Im Vorschulalter werden diese Fahigkeiten verbessert und es kommen weitere hinzu.
So sind Kinder im Vorschulalter prinzipiell in der Lage sich als Fultganger*innen sicher
im Stralenverkehr zu bewegen. Zudem sind sie ab ca. drei Jahren in der Lage einfa-
che Mandéver mit dem Fahrrad ausfiihren.5? Dennoch ist die Fahigkeit sich als Radfah-

rende sicher zu bewegen im Vorschulalter nur ungentigend vorhanden.%?

Einen aus psychomotorischer Sicht gro3en Sprung in der Leistungsverbesserung beim
Fahrradfahren machen Kinder mit etwa sieben bis acht Jahren. So verbessert sich
u. a. das Gleichgewichtsverhalten, aber auch die bereits angesprochenen Reaktions-
zeiten.®* Ab neun Jahren verbessert sich das einhandige Radfahren und ab zehn Jah-

ren schaffen es Kinder nicht zu schwanken, wahrend sie einhandig fahren, zurlck-

50 Vgl. Limbourg (2010), S. 109 f
5"Vgl. ebd., S. 86 f
52 \gl. [9] Basner/ De Marees (1993), [11] Pfafferott (1994); zitiert aus: Schitzhofer et al.
(2015), S. 238, Tab. 1
53 Vgl. Limbourg (2010), S. 114
5 Vgl. ebd., S. 116; [9] Basner/ De Marees (1993), [10] Arnberg et al. (1978), zitiert aus:
Schuitzhofer et al. (2015), S. 240, Tab. 1
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schauen oder beim Verringern der Geschwindigkeit.>® Bei diesen handelt es sich um
wichtige Fahigkeiten fur den Strallenverkehr, da sie fur das Handzeichen beim Abbie-

gen bendtigt werden.

Die voran zitierten Studien konnten auch zeigen, dass Kinder im Grundschulalter ihre
psychomotorischen Fahigkeiten verbessern kénnen, wenn sie diese trainieren. Anhand
von Fahrpraxis, z. B. durch regelmafiges Fahren des Schulwegs mit dem Fahrrad,
kann die Entwicklung demnach beschleunigt werden.®® Auch weitere Einflussfaktoren,
wie z. B. die Nutzung von Laufradern in jungeren Kindheitsjahren konnen die Radfahr-
kompetenz erhdhen.®” In Verbindung mit den kognitiven Leistungen hat die Ubung und
Fahrpraxis einen weiteren positiven Effekt. So haben Kinder ,bei guten motorischen
Kompetenzen mehr Aufmerksamkeitsressourcen fur den Stralenverkehr, was sich

wiederum positiv auf die Unfallbilanz auswirkt.“®

Zusammenfassend scheint es so, als ob Kinder trotz weiterhin bestehender Defizite mit
ca. zehn Jahren einen grofien Teil der bendétigten kognitiven, sensorischen als auch
motorischen Fahigkeiten besitzen. Dennoch sind diese meist noch nicht ausgereift,
sodass Kinder weiterhin ,nicht als zuverlassige Verkehrsteilnehmerinnen betrachtet
werden koénnen.“®® Zudem steigen die Unfallzahlen von radfahrenden Kindern gerade
in den darauffolgenden Jahren, also zwischen zehn und 15, weiter an. Die Grinde sind
jedoch verschieden. Obwohl altere Kinder und Jugendliche Uber die erforderlichen
kognitiven und motorischen Fahigkeiten verfligen, tendieren sie zu einem geringeren
Gefahrenbewusstsein und dazu sich selbst zu Uberschatzen. Dies kann ihr Risiko flr
Unfalle erhohen.®® Dies gilt insbesondere fiir Jungen, die in dem Alter deutlich haufiger

verunfallen als Madchen.

3. Betrachtung der Rechtslage zu Kindern im Radverkehr

Dieses Kapitel soll sich mit der Frage beschéftigen, ob die Regelungen, die der Ge-

setzgeber fur radfahrende Kinder getroffen hat, dem aus den vorherigen Kapiteln ge-

55 \Vgl. [1] Michaelis/ Niemann (1999), zitiert aus: Schitzhofer et al. (2015), S. 240, Tab. 1
56 Vgl. Limbourg (2010), S. 116
57 \Vgl. Gunther/ Kraft (2015), S. 3
58 Schitzhofer et al. (2015), S. 236
59 Schitzhofer et al. (2016), S.155
60 \gl. ebd., S. 155
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wonnenen Erkenntnisstand zur Entwicklung von Kindern im Hinblick auf das Radfah-

ren, entsprechen.

Grundséatzlich gelten Verkehrsregeln, z. B. solche der StVO, fir alle angesprochenen
Verkehrsteilnehmenden. Sollte der Adressat einer Norm also jeder Verkehrsteilneh-
mende sein, wie in den Grundregeln aus § 1 StVO, so sind auch Kinder, die am Ver-
kehr teilnehmen, Verkehrsteilnehmende und somit Adressaten i. S. d. Gesetzes. Glei-
ches gilt fur die Regelungen zu FuRganger*innen aus § 25 StVO. Auch zu Ful® ge-

hende Kinder sind Adressaten dieser Norm.

Im Unterschied zu Jugendlichen und Erwachsenen sind Kinder jedoch nicht schuldfa-
hig bzw. handeln nicht vorwerfbar. Deshalb sind Verstofle gegen die Stralkenverkehrs-
regeln weder straf- noch ordnungswidrigkeitenrechtlich zu verfolgen. Sie kénnen je-
doch trotzdem eingeschrankt verkehrsrechtlich Normadressaten sein. So kénnen Kin-
der Adressaten von gefahrenabwehrenden Mallnahmen sein. Im Fall von VerstofRen
gegen die Verkehrsregeln, kommen dabei insbesondere polizeiliche Allgemeinverfi-
gungen gemal § 8 PolG NRW oder aber polizeiliche Weisungen gemaf § 36 Abs. 1
und 3 StVO in Betracht. Da es sich um Kinder handelt, muss besondere Beachtung auf
den Grundsatz der Verhaltnismafigkeit gelegt werden und die Mallnhahmen missen

den Kindern kindgerecht dargelegt werden.

Keine zu erwartenden Sanktionen durfen selbstverstandlich keinen Freifahrtschein fur
Kinder im StraRenverkehr bedeuten. Zum Schutz der Kinder und anderer Verkehrsteil-
nehmenden ist es von dullerster Bedeutung, dass auch Kinder sich nach Moglichkeit
an die Verkehrsregeln halten. Das Verstandnis dieser Regelungen und Uberhaupt der
Gefahren im Stral’enverkehr ist wie in Kapitel 2.3 beschrieben vom Alter, dem einher-
gehenden Entwicklungsstand und der Erfahrungen im StralRenverkehr des jeweiligen
Kindes abhangig. Somit ist bei Kindern mdgliches Fehlverhalten nie generell auszu-

schlie3en.

Der Gesetzgeber hat daher § 3 Abs. 2a StVO eingefiihrt, um Kinder und andere hilfs-
bedurftige Verkehrsteilnehmende zu schiitzen. Demnach missen sich alle Fahrzeug-
fuhrende, also sowohl solche, die ein Kraftfahrzeug flhren, aber u. a. auch Radfahren-
de so verhalten, dass eine Gefahrdung der angesprochenen Personengruppen ausge-
schlossen ist. Dies geht dem Wortlaut nach insbesondere mit Verminderung der Ge-
schwindigkeit und erhdhter Bremsbereitschaft einher. Der Wortlaut verlangt jedoch
auch, dass dieses Verhalten allein nicht grundsatzlich in jedem Fall ausreicht. Durch

die Formulierung "Gefahrdung dieser Verkehrsteilnehmer ausgeschlossen" wird ver-
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deutlicht, dass von dem Fahrzeugfiihrenden das AuRerste an Sorgfalt verlangt wird,
um eine Gefahrdung der Kinder etc. zu vermeiden. Es muss daflir jedoch vorausge-
setzt sein, dass Fahrzeugfuhrende die geschitzten Personen sehen konnen oder bei
dem hier zu fordernden Mal} an Sorgfalt hatten sehen oder nach den Umstanden mit

ihnen hatten rechnen missen.5"

Der § 3 Abs. 2a StVO setzt dabei keine Form der Verkehrsbeteiligung voraus, d.h. er
gilt gegenuber Kindern, die zu Fuld gehen ebenso wie gegenuber radfahrenden Kin-
dern oder Kindern auf sonstigen Fahrzeugen. Dem Wortlaut nach muss es sich jedoch

um Verkehrsteilnehmende handeln.

Fir radfahrende Kinder gelten anders als fir zu Ful3 gehende Kinder wie o. g. nicht
einfach die generellen StralRenverkehrsregeln, wie sie auch fir erwachsene Radfah-
rende gelten wirden. Zunachst muss § 2 Abs. 4 StVO betrachtet werden. Demnach
durfen bzw. missen (wenn bestimmte Verkehrszeichen dies vorschreiben) Radfahren-
de, bei denen es sich grundsatzlich um Fahrzeugflihrende handelt, anders als im § 2
Abs. 1 StVO gefordert, statt die Fahrbahn zu nutzen auch auf Radwegen fahren. Im
Fall von Kindern kann es jedoch sein, dass diese nicht als Fahrzeugfihrende gelten.
Dies ist dann der Fall, wenn sie ein Kinderfahrrad gemaf § 24 Abs. 1 StVO nutzen. Bei
diesen handelt es sich um sog. besondere Fortbewegungsmittel, die nicht als Fahr-
zeuge i. S. d. Vorschrift gelten. Generell sind Kinderfahrrader auch nicht fur die Nut-
zung zur klassischen Teilnahme am Stralienverkehr angedacht. Vielmehr sind es sol-
che, die dem o. g. ,spielerischen Umherfahren® im Kindesalter und insbesondere auch
dem Lernen und Erproben dienen.®? GemaR Abs. 1 S. 2 sind diese Fortbewegungsmit-
tel ausdricklich den Regelungen des Fuldggangerverkehrs untergeordnet, weshalb flr
Kinder auf Kinderfahrradern eine Gehwegbenutzungspflicht gemaf § 25 Abs. 1 StVO
gilt. Sollte ein radfahrendes Kind kein solches Kinderfahrrad mehr nutzen, dann han-
delt es sich um einen Fahrzeugfuhrenden i. S. d. Vorschrift. Der Gesetzgeber sieht in
diesem Fall wegen des gréReren Gefahrdungspotenzials stufenweise aufgebaute, al-

tersabhangige Sonderregelungen fir Kinder vor.

Diese ergeben sich aus § 2 Abs. 5 StVO. Es wird unterschieden zwischen Kindern bis
zur Vollendung des achten Lebensjahres, also bis zum achten Geburtstag, sowie zwi-
schen Kindern bis zur Vollendung des zehnten Lebensjahres. Fur Kinder unter acht

Jahren gilt, dass diese von der Fahrbahnbenutzung ausgeschlossen sind. GemaR

61'Vgl. Kbnig in Hentschel / Konig / Dauer (2023), StvO § 3, Rn. 6
62 Definition s. Anlage 1
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Satz 1 mussen sie den Gehweg benutzen. In Satz 2 wird hinzugeflugt, dass sie im Falle
eines baulich von der Fahrbahn getrennten Radwegs auch diesen benutzen dirfen.
Damit will der Gesetzgeber deutlich machen, dass die Nutzung eines solchen Rad-
wegs fur Kinder grundséatzlich sicher ist und es demnach fur FuRganger nicht grund-
satzlich zu vertreten ware, wenn ausreichend verkehrssichere, radfahrende Kinder und
Aufsichtspersonen trotz dessen den Gehweg nutzten. Ohnehin sei es bereits gelebte
Praxis, dass Kinder in diesem Fall bereits den Radweg nutzten.®® Im Falle einer Nut-

zung eines Radwegs unterliegen Kinder den fir den Radverkehr geltenden Regeln.

Kinder bis zur Vollendung des zehnten Lebensjahres, also zwischen dem achten und
dem zehnten Geburtstag, missen nicht, dirfen jedoch auf dem Gehweg fahren. Hier
sieht der Gesetzgeber die Kinder also grundsatzlich daflir geeignet, die Fahrbahn oder
Radwege zu nutzen, erlaubt es jedoch wegen des individuellen Entwicklungsstandes

weiterhin, dass Gehwege genutzt werden.

Zugleich regelt § 2 Abs. 5 StVO, dass Kinder bis zur Vollendung des achten Lebens-
jahres, von einer geeigneten Aufsichtsperson auf den Gehwegen begleitet werden duir-
fen, die in diesem Fall ebenfalls mit dem Fahrrad den Gehweg nutzen darf. Diese Re-
gelung trat 2016 mit einer Anderung der StVO in Kraft. Zuvor durften Aufsichtsperso-
nen keine Gehwege befahren und waren auch nicht im Gesetzestext erwahnt. Geeig-
nete Aufsichtspersonen sollen dem Wortlaut nach mindestens 16 Jahre alt sein. Der
Bundesrat begriindete diese Anderungen damit, dass eine 16-jahrige Person i. d. R.
Uber die kérperliche und geistige Reife zur Teilnahme am StralRenverkehr verflgt. Wei-
terhin wird ausgefuhrt, dass die Aufsichtsperson eine Garantenstellung gegenuber
dem Kind haben sollte, also aus der Familie oder dem Freundeskreis sein oder eine
sonstige Aufsichtspflicht innehaben sollte. Diese Anforderungen seien wichtig, um die
Sicherheit des Kindes zu erhdhen und die Ausubung der Aufsichtspflicht zu erleich-
tern.% Diese Garantenstellung ist jedoch gesetzlich nicht vorgeschrieben. Da im Ge-
setz von einer Aufsichtsperson im Singular gesprochen wird, beschrankt sich diese
Regelung auch nur auf eine Person. Es dirften also z. B. nicht beide Elternteile zu-

sammen mit dem Kind auf dem Gehweg fahren.

Fir die den Gehweg nutzenden Kinder sowie auf dem Gehweg fahrende Aufsichtsper-
sonen gilt gemal § 2 Abs. 5 S. 4-6 StVO, dass auf den Fuligangerverkehr besondere

Rucksicht genommen werden muss und Behinderungen und Geféahrdungen auszu-

63 \VVgl. Konig in Hentschel/ Konig/ Dauer (2023), StVO § 2, Rn. 16i
64 \/gl. BR-Drs. 332/16
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schlielen sind. Soweit erforderlich muss dafur die Geschwindigkeit an den Ful3gan-
gerverkehr angepasst werden. Dies ist insbesondere von Bedeutung, da den Gehweg
nutzende Kinder und Aufsichtspersonen nach Auffassung von Kénig den Regelungen
des Fulgéangerverkehrs unterliegen und demnach auch ein Nutzen in beide Richtun-

gen, selbst entgegen von Einbahnstralien, erlaubt ist.®®

In Satz 7 regelt § 2 Abs. 5 StVO, dass im Fall einer Fahrbahnliberquerung, Kinder so-
wie Aufsichtspersonen, die zuvor den Gehweg genutzt haben, vor dem Uberqueren
der Fahrbahn absteigen mussen. Somit unterliegen sie auch keinem Vorfahrtsrecht,

selbst dann nicht, wenn sie entgegen der Vorschrift nicht absteigen sollten.%¢

Fir zehnjahrige oder altere Kinder sieht der Gesetzgeber keine besonderen Regelun-

gen fur radfahrende Kinder mehr vor. Sie sind den Erwachsenen gleichgestellt.

Die erste Altersgrenze, die der Gesetzgeber vorgibt, also der achte Geburtstag, er-
scheint unter Betrachtung der in Kap. 2.3 gewonnen Erkenntnisse als durchaus sinn-
voll. Vorher sind Kinder i. d. R. nicht verkehrssicher genug, um auf der Stralle zu fah-
ren. Selbst bei Begleitung durch die Eltern ware dies aufgrund der eingeschrankten
kognitiven und motorischen Fahigkeiten des Kindes fahrlassig. Daher erscheint es
auch richtig, den Kindern ab dem neunten Lebensjahr zunachst die Wahl zu lassen.
Kinder und Eltern konnen anhand der individuellen Reife des Kindes entscheiden, was
in der speziellen Situation der richtige Weg ist. Dass es Kindern ab dem zehnten Ge-
burtstag nicht mehr erlaubt ist, den Gehweg zu nutzen, erscheint ggf. etwas frih. Vor
allem das sichere Handhaben des Fahrrads beim Abbiegen in Form von Schulterblick,
einhandigem Fahren fur das Handzeichen etc. schaffen die meisten Kinder frihestens
ab etwa diesem Alter. Auf der StralRe bendtigen sie diese Fertigkeiten jedoch definitiv.
Gerade bei Kindern, die erst spat das Fahrradfahren erlernen oder solchen, die in jun-
geren Jahren nicht viel gelibt haben, kann es sein, dass sie die entsprechende Kontrol-
le des Fahrrads erst spater erlangen und somit auf der Fahrbahn noch stark gefahrdet

waren.

Da in der Praxis mutmallich kein*e Polizist*in Handlungsbedarf sehen wirde, wenn
ein Kind, dass noch nicht ganzlich sicher Fahrrad fahrt, trotz des Alters auf dem Geh-

weg fahrt, erscheint hier dennoch kein Anderungsbedarf vorhanden zu sein.

65 \/gl. Kbnig in Hentschel / Konig / Dauer (2023), StVO § 2, Rn. 29b
66 \gl. ebd., StVO § 2, Rn. 29b
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In Deutschland gibt es keine gesetzliche Helmtragepflicht beim Fahrradfahren. Auch
nicht fur Kinder. Es wird jedoch von allen Seiten empfohlen. Dies ist in Osterreich an-
ders. In Osterreich ist es Kindern bis zur Vollendung des zwélften Lebensjahres vorge-
schrieben einen geeigneten ,Sturzhelm® zu tragen, unabhangig davon, ob sie selbst
fahren, oder auf dem Fahrrad mitgenommen werden.®” Weiterhin gibt es in Osterreich
zwar ebenfalls eine altersabhangige Einschrankung der Strallenbenutzung von radfah-
renden Kindern im Stral3enverkehr, diese bezieht sich jedoch anders als in Deutsch-
land nicht auf die Verkehrsflachenwahl. In Osterreich ist es Kindern unter zwolf Jahren
nicht gestattet, allein mit dem Fahrrad am Strallenverkehr teilzunehmen. Dies ist nur
im Beisein einer Begleitperson erlaubt. Als Anforderung an diese gilt wie bei der Auf-
sichtsperson in Deutschland die Vollendung des 16. Lebensjahres. Als Ausnahme gibt
es in Osterreich den sog. Radfahrausweis. Diesen kénnen Kinder fir eine bestandene
freiwillige Radfahrprifung erhalten, wodurch sie bereits ab dem zehnten Lebensjahr
am Straenverkehr teiinehmen dirfen.®® Dadurch kommt der Radfahrprifung anders

als in Deutschland eine tatsachliche rechtliche Relevanz zu.

Schiitzhofer et al. betrachten die in Deutschland fehlenden Altersgrenzen zum unbe-
gleiteten Fahren in Hinblick auf den entwicklungspsychologischen Kenntnisstand kri-
tisch. Unabhangig einer gesetzlichen Regelung sei das Begleiten von radfahrenden

Kindern jedoch aus fachlicher Sicht zu empfehlen.%°

4. Befragung von Eltern im Hinblick auf ihre Rolle als Aufsichtspersonen

4.1. Methodik

Im Rahmen dieser Arbeit hat der Verfasser sich vorgenommen die Radverkehrssicher-
heit von Kindern im Hinblick auf ebendies, also das begleitete Radfahren von Kindern,

zu untersuchen.

Im Rahmen der Literaturrecherche konnten wenige Quellen festgestellt werden, die
sich explizit mit diesem Thema beschaftigen. Dadurch entstand der Gedanke, eine

empirische Umfrage durchzufuhren.

67'Vgl. § 68 Abs. 6 StVO (Osterreich)
68 \/gl. § 65 StVO (Osterreich)
69 Vgl. Schiitzhofer et al. (2016), S. 158
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Die Zielgruppe der Umfrage wurde auf Eltern mit Kindern im Vorschulalter, de facto in
der Umfrage ab drei Jahren, sowie Kinder im Grundschulalter definiert. Es wurde sich
auf Eltern konzentriert, obwohl dies kein verpflichtendes Kriterium von Aufsichtsperso-
nen ist (s.o.), da diese das Mobilitdtsverhalten ihres Kindes bestimmen und daher am

besten ihre Erfahrungen teilen konnen.

Schulwege (damit sind im Folgenden entsprechend der DGUV auch Wege zu Kinder-
garten und vergleichbaren Einrichtungen gemeint, s. 0.) sind dartber hinaus haufige,
regelmafig wiederkehrende Wege, die Kinder zurlicklegen. Diese stellen daher eine
gute Grundlage zur empirischen Forschung dar, da sich das Verhalten von Kindern,
aber auch die Regeln bzw. Vorgaben der Eltern evtl. zu fremden Gebieten unterschei-

den.

Bei den entsprechenden Kindern handelt es sich folglich um Kinder zwischen dem
Zeitpunkt des Erlernens des Radfahrens (i. d. R. friihestens ab dem dritten Lebensjahr)
und dem Alter, ab dem sie gemal dem Gesetz als ausreichend verkehrssicher gelten,
um auf der StraRe zu fahren.”® Altere Kinder, also solche, die bereits in die Sekundar-
stufe 1 auf der weiterfiihrenden Schule gehen, werden nicht betrachtet. Diese fahren
bereits haufig allein mit dem Fahrrad zur Schule. Eine Befragung der Eltern ware somit
erschwert gewesen. Zudem haben die Eltern weniger direkten Einfluss auf das Verhal-

ten ihres Kindes beim Radfahren.

Die wesentlichen Fragestellungen, deren Beantwortung durch die Umfrage erhofft ist,

sind:

- Wie gehen Eltern in der Praxis mit dem Begleiten von Kindern beim Radfahren
um?
- Halten Sie sich dabei an die Regelungen des § 2 Abs. 5 StVO?

- Wo sehen Eltern Gefahren fir radfahrende Kinder im StraRenverkehr?

Zunachst wurde ein Fragebogen erstellt und verschiedenen Personen zum Testen und
Feedback geben weitergeleitet. Da es mit dem urspriinglichen Umfrage-Tool ,Google
Forms® datenschutzrechtliche Bedenken gab, entschied sich der Verfasser in Abspra-
che mit der Datenschutzbeauftragten der HSPV, Frau Di Nato, die Umfrage mit dem
von der HSPV empfohlenen Umfrage-Software ,EvaSys*“ neu zu erstellen. Bei der Er-
stellung des Fragebogens kam es ebenfalls aus Datenschutzgriinden auf Anonymitat

der Teilnehmenden an. Die Fragen wurden daher so gestellt, dass eine Identifizierung

70 8. Kapitel 3
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der Teilnehmenden im Nachgang nicht moglich ist. Deshalb wurde auch auf Freitext-
felder verzichtet, da sonst nicht sichergestellt werden kann, dass die Teilnehmenden

Antworten angeben, die am Ende zu einer Identifizierung beitragen kénnten.

Der finale Fragebogen’' enthielt sechs Abschnitte mit jeweils bis zu neun Fragen. Die

Abschnitte gliederten sich in:

Datenschutzerklarung,

Grundinformationen,

Persdnliche Einstellung zum Radfahren,
Radfahrverhalten und Erfahrungen lhres Kindes,

Umgang beim Begleiten des Kindes sowie

o~ wh =

Sonstiges.

Die Grundinformationen dienen der spateren Auswertung der Umfrage. Anhand von
Fragen zum Wohnort (OrtsgroRenklasse sowie Kdlner Stadtbezirk), Alter der Kinder
sowie Lange des Schulwegs sollen im Nachgang moégliche Unterschiede in Bezug auf
die verschiedenen Antworten festgestellt werden. Die dritte Kategorie soll Rickschlis-
se Uber das Radfahrverhalten der Eltern liefern, um ggf. herauszufinden, ob dieses
Einfluss auf die Kinder hat. Die vierte Kategorie dient analog dazu, das Radfahrverhal-
ten der Kinder zu untersuchen, also z. B. herauszufinden, wie oft in der Woche die
Kinder mit dem Fahrrad zur Schule bzw. zur Kindertageseinrichtung, fahren. Auch Er-
fahrungen zu Unféllen oder Beinahe-Unfallen sowie das Helmtrageverhalten werden
abgefragt. In der Kategorie ,Umgang beim Begleiten des Kindes“ geht es um die Be-
trachtung der Regelungen aus § 2 Abs. 5 StVO. Also z. B. ob sie vor, hinter oder ne-
ben dem Kind fahren oder ob sie vor dem Uberqueren einer StraRe absteigen oder
nicht. Zuletzt gibt es einige Fragen bezuglich der Gefahren, die Eltern fir ihre Kinder
im Radverkehr sehen und was fiir konkrete (bauliche bzw. planerische) Moéglichkeiten
der Verbesserung sie sich wunschen wirden. Dies soll im Nachgang dazu dienen,

Praventionsmdglichkeiten zu betrachten.

Anhand von EvaSys wurde der Fragebogen zu einer Online-Umfrage formatiert. Diese
konnte durch einen Link oder einen QR-Code geéffnet werden, sodass die Fragen ein-
fach auf elektronischen Endgeraten beantwortet werden konnten. Zur Verbreitung der

Umfrage wurde der Link sowie ein Flyer’?> mit dem QR-Code an alle Kélner Grundschu-

71'S. Anlage 2.1
2S. Anlage 2.2
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len, die auf der Website der Stadt KdIn eine E-Mail-Adresse hinterlegt hatten, gesen-
det.” Zudem wurden die Flyer in einigen Kolner Kindergarten und Kindertagesstatten
in den unterschiedlichen Bezirken verteilt und dort fur die Eltern der Kinder erreichbar

ausgehangen.

In den Kdlner Stadtbezirken Kalk, Milheim, Rodenkirchen, Lindenthal und Ehrenfeld
wurden jeweils an ein oder zwei Schulen entweder zu Schulbeginn oder zu Schul-
schluss Eltern direkt befragt. Diese konnten vor Ort die Umfrage unter Anleitung des

Verfassers ausflllen oder den QR-Code scannen und spater teilnehmen.

Um fir die Umfrage ein Vergleichsbild aus Stadten anderer Grélenklassen als Koln zu
bekommen, wurde in der Stadt Kempen ebenso vorgegangen wie oben beschrieben.
Kempen ist eine Kleinstadt in NRW am Niederrhein. Sie hat Stand Oktober 2023
34.977 Einwohner, davon 22.002 im Stadtteil Kempen, also der eigentlichen Stadt.”

Eroffnet wurde die Umfrage am 12.04.2024. Sie lief bis zum 02.05.2024.

4.2. Ergebnisse

Die Umfragesoftware EvaSys bietet eigene HTML-basierte Auswertungsmdglichkeiten
an. Anhand dieser kdnnen die Rucklaufer, so die Bezeichnung der Software fir einge-
sendete digitale Umfragebdgen, entweder mit absoluten Zahlen oder mit relativen Wer-
ten grafisch oder tabellarisch dargestellt werden. Zudem bietet die Software an, belie-
big Filter zu setzen, um die Umfrageergebnisse in Abhangigkeit voneinander zu be-
trachten. Aullerdem konnen innerhalb einer Frage bis zu drei Antwortmdglichkeiten
miteinander verglichen werden, wodurch die restlichen Antworten ebenfalls nach die-

sen gefiltert werden, jedoch einzeln fir die gewahlten Antwortmdglichkeiten.

Im Umfragezeitraum sind insgesamt 289 Riicklaufer eingegangen. Eine genaue Dar-
stellung aller Ergebnisse in absoluten Zahlen sowie relativen Werten befinden sich in
Anlage 3.1 sowie 3.2. Im Folgenden werden wesentliche Ergebnisse und Erkenntnisse

dargestellt und beschrieben.
Allgemeine Informationen

Frage 2.4 diente zur Unterscheidung verschiedener Stadtgréfienklassen. Abbildung 1

stellt den Rucklauf grafisch anhand eines Balkendiagramms dar. Von den 289 Ruck-

73 Vgl. Stadt Koln (0.J.)
74 Vgl. Stadt Kempen (2023)
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ldufern haben 281 die Frage beantwortet. Erwartungsgemaf stammte mit einem Anteil
von 75 % der Grol¥teil aus der Klasse ,Metropole (>500.000 Einwohner)“, zu der Kadln
zahlt. Ebenfalls erwartungsgemal stammten die zweitmeisten Stimmen mit 11 % aus
einer ,Mittelstadt (20.000 bis <100.000)“. In diese Kategorie fallt die Vergleichsstadt

Kempen.

n. 281

Abbildung 1: Frage 2.4 — Aufteilung auf Ortsgré8enklassen (Quelle: EvaSys, eigene Daten)

Mit Frage 2.2 wurde abgefragt, in welchem Kolner Stadtbezirk, sofern denn in Kdlin,
sich die Kindertageseinrichtung bzw. die Grundschule des Kindes befindet (s. Abbil-
dung 2). Diese Frage hatte 238 Rucklaufer und erhielt somit 26 mehr Stimmen als die
Stadtgrofienklasse von Kaoln. Dies kann u. U. durch Eingabefehler begrindet werden.
Zudem ist es mdglich, dass Familien auRerhalb von Kéln leben, die Kinder jedoch in-
nerhalb Koélns eine Grundschule bzw. einen Kindergarten besuchen. Die Teilnahmebe-
reitschaft war in den Koélner Stadtbezirken Mulheim (24 %), Ehrenfeld (22 %), Lindent-
hal (21 %) und Innenstadt (19 %) am hochsten. Die Bezirke Nippes, Kalk, Rodenkir-
chen und Porz erhielten deutlich weniger Stimmen. Der Stadtbezirk Chorweiler wurde

null mal angegeben.

n 238

Abbildung 2: Frage 2.2 — Aufteilung auf Kéiner Stadtbezirke (Quelle: EvaSys, eigene Daten)
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Vergleicht man diese Ergebnisse mit dem Kolner Modal Split der Stadtbezirke aus Ab-
bildung 3, fallt auf, dass es sich bei Ehrenfeld, Innenstadt und Lindenthal auch um drei
der vier radverkehrsstarksten Stadtbezirke Kolns handelt. Die Unterschiede zu den
restlichen Bezirken sind beim Modal-Split jedoch deutlich geringer als in der Umfrage.
Zudem ist der Bezirk Nippes grundsatzlich einer der radverkehrsstarksten, erhielt je-
doch relativ wenige Stimmen in der Umfrage. Diese Diskrepanz lasst sich dadurch er-

klaren, dass nicht sichergestellt ist, welche Schulen die Umfrage an die Eltern weiter-

Verkehrsmittelwahl
Kéln 2022 / Nach Stadtbezirken, in %

2022 Innen- Roden- Linden- Ehren- Chor-
(Gesamt) stadt  kirchen thal feld Nippas  weiler Porz Kalk  Milheim

33 ZuFuB g 32 32 32 31 29 34 34 32

Fahrrad

E-Bike”

MIV (Fahrer*in)

MIV (Mitfahrer*in)
Gesamt 100/ 100 100 100 100 100 100 | 100 100

*} inkkl. Pacsliacs, E-Sonoter

Abbildung 3: Verkehrsmittelwahl nach Stadtbezirken (Quelle: Stadt Kéin, 2024)

geleitet haben und welche nicht. Lediglich von zwei Schulleitungen gingen Ruckmel-
dungen ein, dass die Umfrage weitergeleitet wurde. Eine davon aus dem Stadtbezirk
Lindenthal, die andere aus der Innenstadt. Zudem wurde bei der Befragung herausge-
funden, dass mindestens eine Schule aus Mulheim die Umfrage weitergeleitet hatte.

Die Ergebnisse lassen vermuten, dass dies auch in Ehrenfeld passiert ist.

Abbildung 4 stellt den Rucklauf zu Frage 2.3 dar. Es kann festgestellt werden, dass der
Rucklauf fir Kinder im Vorschulalter, also zwischen drei und sechs Jahren, deutlich
geringer ausfallt als fir Kinder im Grundschulalter, also zwischen sechs und zehn Jah-
ren bzw. in Einzelfallen alter. Da insbesondere bei sechsjahrigen Kindern nicht sicher-
gestellt ist, ob sie bereits in die Grundschule gehen oder nicht, werden sie flr die Aus-
wertung im Folgenden einzeln betrachtet, wahrend alle jlingeren Kinder zusammen

betrachtet werden.
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n. 287

Abbildung 4: Frage 2.3 — Aufteilung nach Alter der Kinder (Quelle: EvaSys, eigene Daten)

Vergleich Mittelstadt — Metropole

Im Folgenden werden die Ergebnisse aus den Ortsgrof3enklassen Mittelstadt und Met-
ropole verglichen. Die Gesamtdarstellung befindet sich in Anlage 3.3. Die restlichen
OrtsgrofRenklassen werden wegen des geringen Ricklaufs nicht im Einzelnen betrach-
tet. Es fallt zunachst auf, dass zehn Prozent der Rucklaufer aus der Mittelstadt ange-
geben haben, kein Kind im zur Umfrage passenden Alter zu haben. Dadurch wird die
Vergleichsgruppe noch einmal weiter eingeschrankt. Da diese ohnehin nicht reprasen-

tativ ist, wird dem keine weitere Betrachtung gewidmet.

Der Schulweg der Kinder ist in der Mittelstadt im Schnitt [anger als in der Metropole.
Wahrend in der Metropole 48 % einen Schulweg von unter einem Kilometer haben,
haben in der Mittelstadt mit 42 % die meisten Kinder einen Schulweg von ein bis zwei
Kilometern. Ebenfalls haben 23 % einen Schulweg zwischen zwei und drei Kilometern,
wahrend dies in der Metropole lediglich 12 % angaben. Die Lange des Schulwegs hat

ggf. Einfluss auf die Wahl des Fahrrads als Fortbewegungsmittel fur diesen.

Im Abschnitt 2 fallen bei den Fragen zum eigenen Radfahrverhalten wenige Unter-
schiede zwischen den Antworten der Eltern auf. Mit 49 % fahrt in der Metropole der
groere Anteil an Eltern ,mehrmals taglich“ mit dem Fahrrad, wohingegen es in der
Mittelstadt lediglich 35 % sind, gleichauf mit der Antwort ,2x oder 3x die Woche". Ge-
gensatzlich dazu haben 5 % in der Metropole angegeben ,fast nie* das Fahrrad zu
nutzen und 2 % kein Fahrrad zu besitzen. Fur die Mittelstadt hatte beides null Rucklau-
fer. Auf die Frage, ob man gerne 6fter Radfahren wirde, hat ein etwas grélierer Anteil
aus der Mittelstadt mit ,Ja“ geantwortet. Dort waren es 74 %, aus der Metropole 66 %.
Dies kdnnte damit zusammenhangen, dass mehr Menschen in der Metropole ohnehin
.,mehrmals taglich“ das Fahrrad nutzen und es daher nicht 6fter mdglich ist. Die Grin-

de, warum man ofter Radfahren mochte, sind hauptsachlich gleichauf verteilt. In der
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Mittelstadt wird etwas mehr Wert auf den Klimaschutz gelegt, in der Metropole etwas
mehr auf Zeitersparnis. Wesentliche Unterschiede zeigen sich in der Empfindung der
vorhandenen Radverkehrsinfrastruktur. In Abbildung 5 ist zu erkennen, dass diese in

der Metropole deutlich schlechter empfunden wird.

1o ompinden Se Clo Sadverkote LNt IStuKr in Brer GErmeince Stact

Ruckiaut
Nitteistacit
(20.000 bis
<100.00¢
Cinwohner)
<}

Qrw 34
CRsc 00
Racklauf
Matropo'e
(>800.000
Einwohner)
On 2
Q@mw 20
Osd 08

Abbildung 5: Frage 3.5 — Subjektives Empfinden der Radverkehrsinfrastruktur (Quelle: EvaSys, eigene
Daten)

Demnach sind auch die Winsche fir eine bessere Infrastruktur (Frage 3.6) in der Met-
ropole fur alle Antwortmdglichkeiten bis auf Sonstiges deutlich hoher als in der Mittel-
stadt. Ob dies Auswirkungen auf das Verhalten der Kinder hat, zeigt sich im Folgen-

den.

Das Helmtrageverhalten der Kinder ist bei beiden sehr hoch. In der Metropole tragen
100 % einen Helm, in der Mittelstadt 97 %. Da es in der Mittelstadt auf diese Frage nur

einen Rucklauf von 31 Personen gab, handelt es sich dabei jedoch nur um ein Kind.

In beiden OrtsgroRen zeigen sich nahezu gleiche Werte fir das Radfahrverhalten auf
dem Schulweg (Frage 4.4). Der Groldteil fahrt entweder jeden Tag mit dem Fahrrad zur
Schule oder gar nicht. Die Griinde, warum die Kinder nicht das Rad auf dem Schulweg
nutzen, sind verschieden, wie in Abbildung 6 dargestellt. In der Mittelstadt dominiert
~Schlechtes Wetter vor ,Die Schule ist fuBlaufig erreichbar und ,Ich setze mein Kind
auf dem Weg zur Arbeit mit dem Auto ab“. In der Metropole ist die fuBBlaufige Erreich-
barkeit der haufigste Grund. Dies geht mit den Antworten zur Lange des Schulwegs
einher. Darauf folgt ,Der Schulweg ist zu unsicher, was in der Mittelstadt nur an vierter
Stelle steht. Schlechtes Wetter sowie das Absetzen auf dem Weg zur Arbeit sind in der

Metropole fur Eltern weniger relevant.
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Abbildung 6: Frage 4.5 — Griinde, nicht mit dem Rad zur Schule zu fahren (Quelle: EvaSys, eigene Daten)

Auf Frage 4.6 beantworteten 35 % der Eltern in der Metropole, dass ihr Kind bereits
einen Unfall oder Beinahe-Unfall hatte. Fir die Mittelstadt war der Anteil mit 29 % et-
was niedriger. Die als schlechtere angesehene Infrastruktur in der Metropole sowie der
unsichere Schulweg und die Erfahrungen mit Unfallen oder Beinaheunfallen spiegeln
sich in den Ergebnissen zu den Fragen 4.8 und 4.9 wider. Lediglich 21 % der Eltern
lassen ihre Kinder allein Fahrradfahren. 36 % in ausgewahlten Gebieten, bei denen es
sich u. a. um verkehrsberuhigte Wohngebiete handeln konnte. 43 % lassen ihre Kinder
gar nicht allein Radfahren. Jedoch gaben 55 % der Eltern an, dass sie ihre Kinder al-
lein zur Schule fahren lassen wirden, wenn der Weg sicherer ware. 22 % wuirden dies
immerhin zusammen mit anderen Kindern zulassen. In Mittelstadten, in denen die Inf-
rastruktur besser empfunden wird, lassen nur 8 % ihre Kinder gar nicht allein fahren.

Jeweils 46 % lassen dies entweder generell oder in ausgewahlten Bereichen zu.

Eine der Kernfragen dieser Arbeit war, herauszufinden, wie Eltern mit ihren Kindern
beim Radfahren umgehen. Damit beschaftigen sich insbesondere die Fragen 5.1 und
5.2, deren Auswertung in Abbildung 7 zu sehen ist. Die Ergebnisse sind zunachst un-
abhangig vom Alter der Kinder. Das altersabhangige Verhalten wird im Folgenden
noch genauer betrachtet. Es kann ein Unterschied zwischen den OrtsgroRen festge-
stellt werden. In beiden OrtsgroRenklassen hat die Mehrheit angegeben, dass ihr Kind
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Uberwiegend auf dem Gehweg fahrt. Das Verhaltnis ist jedoch in der Mittelstadt deut-
lich ausgewogener als in der Metropole. In der Mittelstadt stimmten 48 % fur den Geh-
weg und 42 % fur Stralle bzw. Radweg, wahrend in der Metropole 68 % fur den Geh-
weg und nur 18 % fur Stralle bzw. Radweg stimmten. Zudem ist das Begleitverhalten
der Eltern unterschiedlich. In der Metropole gaben die meisten Eltern an, dass sie am
ehesten ,daneben / auf gleicher Hohe" fahren wirden: 45 % neben dem Kind auf der
Strale und 6 % neben dem Kind auf dem Gehweg. Danach fahren die meisten ,hinter
ihrem Kind“ und die wenigsten fahren ,vor ihrem Kind voraus®. In der Mittelstadt gaben
61 % an, dass sie ,hinter ihrem Kind“ fahren wirden. Zudem gaben mehr Eltern an, vor

ihrem Kind herzufahren als neben diesem. Letzteres spielt in der Mittelstadt die ge-

ringste Rolle.
Wie handhaben Sie das Degleiten beim Radiahren? (Mehrfachnennungen (2) Wie verhalten Sie sich Gblbcherweise beim Ubergueren von Strallen oder an
mighch) Krouzungen/ Einmandungen?
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Abbildung 7: Fragen 5.1 & 5.2 - Vergleich Mittelstadt/Metropole (Quelle: EvaSys, eigene Daten)

Beim Uberqueren von Stralen zeigen sich ebenfalls Unterschiede, die auf Abbildung 7
deutlich werden. In der Metropole zeigt sich deutlich, dass die Eltern mit ihren Kindern
am ehesten (44 %) auf gleicher H6he mit ihrem Kind ,fahren“. 21% gaben an, abzu-
steigen und zu schieben. Fur Eltern in Mittelstadten zeigt sich ein gegensatzliches Bild.

55 % gaben an, gemeinsam mit ihrem Kind das Fahrrad zu schieben und 19 % beant-
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worteten, dass sie auf gleicher Hohe wie ihr Kind fahren wirden. Weniger relevant wa-
ren in beiden Vergleichsgruppen die Antwortmdéglichkeiten ,Vor dem Kind vorfahren®
und ,Hinter dem Kind herfahren®, doch auch da zeigte sich ein Gegensatz. Wahrend in

der Metropole eher hinterhergefahren wird, wird in der Mittelstadt eher vorgefahren.
Vergleich Vorschulalter — 6 Jahre — 8 Jahre — 10+ Jahre

Da die Software lediglich drei Antwortmaoglichkeiten gleichzeitig vergleichen kann, wer-
den fur diese Betrachtung die Altersklassen 6 Jahre, 8 Jahre sowie 10 Jahre oder alter
verglichen.” Zudem werden die Ricklaufe fir die 3- bis 5-jahrigen Kinder wegen der
geringen Menge als ,Vorschulkinder zusammengefasst und ebenfalls betrachtet.”
Beim Vergleich der Altersklassen ergeben sich in den Kategorien 2 und 3 keine rele-

vanten Unterschiede.

Es ergeben sich minimale Unterschiede bei der Einschatzung bezlglich der Handha-
bungssicherheit der Kinder von sechs bis zehn. Die Mittelwerte steigen dem Alter ent-
sprechend von 4,09 bis 4,26 auf der o. g. Skala an. Fir Vorschulkinder betragt der Mit-
telwert 3,12 und liegt damit deutlich niedriger. Diese Ergebnisse sind durchaus zu er-

warten gewesen.

Das Helmtrageverhalten aus Frage 4.3 ist bei allen sehr hoch. Fir Kinder im Vorschul-
alter und Sechsjahrige ist der Rucklauf bei 100 %, fur Achtjahrige bei 98 % und fur

mindestens Zehnjahrige bei 97 %.

Abbildung 8 stellt die Ergebnisse fur die Fragen 4.8 und 4.9 fur die Altersklassen ab
sechs Jahren dar. Je alter die Kinder sind, desto eher lassen Eltern sie allein Radfah-
ren. Bei Vorschulkindern haben funf Prozent der Eltern angegeben ihre Kinder allein
Radfahren zu lassen. Zudem gaben 29 % der Eltern von Vorschulkindern an, diese in
ausgewahlten Bereichen, also im Schonraum, allein Radfahren zu lassen. Fur die
Sechsjahrigen waren dies 43 %, bei den Achtjahrigen 41 % und bei den mindestens
Zehnjahrigen 26 %, sodass immer noch 19 % der Eltern von Zehnjahrigen ihr Kind
nicht allein Radfahren lassen. Die Bereitschaft das Kind allein zur Schule fahren zu
lassen, falls der Weg sicherer ware, ist bei zehn- und achtjahrigen Kindern mit jeweils
71 % sehr hoch. Bei Sechsjahrigen ist diese Bereitschaft erwartungsgemaln geringer,

sie liegt bei 28 %. 45 % wurden ihr Kind in einer Gruppe zusammen mit anderen Kin-

75 S. Anlage 3.4
76 S. Anlage 3.5
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dern fahren lassen, sodass lediglich 28 % ihr Kind auf keinen Fall ohne erwachsene

Begleitung zur Schule fahren lassen wirden.

Lassen Sie B Kind (seildem) alleine (also ohne erwachsene Begietperson) Falls nein, wilkden Sie, wean der Schubweg sicherar witre, hr Kind alleins

Radfahren? (chne erwachsene Begletung) fahren lassen?
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Abbildung 8: Fragen 4.8 & 4.9 — Vergleich nach Altersklassen (Quelle: EvaSys, eigene Daten)

Die Verkehrsflachenwahl der Kinder und das Begleitverhalten der Eltern beim Radfah-
ren handhaben die Eltern entsprechend dem Alter des Kindes unterschiedlich. Bei
Vorschulkindern zeigt sich, dass diese in den allermeisten Fallen auf dem Gehweg
fahren (81 %). Lediglich 8 % der Rucklaufer gaben an, dass ihr Kind Uberwiegend
Stralle oder Radweg nutzt. Der Grolteil gab an hinter dem Kind hinterherzufahren
(50 %). Darauf folgte die Antwortmdglichkeit auf gleicher Hohe bzw. nebenherzufahren
(31 % auf der StralRe, 8 % mit auf dem Gehweg). Die Vergleichsgruppe der Vorschul-
kinder ist die einzige, in der eine signifikante Menge an Eltern angab, ihr Kind zu Ful®

zu begleiten (15 %). Die Ergebnisse kdnnen in Abbildung 9 eingesehen werden.

Wie hanchaden Sie das Cegleiten beim Radfalren? (Mehrfachnennungen (2) Vile verhallen Sie sich Gblicherweise beim Uberqueren von Straflen ocer an
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Abbildung 9: Fragen 5.1 & 5.2 - Gefiltert nach Vorschulkindern (Quelle: EvaSys, eigene Daten)
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In Abbildung 10 sind die Ergebnisse der Fragen 5.1 und 5.2 fir die sechs, acht und
zeh Jahre alten Kinder dargestellt. Flr sechs- und achtjahrige Kinder gaben Eltern je-
weils zu etwa drei Vierteln an, dass ihr Kind noch Uberwiegend auf dem Gehweg fahrt.
Erst bei den zehnjahrigen Kindern, gaben Eltern 9 % haufiger an, dass das Kind Uber-
wiegend auf der Stralle oder dem Radweg fahrt. Dennoch war das Ergebnis relativ

ausgeglichen.

Dabei fahren die Eltern bei Sechsjahrigen am ehesten (55 %) auf der gleichen Hohe
auf der Stralke oder dem Radweg. Ansonsten fahren sie eher hinter ihrem Kind her
(36 %), als vor diesem voraus (6 %). Bei Achtjahrigen zeigt sich ein Unterschied. Die
Eltern gaben am haufigsten an, dass sie hinter ihrem Kind hinterherfahren (47 %) und
nicht auf gleicher Hohe nebenher (38 %), anders als bei Sechsjahrigen. Bei Zehnjahri-
gen zeigt sich, dass die Kinder, die gemal der StVO nun auf der Stralle fahren muss-
ten, dies auch vermehrt tun. 49 % der Ricklaufer gaben an, dass ihr Kind Giberwiegend
auf Stralle oder Radweg fahrt. 40 % gaben an, dass das Kind weiterhin Uberwiegend
den Gehweg nutzt. Fir diese Altersklasse sticht heraus, dass mit 26 % beinahe so

viele Eltern vor dem Kind vorausfahren, wie hinter- (31 %) oder nebenher (34 %).

Dies zeigt sich auch beim Uberqueren von Stralen, also z. B. an Kreuzungen oder
Einmindungen. Mit zunehmendem Alter des Kindes steigt der Anteil an Eltern, die vor
ihrem Kind vorausfahren. Entsprechend dazu sinkt der Anteil von denen, die auf glei-
cher Hohe mit dem Kind fahren. Dieser ist dennoch fir alle betrachteten Altersstufen
der groRte Anteil. Nur wenige lassen ihr Kind vorfahren und fahren selbst hinterher.
Diese liegen fur alle Altersklassen zwischen neun und 13 %. Etwa bei einem Viertel

aller Altersklassen steigen beide ab und schieben das Rad.
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Abbildung 10: Fragen 5.1 & 5.2 - Vergleich der Altersklassen 6,8 & 10+ Jahre (Quelle: EvaSys, eigene
Daten)

Sonstige Ergebnisse

Frage 5.3 beschaftigte sich mit den Gefahren, die Eltern trotz des Begleitens ihrer Kin-
der im StralRenverkehr sehen. Dabei zeigten sich ahnliche Werte fur alle Vergleichs-
gruppen, weshalb fiir diese Auswertung der Gesamtrlicklauf betrachtet wird.”” Es konn-
ten jeweils drei Antwortmoglichkeiten gewahlt werden, weshalb die Summe 100 %
Ubersteigt. Die grofiten Gefahren sehen Eltern durch abbiegende Kfz (60 %), Kreuzun-
gen oder Einmindungen generell (54 %) und zu wenig Abstand zum ,schnell fahren-
den Pkw-Verkehr® (41 %).

Das Helmtrageverhalten der Kinder war in allen Altersklassen durchaus positiv. In le-
diglich drei Ricklaufern wurde angegeben, dass das Kind keinen Helm trage. Betrach-
tet man dies in Abhangigkeit des Verhaltens der Eltern, fallt auf, dass in allen drei Fal-

len auch die Eltern angaben, keinen Helm beim Radfahren zu tragen.

In Anlage 3.6 kdnnen die Ergebnisse aus den drei teilnahmestarksten Kdlner Stadtbe-
zirken verglichen werden. Anlage 3.7 stellt die Ergebnisse verglichen fir verschiedene

Schulweglangen dar (< 1 km / 1 bis < 2 km / 3 oder mehr km). In Anlage 3.8 werden

7 S. Anlage 3.1, 3.2
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die Ergebnisse nach der Radfahrhaufigkeit der Eltern (Mehrmals taglich / 2 oder 3x die

Woche / fast nie) verglichen.

5. Auswertung in Hinblick auf die Literatur

Es gibt in Deutschland keine Pflicht Kinder bis zu einem bestimmten Alter beim Rad-
fahren im Strallenverkehr zu begleiten. Dennoch wird es vonseiten der Experten emp-
fohlen (s. 0.). Eine Regelung wie in Osterreich, wo Kinder ab zwdlf oder nach bestan-
dener Radfahrprifung allein fahren dirfen, scheint sinnvoll. Der ADFC warnt jedoch,
die schulische Radfahrpriifung nicht zu Uberschatzen, da die Ausbildung i. d. R. nur
sehr kurz ist und im Schonraum stattfindet. Kinder kénnen auch danach noch Proble-
me haben, das Gelernte auf reale Situationen zu Ubertragen.”® Daher sei Ubung und
Training in Form von Begleitetem Fahren im realen Straltenverkehr auch danach noch

sinnvoll.

Die Ergebnisse der Umfrage zeigen, dass einige Eltern ihre Kinder bereits sehr frinh,
also schon im Vorschulalter von drei bis finf Jahren, allein Fahrrad fahren lassen. Dies
erscheint gemessen an dem Entwicklungsstand von Kindern in diesem Alter zu frih.
Fur die alteren Kinder scheinen die Werte angemessener zu sein. Mit zunehmendem
Alter steigt die Bereitschaft der Eltern ihr Kind generell oder zumindest in ausgewahl-
ten Bereichen allein Radfahren zu lassen. Dennoch gaben auch bei den Eltern der
Zehnjahrigen noch knapp zwanzig Prozent an, dass sie ihr Kind gar nicht allein Fahren

lassen wirden.

Es fallt jedoch auch auf, dass ein Grofteil der Eltern mit Kindern ab acht Jahren an-
gab, dass sie diese allein zur Schule fahren lassen wirden, den Schulweg jedoch da-
fur zu gefahrlich empfinden. Somit Iasst sich folgern, dass zumindest fir einen Teil der
Eltern nicht die individuelle Verkehrsreife ihres Kindes das Entscheidungskriterium ist.
Sie sehen dieses prinzipiell als fahig genug an, sich selbst sicher im StralRenverkehr zu
verhalten. Die Gefahren liegen fir sie eher in den auferen Umstanden, wie der

schlechten Infrastruktur und dem hohen Verkehrsaufkommen.

Da es in Deutschland keine Pflicht zum Begleiten gibt, gibt es auch keine Vorschrift,
wie dieses zu praktizieren ist. Lediglich die in Kapitel 3 dargestellte Mdglichkeit fir ei-

nen Elternteil, mit dem Kind auf dem Gehweg zu fahren, wird im Gesetz genannt. Von

78 \/gl. ADFC (01.08.2023)
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Seiten der Experten heil3t es: ,Aus verkehrspsychologischer Sicht ware es gunstig,
parallel oder schrag versetzt zu fahren, um als Erwachsener sowohl den Verkehr als
auch das Kind bestmdglich Uberblicken und rechtzeitig korrigierend eingreifen zu kon-

nen.“7®

Die Umfrage hat gezeigt, dass Eltern unterschiedliche Herangehensweisen haben.
Dabei gibt es den Ergebnissen nach sowohl leichte Unterschiede zwischen verschie-
denen StadtgréfRen als auch zwischen dem Alter der Kinder. Da es sich mutmallich
um jeweils eine bestimmte Stadt handelt und der Ricklauf aus der ,Mittelstadt” relativ
gering ist, ist das Ergebnis jedoch nicht generalisierbar. Dennoch zeigt sich, dass die
Kinder bis zum Alter von acht Jahren meist der Vorschrift entsprechend auf dem Geh-
weg fahren. Gleichzeitig bevorzugen sie es entweder parallel zu ihren Kindern zu fah-
ren, also auf der gleichen Hoéhe daneben, oder sie fahren hinter diesem her. Dies ist

mutmalilich abhangig davon, ob sie ebenfalls den Gehweg nutzen oder nicht.

Erst bei zehnjahrigen Kindern zeigt sich, dass ein Teil der Eltern nicht mehr zwingend
ihre Kinder im Blick haben muss und genug ,blindes” Vertrauen in diese hat, um vor
ihnen zu fahren. Dennoch gaben 40 % der Eltern von Zehnjahrigen an, dass ihr Kind

noch immer auf dem Gehweg fahrt.

Beim Uberqueren von Fahrbahnen, sei es an Kreuzungen, Einmiindungen oder ein-
fach so, zeigt sich, dass etwa ein Viertel der Eltern in jeder der betrachteten Altersklas-

sen angab, gemeinsam mit dem Kind abzusteigen und zu schieben.

Gerade fur die Vorschulkinder, Sechs- sowie Achtjahrigen ist dies ein geringer Ruck-
lauf, da bei diesen etwa drei Viertel angegeben haben, dass die Kinder auf dem Geh-
weg fahren. Somit miussten diese gemal StVO absteigen. Dies kann u. U. durch Un-

kenntnis der Regelungen erklart werden.

79 Schitzhofer et al. (2016), S. 158
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6. Fazit

Radfahrende sind nicht die sichersten Verkehrsteilnehmenden. Sie sind im Stral3en-
verkehr vielen Gefahren ausgesetzt und somit haufig an Unfallen beteiligt. Vor allem
bei Unfallen mit Kraftfahrzeugen enden viele Radfahrende als Verungluckte. Dabei ist
der Anteil an Leichtverletzten noch deutlich héher, als es die Statistiken vermuten las-

sen.

Viele der Unfélle mit Radfahrenden beruhen auf schlechter Radverkehrsinfrastruktur
und lassen sich vor allem durch Investitionen in breitere, lickenlose und vor allem si-
cherere Radwege bzw. Radfahrstreifen vermeiden. Diese flachendeckend zu verbrei-
ten, braucht Zeit und Geld. Dabei ist der Rickhalt der Politik und der Birger*innen ein
nicht zu unterschatzendes Hindernis, weil bessere Radverkehrsinfrastruktur meistens

auf Kosten des Pkw-Verkehrs umgesetzt wird.

Im Rahmen dieser Arbeit sollte herausgearbeitet werden, wo bei Kindern kognitive
oder motorische Defizite liegen, weshalb sie als Radfahrende gefahrdeter sind als Er-
wachsene. Dieses Wissen ist notwendig, um zukinftig Verkehrsflachen so zu planen,
dass diese auch fur radfahrende Kinder moglichst viel Schutz bieten, damit Ziele wie
die Vision Zero erreicht werden kénnen. Weiterhin sollte betrachtet werden, wie der
Gesetzgeber auf die Defizite und Nachteile von radfahrenden Kindern reagiert und

welche Vorschriften es bezuglich diesen gibt.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass Kinder bis zum Ende ihrer Kindheit noch
immer Defizite in gewissen Bereichen der Wahrnehmung und der Konzentrationsfahig-
keit haben, was fur das Radfahren gefahrlich sein kann. Die benétigten Fahigkeiten
entwickeln sich in mehreren Schiiben. Diese sind zwar nicht vom Alter abhangig, kor-
relieren aber haufig mit diesem. Einen dieser Entwicklungsschibe erhalten Kinder mit
etwa acht Jahren. Die Motorik verbessert sich in vielerlei Hinsicht. Kinder fangen an,
neben der reinen visuellen Wahrnehmung auch die akustische Wahrnehmung im Ver-
kehr mitzubenutzen. Und auch die kognitiven Fahigkeiten verbessern sich hin zu einer
besseren Aufmerksamkeitsleistung, der Fahigkeit sich in andere hineinzuversetzen
sowie eines vorausschauenden Gefahrenbewusstseins. Passend zu dieser Leistungs-
steigerung erhalten Kinder ab acht Jahren vom Gesetzgeber die Mdglichkeit auf der
Stralde zu fahren. Ob dies auch tatsachlich so getan wird, galt es anhand der quantita-
tiven Umfrage herauszufinden. Weiterhin sollte durch diese die subjektiven Erfahrun-

gen von Eltern beim Begleiten ihrer Kinder auf dem Fahrrad ausgewertet werden. Die-
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se sind letztendlich fur die Sicherheit ihrer Kinder verantwortlich, wenn sie zusammen

mit ihnen Radfahren.

Es stellte sich heraus, dass bei Achtjahrigen der Grofiteil der Eltern die Kinder weiter-
hin auf dem Gehweg fahren Iasst. In diesem Fall fahren Eltern, genau wie bei jingeren
Kindern, am haufigsten auf einer Hohe mit ihnrem Kind. Dazu mussen sie selbst jedoch
meist auf der StralRe fahren. Mutmallich, da der Gehweg nicht genug Platz bietet. Am
zweithaufigsten fahren sie hinter dem Kind, vermutlich um dieses dauerhaft im Blick zu
haben. Bei zehnjahrigen Kindern, von denen ein Grofteil bereits allein Fahrrad fahren
darf, lassen Eltern ihre Kinder auch i. d. R. auf der Stralde fahren, wie es das Gesetz

vorsieht. In diesem Fall bevorzugen sie es, vor ihrem Kind herzufahren.

Ein nicht zu vernachlassigender Teil der Zehnjahrigen fahrt jedoch weiterhin auf dem
Gehweg. Dies ist in Anbetracht des entwicklungspsychologischen Entwicklungsstan-
des der Kinder in dem Alter trotz des VerstofRes moralisch sehr vertretbar. Insbesonde-
re in Hinblick auf den schwindenden geeigneten Verkehrsraum, um in jingeren Jahren
zu Uben, kann es sein, dass viele Zehnjahrige noch Defizite aufweisen, die eine Pflicht

zur StraRenbenutzung fahrlassig erscheinen lassen wirden.

AbschlieRend kann gesagt werden, dass die Umfrage ihren Zweck erfillen und die
gewahlten Fragestellungen beantworten konnte. Auch die erhofften Zusammenhange
zwischen Entwicklung, Gesetzeslage und tatsachlichem, subjektiven Verhalten konn-
ten erkannt werden. Noch viele weitere Auswertungen waren mdglich gewesen, das
Arbeitspensum dieser Arbeit lie dies jedoch nicht mehr zu. So musste auch ein im
Voraus angedachtes Kapitel zu Pravention von Kinderunfallen im Radverkehr letzten

Endes wegfallen.
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1 Einleitung

Der stetige Wandel von Gesellschaft, Kultur und zwischenmenschlicher Interaktion fiihrt in
unserer modernen Welt zunehmend dazu, dass sowohl Individuen als auch Organisationen
vermehrt mit komplexen sozialen, wirtschaftlichen und technologischen Herausforderungen
konfrontiert werden. Die Moglichkeit einer effektiven und effizienten Bewaltigung alltdgli-
cher oder spezifischer beruflicher Aufgaben erfordert eine umfangreiche Kompetenz in di-
versen Bereichen. Insbesondere im Hinblick auf die expandierende Auftretenshiufigkeit von
Krisen innerhalb der vergangenen Jahre ist eine gewissenhafte und reflektierte Herangehens-
weise an derartige Situationen unerlésslich. Vor diesem Hintergrund erweist sich die Fahig-
keit, sich diesen Herausforderungen anzupassen und eine innere Widerstandsfahigkeit zu
kultivieren und aufrechtzuerhalten, als zentrale und unabdingbare Eigenschaft in simtlichen
Sphiren des tiglichen Lebens, um langfristig die Erhaltung einer gesunden psychischen Ver-

fassung zu gewihrleisten.

Die Féhigkeit, sich nach Belastungen, Krisen oder negativen Umstdnden zu regenerieren, zu
adaptieren und konsolidiert aus solchen Erfahrungen hervorzugehen, wird in der modernen
Wissenschatft ,,Resilienz genannt. Der Terminus Resilienz hat in der jlingsten Vergangen-
heit in zahlreichen verschiedenen Forschungsgebieten Anwendung gefunden und wird als

zentraler Schwerpunkt dieser Arbeit ausgiebig thematisiert.

Die allgemeine psychische Belastung innerhalb der Bevolkerung hat in den letzten Jahren
deutlich zugenommen (Reichhart & Pusch, 2023, S. 11). Diese Zunahme spiegelt sich ins-
besondere in der Tatsache wider, dass psychische Erkrankungen mit 19% die haufigste Ur-
sache fiir Fehlzeiten von Erwerbspersonen ausmachen (Otto, 2020, S. 5). Im Vergleich zu
den Vorjahren zeigt sich ein kontinuierlicher Anstieg dieses Indikators (ebd.). Innerhalb ei-
nes Jahres erkranken etwa 5,3 Millionen Menschen in Deutschland an einer unipolaren De-
pression (Bartl, 2023, S. 1). Dabei sind Frauen statistisch gesehen hdufiger von psychischen
Erkrankungen betroffen als Méanner (Lang, 2023, S. 21).

Infolge dieser Entwicklungen sind mittlerweile mehrere Statistiken zur anhaltenden Ab-
nahme der subjektiven Lebensqualitdt dokumentiert worden (Reichhart & Pusch, 2023, S.
11). Bedingt durch die steigende Arbeitsbelastung hat sich dahingehend eine Verlagerung
von akuten Krankheiten zu chronischen und psychologischen Erkrankungen gezeigt (Jellen,

2023, S. 44). Dabei stellt Stressbelastung das stirkste Pradikat fiir gesundheitliche



Beeintrichtigungen dar (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 23-24). Demzufolge ist es keineswegs
iiberraschend, dass die Thematik der psychischen Verfassung einen immer gréf3eren Raum
im gesellschaftlichen und wissenschaftlichen Diskurs einnimmt (Otto, 2020, S. 5). Ange-
sichts dieser potenziell betrachtlichen Belastungen drangt sich vermehrt die Frage auf, wie
die psychische Gesundheit aufrechterhalten werden kann (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 17).

Dieses Anliegen findet Ausdruck im Konzept der Resilienz.

Aus einem minimalisierten Blickwinkel stellt die Institution der Polizei grundséatzlich einen
Querschnitt der Gesellschaft dar. Demnach ist anzunehmen, dass sich die zuvor beschriebe-
nen Entwicklungen auch auf Polizeibeamte! iibertragen lassen. Tatsdchlich ist die allge-
meine Anzahl der Krankmeldungen innerhalb der Polizei in den letzten Jahren deutlich an-
gestiegen (Jellen, 2023, S. 45). In einer Studie von 2008 wurde ergidnzend festgestellt, dass
25% der Bundespolizeibeamten und 10% der Landespolizeibeamten konkrete oder zumin-
dest initiale Symptome einer Burnout-Erkrankung aufwiesen (ebd.). Dariiber hinaus stellt
der signifikante Anstieg psychischer Krankheiten eine primédre Ursache fiir die zunehmende

Zahl von Friithpensionierungen dar (ebd.).

Aufgrund dieser Beobachtungen ist es zweifellos von grofler Bedeutung, der Thematik der
psychischen Gesundheit in der Polizeiorganisation eine besondere Aufmerksamkeit beizu-
messen. Im Vergleich zur Allgemeinbevolkerung ist die Polizei in ihrer tiglichen Arbeit
iiberdurchschnittlich hdufig mentalen Belastungen sowie physischen und psychischen Aus-
nahmesituationen ausgesetzt. Daher ist es fiir Polizeibeamte von unabdingbarer Bedeutung,
Verdnderungen und Stressreaktionen bei sich selbst frithzeitig zu erkennen und diesen ange-
messen entgegenzuwirken, bevor sie sich negativ auf ihre privaten Lebensbereiche auswir-
ken (Krause, 2009, S. 28). Auf die konkreten Herausforderungen polizeilicher Arbeit sowie

die Bedeutung von Resilienz fiir Polizeibeamte wird im Kapitel 2.4 vertiefend eingegangen.

Die vorliegende wissenschaftliche Arbeit widmet sich im Folgenden einer Analyse der Zu-
sammenhinge und Wechselwirkungen polizeilicher Arbeit und Resilienz. In diesem Rah-
men wird eine Meta-Studie durchgefiihrt, die eine quantitativ-statistische Zusammenfassung
bisheriger Publikationen dieses Schwerpunktes bietet. Dabei soll final ein thematischer

Querschnitt erstellt werden, der die wesentlichen Forschungsergebnisse kombiniert und eine

! Aus Griinden der Lesbarkeit wird in dieser wissenschaftlichen Arbeit {iberwiegend die minnliche Form ver-
wendet. Selbstversténdlich beziehen sich alle personenbezogenen Formulierungen gleichermallen auf Ange-
horige aller Geschlechter.

geeignete Gesamtiibersicht exhibiert. Zusitzlich soll zielorientiert dargestellt werden, inwie-
weit weitere Forschungsschritte und empirische Untersuchungen notwendig sind und welche
MaBnahmen die Polizei als Institution ergreifen kann, um Resilienz zu wahren und zu stér-

ken.

2 Theoretischer Hintergrund

Auf der Grundlage dieser Erkenntnisse wird deutlich, dass der psychischen Gesundheit ein
hoher Stellenwert zukommt und der Pravention ausreichend Beachtung entgegengebracht
werden muss, um negativen Auswirkungen vorzubeugen. Im Zusammenhang mit Resilienz
wird in der modernen Forschung zuletzt vermehrt auf den Ubergang von der Pathogenese
zur Salutogenese hingewiesen. Dabei hat sich der Forschungsschwerpunkt von der Untersu-
chung der Entstehung und des Verlaufs von Krankheiten distanziert und den Fokus auf die
individuellen und kollektiven Entwicklungs- und Erhaltungsprozesse der Gesundheit verla-
gert (Reichhart & Pusch, 2023, S. 11). Das Konzept der Salutogenese, das sich folglich mit
der Entstehung von Gesundheit anstelle der Heilung von Krankheiten befasst, bildet das
zentrale Fundament fiir das Forschungsfeld der Resilienz (Annen, 2021, S. 122). Hierbei
stehen vor allem priaventive Ziele im Vordergrund, um herauszufinden, was Menschen trotz
tempordrer oder permanenter Konfrontation mit Stressoren gesund und widerstandsfahig
hélt (ebd.). Zudem beschéftigt sich das Themengebiet mit Aspekten der Anpassung und der
Ursprungsfrage, wie Individuen potenziellen Risiken begegnen konnen, ohne negative psy-

chische Folgen zu erleiden (ebd.).

Eine mafgebliche Problematik im Umgang mit der Thematik Resilienz liegt in der Vielfil-
tigkeit der Begriffsverwendung. Aufgrund seiner Aktualitdt hat sich der Terminus mittler-
weile in unzdhligen Anwendungsbereichen etabliert und ist zudem im allgemeinen Sprach-
verbrauch zunehmend verbreitet (Bodi-Fernandez & Fernandez, 2020, S. 266). Dies hat dazu
gefiihrt, dass inzwischen nicht nur diverse unterschiedliche Definitionsansdtze existieren,
sondern vereinzelt Uneinigkeit liber die tatsichliche Bedeutung und den Umfang des Be-
griffs herrscht (Hanisch, 2016, S. 1). Die Bandbreite der Inhalte, die unter dem Ausdruck
Resilienz subsumiert werden, fithrt unweigerlich zu einer kontinuierlichen Erweiterung des
Begriffs und bedingt, dass nahezu jede Publikation eine weitere neue Definition einfiihren

oder sich einem der unzéhligen etablierten Resilienzkonzepte anschlieen muss.



Angesichts dieses Konflikts wird der Begriff der Resilienz fiir die vorliegende Arbeit in ei-
nen Kontext gesetzt und im konkreten Zusammenhang definiert. Anhand dessen werden we-
sentliche Faktoren aus der Resilienzforschung beleuchtet, um die weitere Analyse zu ermog-

lichen.

2.1 Resilienz: Definitionen und theoretische Konzepte

Die Urspriinge der Vokabel Resilienz konnen auf das lateinische Verb ,,resilire zuriickge-
fiihrt werden, welches sinngemél ,,abprallen oder ,,zurlickspringen* bedeutet (Reichhart &
Pusch, 2023, S. 12). Anfangs fand dieser Begriff seinen Gebrauch hauptsidchlich im Anwen-
dungsbereich der Physik, um die Fahigkeit eines Materials zu beschreiben, nach einer Be-
lastung in seine urspriingliche Form zurlickzukehren (Werner et al., 2017, S. 20). Im Jahr
1950 wurde der Terminus Resilienz erstmals im psychologischen Kontext verwendet (ebd.).
Diese etymologische Ableitung verdeutlicht in vereinfachter Form das Grundkonzept, wo-
nach die Stressoren und externen Reize vom Individuum abprallen, bevor diese ihre negative
Wirkung entfalten kénnen. Vor dem Hintergrund dieser Ubersetzung wurde die Resilienz
jedoch zunehmend als Gegenbegriff zur Vulnerabilitit (Verwundbarkeit) konzipiert. Diese
Verwendung konnte zu der irrtiimlichen Annahme fiihren, dass resiliente Menschen ginzlich
erschiitterungsfrei seien und duflere Einfliisse keine Auswirkungen auf sie entfalten konnen
(Kluge, 2004, S. 9). Diese Ansicht wird in der Forschung kontrovers diskutiert. Dahingehend
wird héufig argumentiert, dass resiliente Individuen keineswegs unverwundbar sind, son-
dern durch Riickschlige erkennen miissen, dass ihre personlichen Ressourcen zur Uberwin-
dung von Stressoren aktiviert werden miissen (Annen, 2021, S. 123). Demzufolge konnen
belastende Ereignisse auch bei resilienzstarken Personen und Systemen voriibergehende In-
stabilitdt hervorrufen (Kluge, 2004, S. 10). Dadurch wird verdeutlicht, dass keine eindeutige,
universelle Definition von Resilienz existiert, was regelméfig zu wissenschaftlichen Diskur-
sen flhrt (Reichhart & Pusch, 2023, S. 13). Folglich gibt es nicht die eine Resilienz. Viel-
mehr muss Resilienz in einem spezifischen Anwendungskontext betrachtet werden, der die

Zielrichtung des Themenkomplexes verfolgt und unterstiitzt (Hanisch, 2016, S. 4).

In der gegenwértigen Resilienzforschung liegt der Fokus nicht darauf, dass eine Krise unter
allen Umsténden bewiltigt wird, sondern wie (Reichhart & Pusch, 2023, S. 11). Dabei steht
im Vordergrund, ein Verstdandnis fiir Resilienzfaktoren zu entwickeln, die psychische Ge-
sundheit aufrechtzuerhalten und zu fordern sowie Resilienzprozesse erfolgreich zu gestalten

(Schedlich, 2023, S. 17). Kein menschliches Individuum kann ein Leben ohne jegliche Form
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von Trauer, Leid, Verletzlichkeit oder Schmerz fithren (Reichhart & Pusch, 2023, S. 23).
Dabher ist es selbstverstiandlich, dass auch resiliente Menschen im Laufe ihres Lebens meh-
reren Schicksalsschldgen gegentiberstehen, jedoch zeichnet sie die Féhigkeit aus, diese Her-

ausforderungen effizienter und ziigiger bewiltigen zu konnen (ebd., S. 25).

Im psychologischen Kontext wurden lange Zeit vorwiegend drei verschiedene Perspektiven
zur Betrachtung von Resilienz angewendet. Diese Sichtweisen beschreiben Resilienz entwe-

der als

e cine statische und teilweise bereits vorhandene personliche Eigenschaft, die einem
Individuum innewohnt und es befdhigt, psychische Belastungen innerhalb seiner
mentalen Kapazitit zu bewiéltigen,

e cinen dynamischen Prozess, der nach der Konfrontation mit Belastungen durchlebt
wird oder

e cin Ergebnis dieses Prozesses (ebd., S. 13).

Trotz ihres dhnlichen Grundkonzepts weisen diese Ansichten Unterschiede auf, weshalb zu-

nehmend eine prézisere Definition gefordert wird (ebd.).

Ungeachtet ihrer tatsdchlichen Wirkungsweise impliziert Resilienz, dass Menschen, die
Stressoren ausgesetzt sind, moglichst wenige Symptome oder gar Erkrankungen ausbilden
und trotz der Belastungen langfristig gesund bleiben oder schnell zur inneren Stérke zurtick-
finden (ebd., S. 10; Lenz, 2021, S. 55). Diese Definition spiegelt sich in allen drei Perspek-
tiven wider, da die grundlegende Zielrichtung und Wirkung von Resilienz iibereinstimmen.
In der aktuellen Forschung wird jedoch verstirkt die Ansicht des dynamischen, flexiblen
und entwicklungsfiahigen Prozesses vertreten, wihrend die Vorstellung von ,,resilient™ als

statische Charaktereigenschaft eher abgelehnt wird (Reichhart & Pusch, 2023, S. 10).

Dariiber hinaus kann Resilienz grundlegend als Anpassungsleistung betrachtet werden (End-
ref3, 2023, S. 22). Sie umfasst die drei Modalitidten der Bewiltigung, Anpassung und Trans-
formation (ebd.). Ein Stressor soll folglich nicht nur ,,abprallen®, sondern einen Entwick-
lungsprozess auslosen und katalysieren. Der primire Fokus zielt nicht auf die
Wiederherstellung des exakten Zustandes vor der Krise ab, sondern auf die proaktive An-
passung zur besseren Vorbereitung fiir analoge, zukiinftige Situationen (ebd.). Resilienz

kann demnach ausschlieBlich in Wechselwirkung mit einer Bedrohung oder vorhandener



Verwundbarkeit und einer entsprechenden Bewiltigung mit anschlieBendem Lerneffekt
existieren und setzt zwangslaufig die vorhergehende Anwesenheit eines Risikos voraus
(Bodi-Fernandez & Fernandez, 2020, S. 267; Kluge, 2004, S. 13). Folglich sind Individuen
dann als resilient zu betrachten, wenn sie sich trotz oder sogar aufgrund belastender Erfah-
rungen positiv entwickeln, insbesondere im Vergleich zu anderen Personen, die unter dhnli-
chen oder gleichen Umstidnden psychische Beeintriachtigungen aufweisen (Bodi-Fernandez
& Fernandez, 2020, S. 267). Das konkrete Ausmal} der individuellen Resilienz kann daher
nur im Zusammenhang mit den Stressoren beurteilt und gemessen werden (Reichhart &
Pusch, 2023, S. 14). Eine Person mit mittelstarken Symptomen bei hoher Belastung kann

resilienter sein als eine Person mit leichten Symptomen bei geringer Belastung (ebd., S. 21).

Unter dieser Pramisse kann Resilienz nicht ausschlieBlich als kongenitales Merkmal der Per-
sonlichkeit gewertet werden (Wustmann, 2004, S. 28). Tatsachlich haben mehrere Studien
ergeben, dass resiliente Eigenschaften zu einem Anteil von 31-52% genetisch bedingt sind
(Reichhart & Pusch, 2023, S. 19). Dies impliziert einerseits, dass einige Menschen von Ge-
burt an schwécheren Voraussetzungen unterliegen. Andererseits verdeutlicht es jedoch, dass
Resilienz zu einem betrachtlichen Grad von fast mindestens 50% erlernbar und plastisch ist
(ebd.). Daraus geht hervor, dass Resilienz du3erst individuell und von verschiedenen inter-
nen und externen Einflussfaktoren abhéngig ist (ebd., S. 12). Bereits im Kindesalter wird sie
im Rahmen der Sozialisation durch protektive oder schidliche Einfliisse ma3geblich geprigt
(ebd.). Die wesentlichen resilienten Personlichkeitsziige umfassen unter anderem die Reali-
titsakzeptanz, universale Anpassungsfahigkeit und Optimismus beziiglich des eigenen Le-

bens und Handelns (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 19).

Zusammenfassend kann konstatiert werden, dass Resilienz individuell ist und als Resultat
hochkomplexer Wirkmechanismen und wechselseitiger Einflussfaktoren angesehen werden
kann. Sie ist kein statischer Zustand, sondern ein fortlaufender Prozess, der zudem durch
diverse Faktoren in jeder Situation unterschiedlich gepriagt sein kann. Resilienz ist multidi-
mensionaler Natur und unterliegt einer variablen Auspragung. Diese Vielschichtigkeit be-
deutet, dass sie in verschiedenen Lebensphasen und -bereichen variieren kann und sich bei

derselben Person nicht zwangslaufig jederzeit gleichermallen duflert.

AbschlieBend wird die pragmatische Definition von Reichhart und Pusch (2023) herangezo-

gen, die als Grundlage fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit dienen soll:

Resiliente Menschen sind in der Lage, flexibel, agil, situationsangemessen und durch
den Riickgriff auf innere und duBere Ressourcen und Schutzfaktoren auf Stressoren zu
reagieren, sich zu wandeln und zu verdndern, [aus] Krisen gestarkt hervorzugehen und
sie als Anlass fiir das personliche Wachstum und die individuelle Weiterentwicklung

zu nutzen. (S. 15)

Diese Definition erweist sich als addquat und geeignet fiir diese polizeispezifische Arbeit,
da die nachfolgende empirische Analyse diverse Faktoren beinhaltet, die {iber den reinen

Gesundheitsbegriff hinausgehen und das Wohlbefinden explizit miteinschlieen.

2.2 Das neue ,,Modethema* — kritische Sicht

In den vorangegangenen Kapiteln wurde bereits angemerkt, dass das Konzept Resilienz Ge-
genstand kontroverser Diskussionen ist. Aufgrund seiner weitgefassten Grundidee und der
Absenz einer grenzsetzenden Definition hat sie sich in diversen Bereichen etabliert. Infol-
gedessen ist zu beobachten, dass der Begriff zunehmend inflationédr verwendet wird und teil-
weise sogar im Rahmen von Interventionsprogrammen und Hilfsangeboten unter dem Vor-
wand der Unverwundbarkeit instrumentalisiert wird (Reichhart & Pusch, 2023, S. 23). Der
Entwicklung von Resilienz zu einem regelrechten Modethema wohnen allerdings einige Ge-
fahren inne, die sich nicht nur in einer grundlegenden Fehlkonzeption des Phdnomens du-
Bern, sondern langfristig unweigerlich zu weiterer Uneinigkeit und Verwisserung fiihren,

sodass Resilienz letztendlich nur als leeres Schlagwort zuriickbleibt (Hanisch, 2016, S. 2).

Die wesentliche Herausforderung besteht im Fehlen einer klaren und eindeutigen Definition
von Resilienz. Das Konzept muss in jedem separaten wissenschaftlichen Bereich definiert
und kontextualisiert werden. Besonders die gleichbedeutende Verwendung des Begriffs
nresilience in englischsprachigen Publikationen trdgt zur Marginalisierung bei (Kluge,
2004, S. 2). In der Folge wird der Terminus Resilienz vermehrt im allgemeingesellschaftli-
chen und nicht-wissenschaftlichen Rahmen verwendet. Dabei ist die tatsdchliche Seriositét
teilweise zweifelhaft und resultiert sowohl in einer eher unkritischen Rezeption durch die
Bevolkerung als auch darin, dass der Begriff als beinahe ,,beliebig verwendbare[s] Marke-
tingvehikel fiir Trainingsprogramme* aufgegriffen wird (Bodi-Fernandez & Fernandez,
2020, S. 266). Es wird kritisiert, dass der Begriff mitunter zur Erlangung eines ,,Wettbe-
werbsvorteil[s] in unserem kapitalistischen System® oder als ,egozentrikforderndes

Selbstoptimierungstool* exploitiert wird (Reichhart & Pusch, 2023, S. 23). Derartige



Verwendungen fiihren zur zunehmenden Zweckentfremdung des Begriffs und gefdhrden da-

hingehend den Erhalt von Professionalitdt und Komplexitdt des Phanomens.

Resilienz umfasst die Komponenten der Resistenz, Regeneration und Konfiguration (Reich-
hart & Pusch, 2023, S. 16). Unter diesen Voraussetzungen darf keine dieser Komponenten
falschlicherweise vernachldssigt werden, sodass am Ende ausschlieflich die Resistenz im
Vordergrund steht und die Anpassungsleistung in der medienvermittelten, optimistischen
Euphorie der psychischen Unantastbarkeit untergeht (ebd.). Resilienz stellt in keiner Hin-
sicht ein Universalmittel dar und kann aufgrund seiner Multidimensionalitdt sowohl positiv

als auch negativ variieren (Hanisch, 2016, S. 4).

Die Auspragung in Bezug auf Art und Intensitét der Stressoren ist in der wissenschaftlichen
Gemeinschaft teilweise umstritten (Hanisch, 2016, S. 2). Es ist fraglich, ob im Mittelpunkt
der Resilienz primir die Widerstandsféhigkeit im Umgang mit auB3erordentlichen Stressoren
und traumatischen Erlebnissen oder mit alltidglichen Herausforderungen und gewdhnlichen

Belastungen steht (ebd.).

Weiterhin wird in einer Vielzahl neuerer Definitionen das Individuum maBgeblich in den
Vordergrund gestellt. Dabei wird vernachléssigt, dass diese in gesellschaftliche und soziale
Systeme eingebunden sind und entscheidend von diesen beeinflusst werden (Reichhart &
Pusch, 2023, S. 15). Diese Beobachtung unterstreicht die Notwendigkeit, Resilienz im spe-
zifischen Kontext zu betrachten und nicht isoliert zu verwenden (Hanisch, 2016, S. 4). Es
handelt sich final um ein hochgradig heterogenes Forschungsfeld mit unscharfen Grenzen,
das in jeglicher Verwendungsweise zunichst kritisch betrachtet werden sollte (Kluge, 2004,

S.2).

Weitere Indikationen fiir die vorliegende Expansion des Phanomens werden durch die Be-
griffe demokratische, organisationale und kollektive Resilienz deutlich, bei denen der Be-
griff der Resilienz iiber individuelle Anwendungen hinaus auf Organisationen, Systeme und
Rechtsstaaten ausgedehnt wird (Grube, 2023, S. 20; Annen, 2021, S. 122). Aufgrund ihrer
wachsenden Verbreitung im Rahmen polizeilicher Fachliteratur werden diese Begriffe lako-

nisch skizziert.

Eine geeignete Definition fiir demokratische Resilienz lautet:

Demokratische Resilienz ist die Fiahigkeit, Krisen und Risikofaktoren wie menschen-
feindliche und antidemokratische Dynamiken, Ideen und Situationen durch Riickgriff
auf organisationale, fachliche und personliche Ressourcen zu bewiltigen und sie als
Anlass fiir Entwicklungen zu nutzen, um fiir zukiinftige Herausforderungen wider-

standsfidhig zu sein. (Grube, 2023, S. 22)

Im spezifischen Kontext der Polizei beinhaltet dies auch antidemokratische Anfechtungen
von auflerhalb der Organisation (Wagner et al., 2023, S. 3). Bei dem Grundkonzept bleibt zu
hinterfragen, ob die Organisation selbst resilient gegeniiber Anfechtungen sein kann, da
diese final eine Zusammensetzung von Individuen darstellt und von deren individueller Resi-
lienz beeinflusst wird (ebd.). Folglich bezieht sich demokratische Resilienz ebenfalls auf den
Prozess der Widerstandsfahigkeit, jedoch spezifisch im Hinblick auf Kritik und Anfechtun-
gen, die den staatlichen Exekutiv- und Legislativapparat betreffen. Um die Integritdt der
staatlichen Institutionen zu wahren, bedarf es Resilienz, um bei Kritik oder internen Versto-
Ben die Demokratie zu schiitzen und die grundlegende Struktur ohne negative Auswirkungen

aufrechtzuerhalten.

Bei der kollektiven Resilienz handelt es sich um ,,die Art und Weise, in der Gruppen von
Menschen Solidaritit und Kohéision ausdriicken und erwarten, und so kollektive Unterstiit-
zungsmoglichkeiten und andere praktische Ressourcen beanspruchen und koordinieren*
(Schedlich, 2023, S. 18). Dieses Konzept beriicksichtigt den zuvor kritisierten Mangel an
Einbeziehung sozialer Systeme. Es wird verdeutlicht, dass Individuen innerhalb sozialer und
gesellschaftlicher Gruppen bestimmte Verhaltensweisen zeigen, um positiv auf Gruppendy-
namiken einzuwirken. Dies er6ffnet jedem Individuum die Mdglichkeit, aus dem kollektiven
Gruppengefiige Energie zu beziehen und das subjektive Wohlbefinden zu maximieren. Au-
erdem konnen Gruppen durch die gemeinsame Bewiltigung von Herausforderungen ihre
Zusammengehorigkeit stidrken und ein Gefiihl von Verbundenheit und gegenseitiger Unter-
stiitzung entwickeln. Auf diese Weise konnen die gewdhnlichen Resilienzmechanismen auf
eine beliebige Gruppengrofe ausgeweitet werden, sodass die Kohdsion und Integritdt selbst
nach gemeinsamen Krisenerfahrungen erhalten bleiben und eine Erholung trotz widriger

Umstidnde moglich ist.



Die organisationale Resilienz dhnelt den beiden vorherigen Begriffen und bezieht sich kon-
kret auf die Fahigkeit einer Organisation, negative Einfliisse abzufedern und sich den verin-
derten Gegebenheiten anzupassen, um langfristig ihre Ziele zu erreichen (Kiikelhahn, 2023,
S. 8). Von besonderer Bedeutung sind vor allem Eigenschaften wie Achtsamkeit, Fehlerkul-

tur, Flexibilitdt, Respekt fiir Expertise und Sensibilitét flir interne Abldufe (ebd.).

Dieses Kapitel sollte verdeutlichen, dass eine vorherige eindeutige Kontextualisierung des
Begriffs Resilienz fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit unerldsslich war und warum die
Notwendigkeit einer klaren Definition besteht. Dariiber hinaus wurde untermauert, dass das
Konzept mit dulerster Vorsicht betrachtet und kontinuierlich kritisch bewertet werden sollte.
Es ist essenziell, zwischen der wissenschaftlichen Resilienzforschung und nicht-wissen-
schaftlichen Praktizierung zu differenzieren und eine dquivalente Betrachtungsweise zu ver-

hindern.

2.3 Verbesserungspotenzial von Resilienz

Im Rahmen der theoretischen Erkenntnisse wurde der Anteil genetischer Veranlagung von
Resilienz dargelegt. Diese Feststellung impliziert, dass Resilienz {iber die unveranderlichen
erblichen Bedingungen hinaus nachtriglich verdndert und gesteuert werden kann. Diese Er-
kenntnis legt den Grundstein fiir eine gezielte und bewusste Forderung der Widerstandsfa-

higkeit.

Die individuelle psychische Gesundheit und das personliche Wohlbefinden haben einen sig-
nifikanten Einfluss auf unsere Resilienz (Otto, 2020, S. 66). Das Kapital fiir Resilienz 14sst
sich in Bewaltigungsstrategien, Anpassungsfahigkeit und Umgestaltungskapazitét einteilen
(Hanisch, 2016, S. 3). Diese drei Varianten des Umgangs mit Stressoren bieten eine geeig-
nete Grundlage fiir die langfristige Aufrechterhaltung der psychischen Gesundheit. Inner-
halb dieser Kategorisierung lassen sich zahlreiche Faktoren identifizieren, die Resilienz

durch entsprechendes Training maBgeblich positiv beeinflussen und modulieren konnen.

Aus diesen Griinden wurden in der psychologischen Resilienzforschung zentrale Prinzipien
fiir eine resiliente Entwicklung konstatiert. Diese Prinzipien umfassen erfahrene soziale Un-
terstlitzung mit positiver Bindungserfahrung, positive Selbstwahrnehmung, Emotionsregu-
lation, Optimismus, Fokussieren auf Ressourcen sowie Anpassungsfahigkeit (Schedlich,
2023, S. 18). Obwohl die genaue Formulierung dieser Faktoren zwischen verschiedenen

Publikationen variiert, liegen sie zumeist gleichbedeutend vor (Reichhart & Pusch, 2023, S.
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32). Es fallt auf, dass einige dieser Prinzipien grundlegende Eigenschaften sind, die idealer-
weise bereits wihrend der kindlichen Erziehung und Sozialisation vermittelt, geférdert oder
selbststdndig erlernt werden. Dennoch beinhalten diese Paradigmen trainierbare Eigenschaf-
ten, die neben der Resilienzforschung in weiteren psychologischen Teilbereichen Anwen-

dung finden.

Ein bedeutender Faktor der Resilienz, der im polizeilichen Kontext umfangreich untersucht
wurde, ist die Selbstwirksamkeit oder Selbstwirksamkeitserwartung. Diese bildet, gemein-
sam mit den Komponenten Optimismus, Hoffnung und resilienten Personlichkeitsziigen das
Konzept des ,,psychologischen Kapitals* (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 18). Selbstwirksam-
keitserwartung bezeichnet sinngeméf die ,,subjektive Erwartung eines Menschen, auf seine
Kompetenzen vertrauen und so Herausforderungen aus eigener Kraft bewiltigen zu kénnen
(Werner et al., 2017, S. 7). Das Verbesserungspotenzial liegt in der Erzielung positiver Aus-
wirkungen auf emotionale und kognitive Reaktionen in psychisch anspruchsvollen Situatio-
nen (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 18). Diese konnen durch eigene Erfolgserlebnisse oder
durch Beobachtungserfahrungen mit entsprechender sozialer Ermutigung durch Mitmen-
schen erreicht werden (ebd.). Die Selbstwirksamkeitserwartung ist besonders mit der Acht-
samkeit und dem Bewusstsein verkniipft und beinhaltet Aspekte der Selbstregulationsfahig-
keit. Das Individuum soll erkennen, dass es Einfluss auf seine eigenen Gedanken und
Gefiihle sowie auf sein Verhalten und seinen Korper nehmen kann (Reichhart & Pusch,
2023, S. 19). Zur Ausbildung einer positiven Selbstwirksamkeit werden auch Optimismus,
eine positive Selbstwahrnehmung und das Bewusstsein fiir eigene Ressourcen benétigt. Da-
her eignet sich die Selbstwirksamkeitserwartung, um mehrere dieser Faktoren zu kombinie-

ren.

Diese Erkenntnisse legen ein solides Fundament fiir die Entwicklung von Trainingsprogram-
men und Interventionen zur Férderung von Resilienz. Obwohl Resilienz im Allgemeinen
nicht generalisierbar ist, spielen die libergeordneten Faktoren subjektives Wohlbefinden und
psychisches Kapital eine entscheidende Rolle bei der Bewiéltigung von Stressoren. Im Er-
gebnis soll Resilienz einen Anpassungsprozess ermdglichen, der durch Coping-Strategien
und Schutzfaktoren auf biologischer, psychologischer und sozialer Ebene ein Gleichgewicht

herstellt (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 18).
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2.4 Psychische Belastungen im Polizeiberuf und Relevanz von Resilienz

Polizeiarbeit ist mit spezifischen Gefahren und Belastungen verbunden, die von psychischen
und physischen Risiken bis hin zu psychosozialen Herausforderungen reichen. Trotz vieler
Routineaufgaben sehen sich Polizeibeamte regelmiflig mit schwer einschitzbaren und un-
berechenbaren Situationen konfrontiert, die potenziell gefahrlich fiir sie selbst oder ihre Kol-
legen sind (Werner et al., 2017, S. 15). Durch ihre tdgliche Arbeit erleben Polizeibeamte im
Laufe ihres Lebens liberdurchschnittlich viele psychische Ausnahmesituationen und mitun-
ter traumatische Erlebnisse, die das Risiko einer posttraumatischen Belastungsstorung
(PTBS) erhohen (ebd.). Darunter zdhlen nicht nur anstrengende Einsatzanldsse beziiglich
struktureller Durchfiihrung, sondern auch der Kontakt mit anderen Menschen, die sich ag-
gressiv, hemmungslos, gewalttdtig und distanzlos verhalten oder unter psychischen Krank-
heiten leiden. Aufgrund dessen werden Polizeibeamte im Sinne der Privalenz berufsbeding-
ter Traumaexpositionen und PTBS als ,,Risikopopulation* angesehen (ebd., S. 95). In diesem
Rahmen wurde festgestellt, dass 96% aller Polizeibeamten mit einer Dienstzeit von mindes-

tens fiinf Jahren mindestens eine belastende Situation erlebt haben (ebd., S. 96).

Aus psychologischer Sicht bergen gezielte Angriffe auf die eigene Person langfristig ein
hoheres Risiko fiir psychosomatische Beeintrachtigungen als Naturkatastrophen oder Auto-
unfille (ebd.). Dazu sei anzumerken, dass die statistische Haufigkeit von Angriffen auf Po-
lizeibeamte in der Bundesrepublik Deutschland im vergangenen Jahrzehnt kontinuierlich
zugenommen hat (Bundeskriminalamt, 2022; Bundeskriminalamt, 2023). Konsequenzen
derartiger Extrembelastungen konnen innere Betroffenheit, pathologisches Mitleiden oder
Handlungsunfihigkeit sein (Szymenderski, 2011, S. 93). Eine spezielle Studie verweist auf
iiberdurchschnittliche psychische Erschopfung, psychosomatische Beschwerden sowie An-
zeichen flir Burnout und Angststérungen einzelner Polizeivollzugsbeamten (Wackerl et al.,

2017, S. 98).

Insbesondere die emotionale Belastung wihrend der tiglichen Polizeiarbeit wird hdufig un-
terschitzt. Es ist offensichtlich, dass Polizeibeamte unter ihrer Uniform gewdhnliche, emp-
findende Individuen sind, die wihrend ihrer Dienstausiibung Gefiihle erleben. Allerdings
bieten die beruflichen Aufgaben, Ziele und dienstlichen Handlungsanweisungen hiufig kei-
nen Raum fiir grenzenlose Authentizitit. RegelmédfBig miissen gewohnliche Emotionen wie
Wut, Ekel, Mitleid, Trauer oder Angst unterdriickt werden (Szymenderski, 2011, S. 94).

Dabei ist durchgehend ein situativ angepasstes Handeln erforderlich, um die rechtlichen und
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biirokratischen Handlungsvorgaben auf konkrete Situationen anzuwenden (ebd., S. 95). So
entstehen Diskrepanzen zwischen Idealvorstellung und Wirklichkeit oder Recht und Gerech-
tigkeit, was nicht selten Frustration hervorruft (ebd.). Durch die vermehrte Konfrontation
mit solchen Situationen stumpfen viele Beamte ab, wodurch emotionale Dissonanzen ent-
stehen, wenn ein Widerspruch zwischen den tatsdchlich erlebten Gefiihlen und den gefor-
derten Gefiihlen vorliegt (ebd.). Schlussendlich miissen die Beamten den Erwartungen des
Gesetzgebers, ihrer Dienstvorgesetzten und der Biirger entsprechend reagieren (Annen,
2021, S. 121). Somit wird aufgrund des gesellschaftlichen Anspruchs auf Professionalitit
sowohl Resilienz als auch eine gewisse ,,Entmenschlichung® vorausgesetzt (ebd.). Durch
individuelle Bewiltigungsformen jedes Polizeibeamten variiert der Umgang mit jenen Situ-
ationen signifikant und kann neben psychischen Erkrankungen eine Problemverlagerung in

das Privatleben bewirken (Szymenderski, 2011, S. 99).

Polizeibeamte erleben téglich Rollenkonflikte, die aus unterschiedlichen Beziehungen zu
Kollegen und dem polizeilichen Gegeniiber resultieren (ebd., S. 93). Die divergenten Anfor-
derungen an die emotionale Selbstdarstellung kénnen zu Handlungsunsicherheit und Uber-
forderung fithren und dem Biirger einen negativen Eindruck vermitteln (ebd.). Zudem steht
die Rolle des Polizeibeamten oft im Konflikt mit der Notwendigkeit affektiver Neutralitit,
die in vielen Situationen kaum mit einem empathischen Einwirken auf die Biirger vereinbar
ist (ebd.). Die breite Vielfalt des Aufgabenspektrums kann den Beamten eine betridchtliche

Energiemenge abverlangen (ebd.).

AbschlieBend sind ,,sekundidre Traumatisierungen als bedeutender Faktor flir Stressoren
hervorzuheben. Die Rolle als Ersthelfer inklusive psychischer Betreuung vor Ort kann in
einer ,,Mitleids-Erschopfung® resultieren, die zur Folge hat, dass die Beamten den Anforde-
rungen einer Ausnahmesituation nicht standhalten konnen und handlungsunfihig werden
(Wackerl et al., 2017, S. 97). Der Grat zwischen Mitgefiihl und Mitleid sowie zwischen
Professionalitdt und Empathie ist oftmals schmal und intransparent, sodass Situationen re-

gelmiBig individuell bewéltigt werden miissen.
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2.5 Anwendbarkeit von Resilienz im polizeilichen Kontext

Das vorherige Kapitel hat die enorme Relevanz von Resilienz bei Polizeibeamten expliziert.
Insbesondere angesichts des generellen Anstiegs von Belastungsstorungen innerhalb der
Allgemeinbevolkerung und der detaillierten Darstellung der berufsspezifischen Belastungs-
faktoren polizeilicher Arbeit ist ,,dem Erkenntnisgewinn zu spezifischer Pravention und den
Schutzfaktoren grof3e Bedeutung beizumessen* (Wackerl et al., 2017, S. 98). Aufgrund die-
ser beruflichen Besonderheiten behandelt dieses Kapitel die konkrete Anwendbarkeit von

Resilienzforschung im polizeilichen Kontext.

Ein offensichtlicher Bestandteil psychischen Wohlbefindens in Verbindung mit Polizeiarbeit
ist der Arbeitsplatz, einschlieBlich der vorherrschenden Atmosphére durch Kollegium, Si-
cherheit und subjektive Zufriedenheit. Ein bestidndiger Arbeitsplatz gilt im Rahmen psycho-
logischer Forschung als wichtiger Stabilisator fiir die psychische Integritdt (Lang, 2023, S.
51). Daher kann er sowohl signifikant positive als auch negative Auswirkungen auf die psy-
chische Verfassung haben (ebd.). Allerdings erhoht sich das Risiko fiir psychische Erkran-
kungen, sobald wesentliche psychische Grundbediirfnisse wie konstruktive zwischen-
menschliche Beziehungen, dienstliche Kompetenz, Freiraum sowie soziale Zugehorigkeit
und Status in der Rolle beeintrachtigt werden (ebd.). Insofern lésst sich der Faktor des Ar-

beitsplatzes im Kontext der Resilienz auch auf Polizeiarbeit anwenden.

Eine herausfordernde Problematik von Polizeiarbeit und Resilienz liegt in der gesellschaft-
lichen Erwartungshaltung. Wihrend Polizeibeamte in vielen Sachverhalten mit hilflosen und
bediirftigen Personen konfrontiert sind, diirfen sie selbst in ihrer professionellen Rolle nicht
schwach oder unterstiitzungsbediirftig wirken (Behr, 2004, S. 157). Dies gilt sogar fiir Situ-
ationen, in denen eine Lebensgefahr fiir sie selbst, ihre Kollegen oder Biirger besteht. Daher
sind situative Reflexionsfahigkeit, Emotionsregulation und Achtsamkeit in Bezug auf sich
selbst und die Kollegen essenzielle Grundvoraussetzungen fiir Stressregulation in Belas-

tungssituationen (Krause, 2009, S. 28).

Ein weiterer relevanter Faktor der Resilienz im polizeilichen Kontext manifestiert sich in
der Organisationskultur. Die meisten Polizeibeamten beginnen ihre polizeiliche Karriere un-
mittelbar nach Abschluss der schulischen Lautbahn und werden daher bereits in jungen Jah-
ren in die Kultur und Struktur der Organisation assimiliert (Kiikelhahn, 2023, S. 35). Die

sogenannte Polizeikultur umfasst diverse Eigenschaften, die durch Sozialisationsprozesse
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das gesamte Berufsleben der Polizeibeamten priagen. Dabei wird bis heute hédufig ein tradi-
tionelles Méannerbild von Stirke, Hirte und Unverwundbarkeit vermittelt (Werner et al.,
2017, S. 28). Trotz einiger kritisierter Charakteristika beinhaltet diese Polizeikultur jedoch
auch positive Aspekte, die durch ein hohes Mal} an Stabilitit, Kontinuitdt und ein starkes
Beharrungsvermdgen gegeniiber externen und internen Verdnderungen gekennzeichnet sind

(Kiikelhahn, 2023, S. 35).

Die Polizeiorganisation unterliegt unmittelbar den Einfliissen verschiedener politischer Stro-
mungen und gesellschaftlicher Verdnderungen (ebd.). Die Organisationsstruktur und die Po-
lizeikultur kénnen den Umgang mit diesen Prozessen begleiten und eine Resistenz gegen-
tiber derartigen Entwicklungen durch interne Anpassungen fordern (ebd.). Daher kann die
Organisation die Resilienz zwar durch Stabilitét, Struktur und Ordnung stérken, aber auch
schwichen, wenn die spezifischen exekutiven Aufgaben in einer Einsatzsituation zu person-

lichen Dilemmata fiihren (ebd.).

Im Sinne des Artikels 33 Absatz 4 des Grundgesetzes (GG) sowie des § 45 des Beamtensta-
tusgesetzes (BeamtStG) besitzt der Dienstherr gegeniiber den Beamten die sogenannte
Schutz- und Fiirsorgepflicht (Bartl, 2023, S. 12). Demnach stellt die Erhaltung der psychi-
schen Gesundheit eine unmittelbare Fiihrungsaufgabe dar, die erfordert, dass Be- und Uber-
lastungen der Mitarbeiter erkannt werden, um diesen entgegenzuwirken. Dabei fungieren
die Fithrungskréfte als wesentliche Schnittstelle zwischen der Polizeiorganisation und dem
Kollegium (Kiikelhahn, 2023, S. 38). Gleichzeitig herrscht durch das BeamtStG und verfas-
sungsrechtliche Rechtsprechungen der Grundsatz der Gesunderhaltungspflicht, der von den
Beamten fordert, im Falle einer Erkrankung alle notwendigen Maflnahmen zu veranlassen,
um eine Wiederherstellung der Gesundheit herbeizufiihren (Oberverwaltungsgericht NRW,

2017).

Eine weitere Verbindungsstelle im Kontext der Polizeiarbeit findet sich in dem spezifischen
Zusammenhang von Stressoren und Resilienz (Reichhart & Pusch, 2023, S. 12). Da Resili-
enz ausschlieBlich im direkten Zusammenhang mit den erlebten Stressoren beurteilt und ge-
messen werden kann, sind separate, polizeispezifische Analysen und empirische Untersu-
chungen von unabdingbarer Notwendigkeit, da Polizeibeamte im Sinne der Resilienz eine
nahezu einzigartige und unvergleichbare Personengruppe verkorpern, die nicht mit der All-

gemeinbevolkerung gleichgesetzt werden kann.
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Es ist jedoch wichtig zu beachten, dass Stressoren im Rahmen der polizeilichen Resilienz
nicht zwangsldufig negativ und schédlich sein miissen. Durch Resilienzprozesse konnen Be-
lastungen bei der Bewiéltigung gesundheitsfordernde Konsequenzen haben und die psychi-
sche Widerstandsfihigkeit starken (Antonovsky, 1997, S. 36). Krisensituationen kénnen die
individuelle Selbstwirksamkeit der Polizeibeamten erhhen und zugleich als Katalysator fiir

die Starkung einer robusten Polizeiorganisation dienen (Jellen, 2023, S. 54).

Auf der Grundlage aller bisherigen Ausfithrungen wird im Folgenden der Literaturiiberblick
mit explizitem Polizeibezug vorgenommen. Im Zuge dieser Untersuchung wird der gegen-

wartige Stand polizeispezifischer Resilienzpublikationen erfasst und analysiert.

3  Empirischer Literaturiiberblick Resilienz und Polizei

Nach eingehender Betrachtung und umfassender Literaturrecherche wird deutlich, dass der
Trend um die Thematik der Resilienz auch in der polizeilichen Fachliteratur angekommen
ist. Insbesondere in jlingeren Verdffentlichungen wird das Konzept der Resilienz entweder
primdr thematisiert oder zumindest in den Diskurs einbezogen. Dieser Trend lasst sich nicht
nur durch den bereits ausfiihrlich erdrterten erhohten Risikostatus von Polizeibeamten erkla-
ren, sondern auch durch den generellen Anstieg psychischer Erkrankungen in der Gesamt-
bevolkerung. In dieser Hinsicht scheint die Polizeiorganisation erkannt zu haben, dass es
erforderlich ist, das traditionelle Bild der Polizei zu iiberdenken und verstarkt Ressourcen in

die Forderung der psychischen Gesundheit ihrer Mitarbeiter zu investieren.

Die universale Zunahme der Krankheitstage in Deutschland ist auch bei der Polizei zu be-
obachten (Jellen, 2023, S. 51). Die Ursachen fiir diec Abwesenheit vom Dienst sind viel-
schichtig und lassen sich nur marginal pauschalisieren. Fakt ist jedoch, dass ein Anstieg
chronischer, psychisch bedingter Fehlzeiten zu verzeichnen ist (ebd., S. 44). Diese Probleme
resultieren vorwiegend aus Uberstunden, zunehmender Aufgabenerweiterung, ausbleiben-
den Beforderungen, Schichtdienst und Personalmangel (ebd. S. 49). Besonders der Perso-
nalmangel verursacht einen Teufelskreis, der ohne entsprechende Regulierung und Anpas-
sung innerhalb der Behdrdenstruktur nicht behoben werden kann. Die kurzfristige
Dienstabwesenheit kann in vielen Féllen als ein Mittel des Protests und des Vetos gegeniiber
der Fiihrungsebene interpretiert werden, um die zunehmende Unzufriedenheit, Frustration

und Uberbelastung zum Ausdruck zu bringen (ebd. S. 51). Diese Tendenzen machen es
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unumgénglich, dass sich die Polizeiorganisation zwangsldufig selbstkritisch hinterfragt und

MaBnahmen zur Steigerung der kollektiven Mitarbeiterzufriedenheit ergreift.

In Bezug auf konkrete empirische Erhebungen offenbart sich ein weitestgehend vorherseh-
barer Forschungsstand. Aufgrund des foderalistischen Staatskonstrukts der Bundesrepublik
Deutschland existiert keine géinzlich einheitliche Polizei, die fiir die gesamte Nation zusam-
mengefasst werden kann (Kiikelhahn, 2023, S. 35). Obwohl sich alle Landespolizeien hin-
sichtlich ihres Aufgabenspektrum, ihrer internen Struktur sowie der Einsatzbelastungen &h-
neln, konnen vereinzelte spezifische Aspekte variieren. Dariiber hinaus ist die Bundespolizei
aufgrund ihres abweichenden sachlichen und ortlichen Zustandigkeitsbereichs nicht mit den-
selben Aufgaben betraut wie die Landespolizeien. Diese Gegebenheiten erschweren die
Durchfiihrung konkreter Erhebungen zu Resilienzfaktoren und beschrinken die Moglichkei-

ten umfassender Forschung erheblich.

Aus diesen Griinden liegen zum gegenwiértigen Zeitpunkt nur vereinzelte reprisentative Un-
tersuchungen einzelner Bundeslidnder vor, die sich explizit mit der Thematik Resilienz im
polizeilichen Kontext befassen. Dies ermoglicht zwar einen Vergleich innerhalb homogene-
rer Gruppen, die nicht von den lapidaren Unterschieden der Bundesldnder beeinflusst sind,
fiihrt jedoch zu einem Mangel an signifikanter Aussagekraft beziiglich der Gesamtheit der

Polizei.

3.1 Der aktuelle Stand der wissenschaftlichen Erkenntnisse

Obwohl der Begriff Resilienz mittlerweile zunehmend im Rahmen polizeispezifischer Fach-
literatur Anwendung findet, ist die Quantitdt umfassender Publikationen zu der Thematik
tiberschaubar. Ein Grofteil der Werke behandelt das Konzept nur oberflichlich und nutzt
primdr die Grundlagen als Einfithrung in einen groBeren Themenkomplex. Der derzeitige
Forschungsstand bietet, trotz steigender Relevanz, noch keine iiberméBig breite Palette an
empirischen Methodiken und detaillierten Ergebnissen. Dies ist teilweise darauf zuriickzu-
fithren, dass das Forschungsgebiet der Resilienz sich immer noch in einer Expansionsphase
befindet. AuBBerdem sind wissenschaftliche und empirische Untersuchungen innerhalb von
Polizeibehorden hdufig mit hohem Genehmigungsaufwand verbunden und kénnen aufgrund
lethargischer Teilnahme einen Mangel an Reprisentativitit aufweisen. Derartige For-
schungsbemiihungen erweisen sich als besonders miihselig und sind nicht selten erfolglos,

was wiederum die Motivation zur Durchfiihrung weiterer Studien dampft.
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Diese Hindernisse fiir empirische Forschung haben dazu gefiihrt, dass sich aktuelle polizei-
spezifische Publikationen vermehrt mit der demokratischen Resilienz beschiftigen. Diese
Entwicklung deutet darauf hin, dass die Polizeiorganisation als staatliches Exekutivorgan
den jeweils vorherrschenden politischen Stromungen und Ereignissen unterliegt. In Zeiten,
in denen die gegenwirtige Regierung oder polizeiinterne Vorfille gesellschaftlich und me-
dial kritisiert werden, sind demokratische, kollektive und organisationale Resilienz essenzi-
ell, um externe Anfechtungen zukunftsorientiert zu bewéltigen. Aus diesem Grund muss sich
die einschldgige Forschung und Literatur an diesen Stromungen und Ereignissen ausrichten
und fortwéhrende Recherchen in diesem Kontext durchfiihren. Trotz dieser Fokusverlage-
rung polizeilicher Resilienzforschung soll der Schwerpunkt dieser Arbeit primér auf der in-

dividuellen psychischen Resilienz von Polizeibeamten liegen.

Die Notwendigkeit psychischer Widerstandsfahigkeit zur langfristigen Gesunderhaltung
wurde in den bisherigen Kapiteln ausgiebig dargelegt und findet in der einschldgigen Lite-
ratur durchgehende Bestitigung. In diesem Zusammenhang sind die allgemeinen statisti-
schen Erkenntnisse {iber psychologische Studien im polizeilichen Umfeld von besonderem
Interesse. Obwohl Polizeibeamte im tiglichen Dienst deutlich hoheren Belastungen ausge-
setzt sind, liegt die Diagnoserate von PTBS bei Polizisten mit 5,5 bis 11,5 Prozent nur ge-
ringfiigig iber dem Durchschnitt der Allgemeinbevdlkerung, welcher zwischen 1 und 14
Prozent schwankt (Schedlich, 2023, S. 18). Im konkreten Verhéltnis zur Haufigkeit der er-
fahrenen Belastungen entwickeln Polizeibeamte nach traumatischen Erfahrungen somit ins-
gesamt deutlich seltener eine PTBS als die Zivilbevolkerung (Jellen, 2023, S. 45). Dies lasst
vermuten, dass Polizeibeamte durchschnittlich eine hohere Resilienz aufweisen als die All-
gemeinbevolkerung (Schedich, 2023, S. 18). Diese statistischen Daten sind héufig Gegen-
stand ankniipfender Untersuchungen, die darauf abzielen, die konkreten Ursachen und Fak-

toren fur diese erhohte Resilienz zu identifizieren.

3.1.1 Der Einfluss von Alter und Diensterfahrung auf Resilienz

In den Studien der polizeilichen Resilienzforschung wurden die Teilnehmenden der Unter-
suchungen zumeist in verschiedene Gruppen eingeteilt. Diese Kategorisierung umfasst nicht
nur die Zugehorigkeit zu verschiedenen polizeiinternen Direktionen und den damit verbun-
denen unterschiedlichen Aufgabenspektren, sondern auch eine Differenzierung nach Dienst-
jahren, um potenzielle Entwicklungen und Verdanderungen zu erfassen, die aus der Berufs-

erfahrung und den erlebten Belastungen resultieren.
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Vor diesem Hintergrund besteht in der polizeilichen Fachliteratur Konsens dariiber, dass
eine fundierte Ausbildung und intensives Training obligatorische Voraussetzungen fiir die
berufliche Laufbahn eines Polizeibeamten darstellen. Diese Bildungsphasen umfassen nicht
nur die Grundausbildung oder das Studium, sondern auch anschlieBende bereichsspezifi-
schen Fortbildungen und Lehrgidnge. Bereits in den ersten Jahren der beruflichen Karriere
miissen alle erforderlichen Fahigkeiten erworben werden, um die dienstliche Handlungs-
kompetenz, Sicherheit und Selbstvertrauen zu stirken (Schedlich, 2023, S. 19). Eine ausgie-
bige Vorbereitung auf verschiedenste Einsatzsituationen gelte als wichtiger Schutzfaktor
und konne die Toleranz fiir bedrohliche Lagen erhdhen (Werner et al., 2017, S. 29). In die-
sem Sinne konne die intensive Auseinandersetzung mit kritischen Themen wie Gewalt, Wi-
derstdnden oder Todesféllen dazu beitragen, spitere Belastungen zu verringern (ebd.). Die
individuelle Forderung jedes einzelnen Polizeibeamten sorge somit gleichzeitig fiir eine
Kriftigung der Organisation und trage zur Stabilitdt des Systems der Polizei bei (Schedlich,
2023, S. 19).

Die Ergebnisse verschiedener Untersuchungen von Berufsanfingern in der Polizei zeigen in
einigen Aspekten Abweichungen voneinander. Bei einer empirischen Erhebung innerhalb
der Polizei Bayern stellten Werner et al. (2017, S. 25) fest, dass es beziiglich der individuel-
len Resilienz keine wesentlichen Unterschiede bei den Indikatoren Alter, Geschlecht und
Berufserfahrung gab. Hinsichtlich der Selbstwirksamkeitserwartung wurde erhoben, dass
eine Steigerung dieses Parameters erst nach langerer Teilnahme an der Polizeikultur zu ver-
zeichnen war und langjdhrige Kollegen bessere Werte aufwiesen als Berufsanfanger (ebd.,
S. 28). Im Kontrast dazu ergab eine andere Studie hingegen eine hohere Resilienz und gleich-
wertige Selbstwirksamkeit bei Kommissaranwértern im Vergleich zu den erfahrenen Kolle-
gen (ebd., S. 39). Eine dritte Untersuchung konnte wiederum eine Steigerung der Resilienz
im Dienstverlauf registrieren (Otto, 2020, S. 67). Allerdings wiesen dort die Beamten auf
Probe insgesamt die hochste Resilienz auf (ebd., S. 70).

Es fillt auf, dass diese Ergebnisse trotz vergleichbarer Methodiken signifikant voneinander
abweichen. Eine gemeinsame Beobachtung ist jedoch, dass in allen Erhebungen eine deut-
lich hohere Resilienz bei Polizeibeamten im Vergleich zur Normstichprobe festgestellt
wurde, unabhingig von der polizeiinternen Unterteilung. Demnach wiesen auch die Auszu-
bildenden bereits eine auffillig hohere Resilienz auf als der Durchschnitt gleichaltriger Per-

sonen aullerhalb der Polizei.
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Eine mogliche Ursache hierfiir konnte zunichst im Auswahlverfahren liegen. Die Einstel-
lungstests beinhalten in ausnahmslos jedem Bundesland eine obligatorische medizinische
Untersuchung und mitunter eine Uberpriifung der Fitness. Die medizinischen Voruntersu-
chungen erfassen bereits diverse physische und psychische Vorerkrankungen sowie voran-
gegangene Behandlungen. Durch diese frithzeitige Selektion wird sichergestellt, dass ange-
hende Polizisten zum Berufseintritt im Hinblick auf Aspekte wie Gewicht, psychische und
physische Verfassung, chronische Krankheiten und Athletik durchschnittlich gesiinder sind
als die Vergleichsgruppe (Jellen, 2023, S. 45). Daraus ergibt sich die Annahme, dass psy-

chisch labilere Personen bereits vorzeitig aussortiert werden.

Eine weitere Ursache liegt laut Forschern in der Darstellung und 6ffentlichen Wahrnehmung
der Polizei. Es wird angenommen, dass sich junge Menschen ausschlielich dann fiir den
Beruf entscheiden, wenn sie das Gefiihl haben, dass sie die einzigartigen Herausforderungen
des Berufs nicht allein bewiltigen miissen (Bredt-Dehnen, 2023, S. 49). Zudem wird die
polizeiliche Tatigkeit in den Medien regelméaBig als gefdhrlich dargestellt (Werner et al.,
2017, S. 27). Diese beiden Tatsachen fiihren folglich zu einer gewissen Selbstselektion aller
potenziellen Bewerber (ebd.). Personengruppen mit einer geringen Resilienz vermuten, den
Gefahren und Belastungen der Tétigkeit nicht gewachsen zu sein und entscheiden sich daher
moglicherweise von vornherein gegen eine Karriere bei der Polizei. In der Folge weisen
diejenigen, die sich trotz der Gewissheit liber auBBergewdhnliche Stressoren fiir diesen Beruf
entscheiden, bereits erhohte Resilienzwerte auf. (ebd.). Diese Erklarung wird durch frithere
Erkenntnisse aus der Kinderforschung gestiitzt, die zeigen, dass unterschiedlichste Konstel-
lationen von Bedingungen in Bezug auf Resilienz zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihren
konnen (Bodi-Fernandez & Fernandez, 2020, S. 288). Personen, die im privaten Alltag be-
reits verschiedenste Herausforderungen bewiltigen, sehen sich eher geeignet, einen Beruf

mit hoherer Stressbelastung auszuiiben.

Eine letzte Begriindung konnte in der Polizeikultur sowie der wirtschaftlichen Sicherheit des
Berufes liegen. Ein sicherer Arbeitsplatz mit Aussicht auf Beamtenstatus bietet langfristige
finanzielle und familidre Stabilitdt (Jellen, 2023, S. 45). Insbesondere dann, wenn die Arbeit
das psychische Wohlbefinden fordert, konne die Profession als ,,Identitdtsanker* wirken, die
Biografie strukturieren und auf dieser Grundlage salutogene Faktoren bereitstellen (ebd., S.
44). Diese Sicherheit fiihrt zu inwendiger Zufriedenheit und bietet Berufsanfangern sowohl

einen attraktiven Anreiz als auch schiitzende Aspekte nach belastenden Ereignissen.
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Es wird angenommen, dass Kommissaranwérter bereits friithzeitig in die Polizeikultur inte-
griert werden. (Werner et al., 2017, S. 27). Das Vertrauen zu Kollegen, insbesondere zu einer
konkreten Bezugsperson, kann signifikant positive Auswirkungen auf die Resilienz und das
Wohlbefinden haben (Werner et al., 2017, S. 58). Aufgrund verschiedener Studienab-
schnitte, inklusive diverser Praktika, lernen Kommissaranwérter das Arbeitsklima und die
polizeiliche Tétigkeit frithzeitig kennen und werden in der Regel von Tutoren angelernt.
Diese Integration in die Polizeikultur tragt maB3geblich zur Steigerung von Resilienz und
Selbstwirksamkeitserwartung bei (ebd., S. 27). Obwohl eine Ubernahme in die Behorden-
struktur und das Kollegium nicht zwangslaufig individuelle Wahrnehmungsprozesse und
Charaktereigenschaften neutralisiert, findet dennoch nahezu unweigerlich eine subtile Pra-
gung und Wandlung der Personlichkeit und eine Stirkung der Widerstandsféhigkeit statt
(Szymenderski, 2011, S. 94).

3.1.2 Geschlechterspezifische Unterschiede

Dieser charakterliche Wandlungsprozess konnte bei zahlreichen Erhebungen festgestellt
werden. Insbesondere fiel auf, dass Polizeibeamtinnen sich noch deutlicher von der Allge-
meinbevolkerung abheben als ihre ménnlichen Kollegen. Obwohl bei Frauen in der Bevdl-
kerung durchschnittlich hdufiger psychische Erkrankungen diagnostiziert werden, kann
diese Statistik im polizeilichen Rahmen lediglich in Bezug auf Depressionen beobachtet
werden (Bartl, 2023, S. 68). Hinsichtlich der Entwicklung einer PTBS sowie der individuel-
len Resilienzwerte konnten in mehreren Erhebungen keine signifikanten geschlechterspezi-
fischen Unterschiede verzeichnet werden (Werner et al., 2017, S. 25; Otto, 2020, S. 67).
Zusitzlich ergaben die Untersuchungen von Werner et al. (2017, S. 28) bei der Polizei in
Bayern, dass Polizeibeamtinnen zum Einstellungszeitpunkt sogar eine deutlich hohere
Selbstwirksamkeitserwartung besaflen als die Allgemeinbevdlkerung, wihrend dieser Un-
terschied bei den ménnlichen Kollegen kaum vorhanden war. Dahingehend lassen sich Po-
lizistinnen systematisch von ,,normalen Durchschnittsfrauen* unterscheiden und sind, basie-
rend auf Mittelwerten, grundlegend bestindiger und resilienter gegeniiber Belastungen

(Werner et al., 2017, S. 23).

Mogliche Erkldrungen hierfiir wurden erneut in der Polizeikultur, dem Auswahlverfahren
und dem Training identifiziert. Die Beamtinnen zeigen keine Schwierigkeiten, die Merkmale
,Mannlichkeit* und Robustheit der Polizeikultur zu iibernehmen und sich dieser Systematik

zu figen (ebd., S. 28). Demnach erfolgt die Personalauswahl in den polizeilichen Verfahren
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im gegenseitigen Passungsideal (ebd.). Aus den ohnehin selbstreflektiert psychisch stabile-
ren Bewerbern, wéhlen die Verantwortlichen ebenso eher diejenigen aus, die einen entspre-

chenden Eindruck erwecken.

Ungeachtet dessen durchlaufen Polizeibeamtinnen wihrend ihrer Ausbildung dasselbe Trai-
ning und sammeln im taglichen Dienst dieselben Erfahrungen wie ihre ménnlichen Kollegen
(ebd., S. 23). Somit ldsst sich schlussfolgern, dass diese Aspekte ebenfalls einen Einfluss auf

eine ,,Abstumpfung® und Verbesserung der Resilienz haben.

Ein wesentlicher Unterschied zwischen den Geschlechtern wurde in Bezug auf die soziale
Unterstiitzung festgestellt. Bei diesem Indikator muss besonders zwischen der tatsdchlich
vorhandenen und der wahrgenommen sozialen Unterstiitzung unterschieden werden (Gut-
schmidt & Otto, 2022, S. 19). Die Forschungsergebnisse zeigen, dass Frauen eine erhdhte
Auspriagung wahrgenommener sozialer Unterstiitzung besitzen, insbesondere im Bereich der
privaten sozialen Unterstiitzung (Werner et al., 2017, S. 28; Otto, 2020, S. 76). Allerdings
fiel auf, dass die Beamtinnen soziale Unterstiitzung deutlich hiufiger in Anspruch nehmen,

was diese subjektiv hohere Auspriagung erkliren kdnnte (Otto, 2020, S. 76).

Insgesamt lésst sich zusammenfassen, dass Polizeibeamtinnen in mehreren Studien signifi-
kant von der Prévalenz psychischer Erkrankungen in der Allgemeinbevdlkerung abweichen.
Im polizeilichen Kontext unterscheiden sich Frauen im Aspekt der Resilienz nicht wesent-
lich von Ménnern. Lediglich bei vereinzelten Indikatoren wie Selbstwirksamkeit oder sozi-
aler Unterstiitzung konnen Unterschiede verortet werden, die allerdings in der Summe kaum

Auswirkungen auf das Durchschnittsergebnis haben.

3.1.3 Organisationsbedingte Stressoren

Das vorliegende Unterkapitel konzentriert sich, in Kontrast zum bisherigen Fokus, auf die
Evaluation der organisationsbedingten Stressoren, die bei der Betrachtung polizeilicher Ab-
laufe von entscheidender Bedeutung sind. Trotz der wiederholten Betonung berufsbedingter
und einsatzspezifischer Stressoren ist es liberraschend, dass die administrativen Belastungen
innerhalb der Polizeiorganisation einen erheblichen Einfluss auf das psychische Wohlbefin-
den der Beamten haben. In dieser Hinsicht haben mehrere empirische Erhebungen gezeigt,
dass die internen Abldufe der Organisation sogar als stressauslosender empfunden werden
als die operativen, einsatzbezogenen Faktoren (Jellen, 2023, S. 46). Physische Belastung sei

lediglich zu etwa 27% fiir Stress verantwortlich (ebd.). Die primére Ursache fiir episodischen
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Stress seien gemdl den Befragungen nicht die traumatischen Ereignisse oder Ausnahmesi-
tuationen, sondern die von der Organisation selbst verursachten Stressoren (Jellen, 2023, S.
46; Werner et al., 2017, S. 15). Dies unterstreicht nicht nur die generell hohe Resilienz von
Polizeibeamten im Hinblick auf Einsatzerfahrungen, sondern auch den dringenden Hand-
lungsbedarf innerhalb der Organisation, um die anhaltende Unzufriedenheit aufgrund stress-

auslosender Prozesse zu minimieren.

Die Hauptursachen fiir den organisationsbedingten Stress umfassen Managementpraktiken,
ein undurchsichtiges und demoralisierendes Beforderungssystem, organisationskulturelle
Wandlungsprozesse, DisziplinarmaBnahmen, Dokumentationsaufwand, unzureichende
Kommunikation, gesellschaftliche Erwartungen sowie die Téatigkeit von Gerichten und da-
mit verbundene, unzufriedenstellende Rechtsurteile (Jellen, 2023, S. 46). Angesichts dieser
spezifischen Stressoren wird deutlich, dass kein liickenloser, inverser Zusammenhang zwi-
schen der organisationalen Resilienz und der individuellen psychischen Resilienz vorliegt.
Wenn die Polizeiorganisation von einer gesellschaftlichen oder internen Krise profitiert,
werden nicht automatisch sekundére Profite an jedes Individuum des polizeilichen Dienstes
weitergegeben (ebd., S. 54). Eine Personalaufstockung, Ausweitung von Befugnissen, recht-
licher Schutz oder materielle Aufriistung fiihren nicht zwangslaufig zu einer Besserung des
individuellen Wohlbefindens (ebd.). Unter bestimmten Bedingungen kénnen solche Verén-
derungen sogar zusitzlichen Arbeitsaufwand, zeitintensive Fortbildungen oder Handlungs-

unsicherheit verursachen.

Zur Verifizierung dieser Erkenntnisse konnte ein positiver Zusammenhang zwischen der in-
dividuellen Selbstwirksamkeitserwartung und effektiver Fiihrungstitigkeit, Arbeitszufrie-
denheit und Arbeitsleistung festgestellt werden (Werner et al., 2017, S. 26). Insofern lésst
sich eine Wechselwirkung zwischen guter Fiihrung und Resilienz belegen. Demzufolge be-
wirken transparente und positive interne Organisationabldufe eine Steigerung des psychi-
schen Wohlbefindens und kdnnen organisationsbedingte Stressoren bereits im Entstehungs-

prozess dezimieren.
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3.1.4 Wesentliche Einflussfaktoren

Die iiberwiegende Mehrheit der Studien erzielte dhnliche Befunde beziiglich der zentralen
Variablen, die das Wohlbefinden und die Resilienz positiv beeinflussen. Diese Faktoren um-
fassen im Wesentlichen die Selbstwirksamkeitserwartung, korperliche Aktivitit, private und
dienstliche soziale Unterstiitzung sowie die Polizeikultur und fundamentale positive Grup-
pendynamiken. All diese Aspekte zeigen unter optimalen Bedingungen signifikant positive

Auswirkungen auf den psychischen Zustand eines Polizeibeamten (Otto, 2020. S. 66).

Im Hinblick auf die Polizeikultur konnte ermittelt werden, dass diese spezielle Form des
zwischenmenschlichen und kollegialen Zusammenbhalts einen erheblichen Schutzfaktor dar-
stellt und ein bedeutsames Merkmal zur Steigerung von Resilienz widerspiegelt (Werner et
al., 2017, S. 27). Innerhalb dieses Rahmens wirken sich eine ausgeprigte Teamorientierung,
eine kommunikative und sozial kompetente Fiihrung, Handlungsorientierungen und interne
Problemlosekompetenzen spiirbar zur Stirkung des individuellen Polizeibeamten aus
(Schedlich, 2023, S. 19). Im Kontrast dazu wurde festgestellt, dass das Fehlen der dienstli-
chen sozialen Unterstiitzung in Verbindung mit einem schlechten Arbeitsklima als Risiko-
faktor wirkt (ebd., S. 18). Somit haben zwischenmenschliche Prozesse wie Sympathie, Em-
pathie und Vertrauen enorme Auswirkungen auf das psychische Wohlbefinden wihrend und
auBerhalb des Dienstes. Diese Gruppendynamiken konnen jedoch auch die Organisation be-
einflussen. Eine generelle Arbeitsunzufriedenheit, verursacht durch hohe Einsatzbelastung,
mangelnde Wertschiitzung, Unter- oder Uberforderung oder destruktive Kritik, kann iiber
die individuelle Ebene hinaus destabilisierende Konsequenzen auf die gesamte Institution
haben (ebd., S. 19). Daher kommt der Mitarbeiterzufriedenheit und dem Gruppenzusam-

menhalt eine grole Bedeutung zu.

Auf einer Ebene mit der dienstlichen sozialen Unterstiitzung steht die private soziale Unter-
stiitzung. Obwohl Kollegen eine hohe Relevanz hinsichtlich der generellen sozialen Unter-
stlitzung besitzen, ist der regelméfBige Austausch mit ,,Nicht-Gleichgesinnten* unerlésslich
(Werner et al. 2017, S. 29; Behr, 2004, S. 159). Die private soziale Unterstiitzung ist ent-
scheidend dafiir, dass Polizeibeamte sich von den berufsbedingten Stressfaktoren regenerie-
ren konnen. Freunde und Familie aullerhalb der Polizeiorganisation stellen einen grundle-
genden Schutzfaktor dar, um eine gesunde ,Work-Life-Balance* zu etablieren und

aufrechtzuerhalten. Diese zwischenmenschlichen Beziehungen dienen der Ablenkung und
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Verarbeitung belastender Erfahrungen, um die berufsbedingten selektiven Wahrnehmungs-

prozesse abzuschwichen und einen Perspektivwechsel zu ermdglichen.

Ein weiterer Faktor, der bei vielen Studienteilnehmern eine stirkende Wirkung auf die Resi-
lienz gezeigt hat, ist sportliche Aktivitdt (Werner et al., 2017, S. 27). Dies beinhaltet nicht
nur Freizeitsport oder physische Anstrengungen im privaten Bereich, sondern auch polizei-
interne Dienstsportaktivititen. Des Weiteren werden unter dem Schutzfaktor der kdrperli-
chen Aktivitit die generellen physischen Tatigkeiten im tdglichen Dienst beriicksichtigt. Ins-
besondere die berufliche Vielseitigkeit beeinflusse diesen Faktor durch das Bieten einer
Fluktuation zwischen aktiver Einsatzbewéltigung und biirokratischer Tatigkeit. (Werner et
al., 2017, S. 30). Empirisch wiesen Beamte der Kriminalpolizei und des SEK eine leicht
hohere Resilienz auf als Beamte der Schutzpolizei (Werner et al., 2017, S. 42). Diese beiden
Gruppierungen zeichnen sich insbesondere durch eine haufigere Moglichkeit zur Ausiibung

von Dienstsport aus, wodurch diese Differenz erklart werden kdnnte (ebd.).

Aus biologischer Sicht verbessert Sport grundsétzlich die Stresshormonregulation und kann
durch die Ausschiittung zahlreicher Gliickshormone das psychische Wohlbefinden verbes-
sern (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 18). Zudem stellt sportliche Betitigung einen Stressor
dar, der aufgrund korperlicher und psychischer Belastung die Bewéltigung von sportfremder
Belastung trainieren kann (ebd.). Demzufolge fiihrt Sport nicht nur zur allgemeinen Verbes-
serung der Gesundheit, sondern kann Resilienzprozesse initiieren, die bei kiinftiger Kon-

frontation mit physisch belastenden Erlebnissen schiitzende Wirkung entfalten.

Ein weiteres Ergebnis der Untersuchung von Werner et al. (2017, S. 15) zeigt, dass der Fa-
milienstand der Befragten keinen erkennbaren Einfluss auf die Entwicklung einer PTBS
habe. Dieser Befund wurde in einer nachfolgenden Untersuchung zur Selbstwirksamkeits-
erwartung bestétigt (Werner et al., 2017, S. 49). Obwohl diese Feststellung teilweise nicht
mit der Wirkungsweise der sozialen Unterstilitzung korreliert, ist anzunehmen, dass der Fa-
milienstand multifaktoriell ist. Die soziale Unterstiitzung umfasst iiber den Familienstand
hinaus auch Geschwister, Eltern und Freunde, was vielen Menschen ausreicht, um von zwi-
schenmenschlichen Kontakten zu profitieren. Zudem ist der Familienstand von individuellen
Vorstellungen und Wiinschen der Individuen abhingig (ebd.). GemaR der Studie von Werner
et al. (2017, S. 16) habe auch der Dienstort keinen wesentlichen Einfluss auf die Resilienz
der Beamten. Obwohl die Arbeitsbedingungen und Einsatzbelastungen an verschiedenen

Dienstorten erheblich variieren konnen, scheinen die Vorbereitung und vorhandene
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Resilienz Polizeibeamter so ausschlaggebend zu sein, dass die standortbedingten Unter-

schiede kaum ins Gewicht fallen.

Die Angaben der Beamten in der Studie von Werner et al. (2017, S. 47) ergaben, dass der
Schichtdienst einen negativen Einflussfaktor auf die Resilienz darstellt. In Korrelation dazu
konnte ein Zusammenhang zwischen den Resilienzwerten und der Einnahme von Schlaftab-
letten festgestellt werden (Werner et al., 2017, S. 29). Schlafprobleme werden aus psycho-
logischer Sicht als mdgliches Symptom verschiedener Erkrankungen betrachtet und gelten
als Warnsignal. Diese wesentliche Erkenntnis lésst sich auf die Resilienzforschung tibertra-
gen und quantitativ nachweisen (Werner et al., 2017, S. 29). Beim individuellen Trink- und
Rauchverhalten konnte auf Grundlage subjektiver Angaben hingegen kein konkreter Unter-

schied beobachtet werden (ebd.).

Nahezu alle Studien betrachten die Selbstwirksamkeitserwartung als einen der wesentlichs-
ten Resilienzfaktoren fiir Polizeibeamte. Folglich sei es essenziell, dass Beamte sich mit dem
Beruf identifizieren konnen und eine positive Wahrnehmung ihrer Arbeit besitzen (Werner
et al., 2017, S. 30). Eine Zufriedenheit mit der Berufswahl fiihre automatisch zur Verbesse-
rung des Wohlbefindens und der Resilienz (ebd., S. 43). In diesem Rahmen spiegele sich die
Selbstwirksamkeit auch in einem wechselseitig respektvollen Umgang mit dem Biirger wi-
der (ebd.). Selbstwirksamkeitserwartung beinhaltet Faktoren wie Selbstreflexion, Emotions-
regulation sowie Perspektiviibernahme und Empathie (Lenz, 2021, S. 55). In diesem Zusam-
menhang spricht man auch von der ,Mentalisierungsfahigkeit® (ebd.). Resiliente
Polizeibeamte weisen bei diesen Kompetenzen Vorteile gegeniiber weniger resilienten Kol-
legen auf. Im Kontext der Selbstreflexion ist eine Wahrnehmungsfahigkeit eigener Stress-
und Verdnderungssymptome unerldsslich und kann ein erhdhtes Erkrankungsrisiko effizie-

ren, wenn diese nicht vorhanden ist (ebd., S. 6).

Diese Einblicke in die aktuelle Forschung haben eine Ubersicht der polizeispezifischen Resi-
lienz ermdglicht. Dabei konnte verdeutlicht werden, dass trotz der rudimentéren Quantitét
der Erhebungen diverse kollektive und individuelle Faktoren vorliegen, welche die Resilienz
von Polizeibeamten beeinflussen. Insgesamt konnte dargestellt werden, dass sich die Resili-
enz von Polizeibeamten pauschal deutlich von der Allgemeinbevolkerung abhebt. Dennoch
bedarf es weiterer Forschung, um den bisherigen Erkenntnisstand erweiternd zu belegen und

zusitzliche Ursachen herauszuarbeiten. Aufgrund dessen beleuchten die nichsten beiden
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Kapitel die Stdrken und Defizite, um die momentanen Schwerpunkte aufzuzeigen und

gleichzeitig Fundamente zu schaffen, auf denen kiinftige Untersuchungen aufbauen konnen.

3.2 Stirken und Gemeinsamkeiten der Forschung

Die Gesamtbetrachtung bisheriger Publikationen verdeutlicht, dass die Untersuchungen hin-
sichtlich ihrer Schwerpunktsetzung und methodischen Herangehensweise Ahnlichkeiten
aufweisen. Diese Konsistenz schafft nicht nur geeignete Vergleichsmoglichkeiten zwischen
den Studien, sondern ermodglicht auch eine fundierte und reprasentative Aufarbeitung ein-

zelner Faktoren der polizeilichen Resilienzforschung.

Die meisten empirischen Erhebungen nutzen Fragebogen als Erhebungsinstrument, die sich
in ihren wesentlichen Aspekten nur geringfiigig unterscheiden. Diese Homogenitit der Er-
hebungen resultiert hauptséchlich aus der Tatsache, dass die Messbarkeit von Resilienz ohne
eine reflektierte Selbsteinschitzung der Polizeibeamten duflerst begrenzt ist. Allerdings be-
steht bei wissenschaftlichen Fragebogen potenziell das Risiko, dass die subjektive Wahrneh-
mung der Befragten wesentlich positiver und optimistischer ausfillt, als es die objektive

Realitit tatsdchlich widerspiegelt.

Eine weitere Gemeinsamkeit der untersuchten Studien besteht darin, dass sdmtliche Befra-
gungen innerhalb einer einzelnen Behorde oder eines Bundeslandes durchgefiihrt wurden.
Diese Vorgehensweise gewihrleistet, dass Verdnderungen aufgrund unterschiedlicher in-
nenpolitischer Gesetzgebung oder standortbedingter Variationen entfallen und bei der Ana-
lyse nicht beriicksichtigt werden miissen. Zudem ermoglicht sie in Verbindung mit zukiinf-
tigen Studien den Vergleich zwischen Bundesldndern. Andererseits ist dadurch die
bundesweite Reprdsentanz eingeschriankt und die universelle Anwendbarkeit der Ergebnisse

limitiert.

Ein besonders breites Spektrum der Forschung ist im Bereich der Selbstwirksamkeitserwar-
tung zu beobachten. Diese Variable wurde in zahlreichen Studien untersucht und ergab dabei
durchweg dieselben Ergebnisse beziiglich ihrer Relevanz fiir Resilienz von Polizeibeamten.
Dariiber hinaus sind mehrere Untersuchungen zu dem Ergebnis gekommen, dass sich Poli-
zeibeamtinnen deutlicher von ihrer Vergleichsgruppe aus der Allgemeinbevolkerung unter-
scheiden als ihre mannlichen Kollegen. Folglich weist die bisherige Forschung eine Starke

in der Analyse geschlechterspezifischer Unterschiede auf.
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Weitere Stirken zeigen sich im Bereich der organisationalen Verantwortung und der Ursa-
che der Stressoren, die fiir Resilienz von Bedeutung sind. Ein Grofteil der Publikationen
identifiziert die Aus- und Fortbildung und damit die Organisation selbst als Triger der Ver-
antwortung fiir die Implementierung und Weiterentwicklung von Resilienzforderungsmaf-
nahmen (Wagner et al., 2023, S. 5; Kiikelhahn, 2023, S. 38). Vor diesem Hintergrund haben
mehrere Studien die grundsétzliche, signifikant positive Wirksamkeit von Resilienzinterven-

tionen nachgewiesen (Reichhart & Pusch, 2023, S. 20).

AbschlieBend wurde, entgegen der urspriinglichen Erwartung, in diversen Untersuchungen
entdeckt, dass ein liberwiegender Teil der Stressoren durch die Organisation selbst und nicht
durch belastende Einsitze oder traumatisierende Ausnahmesituationen entsteht. Trotz der
Notwendigkeit, den speziellen Einsatzbelastungen Aufmerksamkeit zu widmen, herrscht
Konsens dariiber, dass die administrativen Belastungen unterschitzt und in der Debatte um
berufsbedingte Stressoren bislang nicht ausreichend berticksichtigt werden (Jellen, 2023, S.

46, Werner et al., 2017, S. 15).

3.3 Defizite und Optimierungsmoglichkeiten

Obgleich die polizeiliche Resilienzforschung gewisse Stirken und Ubereinstimmungen auf-
weist, befindet sich das gesamte Forschungsfeld weiterhin in einer initialen Phase. Die Au-
toren erkennen offen die Limitationen hinsichtlich der Reprasentativitit ihrer Studien an und
unterstreichen die Dringlichkeit weiterfiihrender Forschungen, um bedeutsame Korrelatio-
nen festzustellen und somit Grundlagen substanzieller Verdnderungen herbeifiihren zu kon-

nen.

Ein primédres Hindernis der wissenschaftlichen Erforschung von Resilienz stellt ihre Mess-
barkeit dar. Angesichts der relativen Abhédngigkeit von den erfahrenen Stressoren lédsst sich
Resilienz nur sehr individuell messen und erfordert ein betrdchtliches Mal3 an Reflexions-
vermdgen der Teilnehmer (Reichhart & Pusch, 2023, S. 21). Die Forschung ist schlichtweg
auf eine ehrliche und prézise Selbsteinschdtzung der Polizeibeamten angewiesen, da es an
Kapazitit mangelt, um fiir jeden Einzelnen ein differenziertes psychologisches Gutachten zu
erstellen. Zudem sind die in den Fragebogen verwendeten Skalen teilweise begrenzt und es
bedarf multivariater Verfahren zur Erhebung konkreter Personlichkeitsziige (Gutschmidt &
Otto, 2022, S. 17). AuBerdem muss berticksichtigt werden, dass Polizisten, trotz der intra-

kulturell prigenden Prozesse, grundsitzlich keine homogene Gruppe sind, die konstant

28

pauschalisiert werden kann (Werner et al., 2017, S. 29). Eine konkrete Messung von Resili-
enz sei generell lediglich dann moglich, wenn diese als Eigenschaft oder moderater Zustand
betrachtet wird (Reichhart & Pusch, 2023, S. 21). Die langwierigen Anpassungsprozesse mit
entsprechendem ,,Outcome* konnen ohne zugehdrigen Ausgangswert nur unter erschwerten

Bedingungen erforscht werden (ebd.).

Insgesamt muss kritisiert werden, dass viele Untersuchungen lediglich die Grundlagenfor-
schung behandeln und sich dabei auf einzelne ausgewéhlte Faktoren und Fragestellungen
fokussieren. Infolgedessen sind die separaten Publikationen nicht in der Lage, sémtliche Ur-
sachen fiir die erzielten Ergebnisse zu erklaren. Insbesondere fehlt es, aufgrund der iiberwie-
genden Existenz jiingerer Forschung, an Studien, die sich den Langzeiteffekten spezifischer
Resilienzinterventionen widmen (Reichhart & Pusch, 2023, S. 20; Werner et al., 2017, S.
16). Die meisten praktizierten Hilfsangebote konzentrieren sich auf kurzfristige Verbesse-
rungen der psychischen Verfassung iliber Zeitrdume von bis zu drei Monaten. Obwohl in
diesem Zeitraum reprisentative Ergebnisse verzeichnet werden konnten, bleibt die Frage
nach den tatsdchlichen langfristigen Auswirkungen offen. Demnach wird vorgeschlagen,
den Fokus von Querschnittsanalysen auf Léngsschnittanalysen zu verlagern, um eine um-
fassendere Bewertung der Effektivitit von Interventionsmaf3nahmen zu ermdéglichen (Otto,

2020, S. 71).

Eine dhnliche Problematik zeigt sich in der Erforschung des Einflusses sportlicher Aktivitit.
Obwohl zahlreiche Studien positive Auswirkungen auf Resilienz dokumentieren, sind die
zugrundeliegenden Ursachen nicht eindeutig belegt. Die vorhandenen Untersuchungen ver-
weisen darauf, dass der Zusammenhang zwischen Sport und Resilienz intensiver erforscht
werden miisse, da der bisherige Fokus nicht darauf liege (Werner et al., 2017, S. 52; Otto,
2020, S. 70). Aufgrund dessen mangelt es an Vergleichswerten, um die Ergebnisse eindeutig
zu untermauern (Werner et al., 2017, S. 52). Zu diesem Faktor konnte ebenfalls keine Lang-
zeitstudie erstellt werden, und das erforderliche Mal3 an Aktivitdt bis zur Erzielung positiver

Ergebnisse ist nicht abschlieBend geklart (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 18).

Eine vertiefende Erforschung der Ursachen ist auch hinsichtlich der erhéhten Durchschnitts-
werte der Selbstwirksamkeitserwartung von Polizeibeamten im Vergleich zur Allgemeinbe-
volkerung notwendig (Werner et al., 2017, S. 56). Dahingehend konnte ebenfalls kein ein-

deutiger FEinfluss der Polizeikultur bestdtigt werden, da Bewerber bereits hohe
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Resilienzwerte aufweisen und Kommissaranwirter frithzeitig in die Polizeikultur integriert

werden (ebd., S. 30). Dies erschwert eine konkrete Messung des kulturellen Einflusses.

Vor diesem Hintergrund muss generell anerkannt werden, dass Resilienz ein multifaktoriel-
les Konstrukt verkdrpert, dessen einzelne Einflussfaktoren kaum isoliert zu analysieren sind.
In diesem Zusammenhang kann auch ein Einfluss von Drittvariablen grundsétzlich nie aus-

geschlossen werden (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 24).

Ein besonderer Konflikt zeigt sich insbesondere dann, wenn die Studien trotz dhnlicher me-
thodischer Ansitze zu divergenten Ergebnissen gelangen. Dieses Phdnomen wurde beson-
ders im Kontext des Zusammenhangs zwischen Dienstalter und der Entwicklung von Resi-
lienz deutlich. In verschiedenen Untersuchungen wurden inkonsistente Befunde registriert,
die von einer Zunahme iiber eine Stagnation bis hin zu einer Abnahme der Resilienzwerte
mit fortschreitender Dienstzeit reichten. Daher werfen diese Ergebnisse die Frage auf, ob

dieser Faktor iiberhaupt einen generalisierbaren Einfluss auf die Resilienz ausiibt.

In einer Studie wurde die Interpretation vorgebracht, dass Resilienz grundsitzlich kein for-
derbares Konstrukt sei, sondern ein vorhandener Faktor, der langfristig vor negativen Ein-
fliissen geschiitzt werden miisse (Werner et al., 2017, S. 56). Diese Annahme wiirde eine
géanzlich andere Perspektive hinsichtlich der Interventionsangebote implizieren, da die Fo-
kussierung von der Verbesserung von Resilienz zum praventiven Schutz der Psyche verla-

gert werden miisse.

Zuletzt besteht der Konflikt, dass derzeit wenige Daten zur Verfiigung stehen, die einen Ver-
gleich zwischen den unterschiedlichen polizeilichen Bereichszugehorigkeiten ermoglichen
(Werner et al., 2017, S. 51). Ein expliziter Vergleich zwischen Schutzpolizei, Kriminalpoli-
zei, Spezialeinheiten sowie Fithrungskréiften oder dem hoheren Dienst ist aufgrund dessen

bislang nicht moglich.

Durch diese Veranschaulichung wurde illustriert, dass der aktuelle Stand der polizeilichen
Resilienzforschung zwar solide Grundlagen bietet, diese jedoch insgesamt ausbaufdhigen

Charakter aufweisen und teilweise oberflachlich und nicht ausreichend reprisentativ sind.
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3.4 Polizeiliche Angebote im Kontext der psychischen Gesundheit

Die Handlungslogik der Polizei [...] stattet die dort tiatigen Menschen mit Macht und
Autoritét aus, allerdings um den Preis, dass sie keine oder wenig Hilfen fiir die Bear-
beitung ihrer individuellen Angste oder ihrer Schuld- und Insuffizienzgefiihle erhalten.
Die Zugehorigkeit zu einer starken bzw. méchtigen Organisation bedeutet, dass fiir das
Gegenteil keine Sprache zur Verfiigung gestellt wird. Die Starke der Polizei ist so ge-
sehen auch ihre Schwiche: sie verschiebt ndmlich institutionell erzeugte Konflikte auf

eine individuelle Ebene. (Behr, 2004, S. 152)

Dieses Zitat von Rafael Behr illustriert den vorherrschenden Umgang mit psychischen Be-
lastungen innerhalb der Polizei um das Jahr 2004. Diese damalige Herangehensweise ver-
deutlicht, dass in den vergangenen zwei Jahrzehnten ein signifikanter Paradigmenwechsel
hinsichtlich der Beachtung psychischer Gesundheit stattgefunden hat, der aus dem gesamt-
gesellschaftlichen Kontext seinen Weg in die Polizeiorganisation gefunden hat. Daher wer-
den in diesem Kapitel einige Unterstiitzungsangebote beleuchtet, die unter anderem als Re-

aktion auf diese Entwicklungen implementiert wurden.

Ein zentrales Unterstiitzungsangebot der Polizei ist die Supervision. Hier liegt der Fokus auf
der Reflexion des beruflichen Handelns unter Anleitung eines Supervisors, wodurch der
Austausch mit Kollegen iiber diverse Einsatzsituationen unterstiitzt und personliche Denk-
und Handlungsweisen gefordert werden (Bredt-Dehnen, 2023, S. 48). Supervision biete ein
»Wachstumsversprechen®, das den Beamten ermdglichen soll, Erkenntnisse tiber sich selbst
und andere zu gewinnen, Lernprozesse zu initiieren und Zusammenhinge zu verinnerlichen
(Behr, 2004, S. 153). Die primdren Ziele umfassen die Erweiterung des Handlungsreper-
toires, eine differenzierte Betrachtungsweise bestimmter Situationen sowie die Moglichkeit,
personliche Belastungen und Verdnderungen in einem geschiitzten, kollegialen Rahmen zu

thematisieren (Bredt-Dehnen, 2023, S. 48; Behr, 2004, S. 153).

Zu den weiteren Siulen des polizeibehdrdlichen Gesundheitsmanagements zdhlen die psy-
chosoziale Unterstiitzung (PSU), die Polizeiseelsorge, der polizeiirztliche Dienst (PAD), so-
ziale Ansprechpartner (SAP), Gleichstellungsbeauftragte und das Zentrum fiir ethische Bil-
dung und Seelsorge (ZeBuS). Trotz teilweise abweichender Bezeichnungen finden sich
einige diese Angebote in vielen Bundesldndern wieder (Bartl, 2023, S. 12; Behr, 2004, S.
140; Stiftung Polizeiseelsorge, 2022, S. 1). Speziell in Baden-Wiirttemberg werden sogar
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eigene Online-Resilienz-Coachings angeboten (Otto, 2020, S. 77). Diese vielfdltigen Ange-
bote dienen dem langfristigen Erhalt der psychischen Gesundheit und kénnen solide Grund-

lagen zugunsten der Resilienz bieten.

Dariiber hinaus wird das Konzept der ,,Alltagsreflexion* zum ,,Erhalt der Neutralitit und
Erkenntnisgewinnung zur Verhinderung von politischen Tendenzen durchgefiihrt (Bredt-
Dehnen, 2023, S. 47). Diese tragt entscheidend zur Aufrechterhaltung der behordlichen de-
mokratischen Resilienz und zur Verbesserung der Auflenwirkung bei. Zur fortlaufenden Er-
weiterung der psychologischen Betreuung ist die weitere Implementierung von Supervisi-
onsangeboten und die Einstellung von Psychologen in groBeren Polizeibehorden geplant.
Parallel dazu sollen Fiihrungskrafte Schulungen hinsichtlich ihrer Kommunikationsféhigkeit
und werteorientierten Fiihrung erhalten, um die institutionelle Integritidt zu gewéhrleisten

(Bredt-Dehnen, 2023, S. 49).

In den vergangenen Jahren wurde in Kooperation mit der Bundeswehr ein spezifisches Resi-
lienzkonzept fiir polizeiliche Spezialkrifte entwickelt und mehrfach validiert (Gorzka &
Hanssen, 2021, S. 4). Dieses umfasst die Kernmodule Selbstreflexion, Stressmanagement,
Lern- und Entwicklungspotential, Anpassungsbereitschaft und Emotionsregulation, innerer
Bezugsrahmen, verwendungsspezifische Fertigkeiten sowie soziales Umfeld (ebd., S. 5).
Ziel des Konzepts ist eine Steigerung der psychischen und physischen Leistungsfahigkeit

sowie der individuellen Resilienz der Spezialkréfte durch praxisnahes Training (ebd., S. 11).

Weitere Resilienzsteigerungsmethoden konnten durch das Erlernen von Atemtechniken oder
personlichen Selbstinstruktionen etabliert werden, welche nachgewiesenermallen die Resi-
lienz erhohen und vor langfristigen Schadigungen durch frithzeitiges Erkennen aufgaben-
spezifischer Stressoren schiitzen konnen (Werner et al., 2017, S. 25). Ein derartiges Konzept
wurde bereits erfolgreich bei der niederldndischen Polizei konstituiert und hat dort positive
Auswirkungen auf den Umgang mit berufsbedingten Stressoren gezeigt (HeartMath, 2015).
Auflerdem konnten spezielle Trainingsprogramme aus den USA sowie ein englischsprachi-
ger Leitfaden zur Resilienzférderung und Gesundheitserhaltung innerhalb der Polizeiausbil-

dung als Vorbilder fiir ahnliche Konzepte in Deutschland dienen (Otto, 2020, S. 77).
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4  Schlussfolgerung und Ausblick

Diese Studie konnte die weitreichenden negativen Auswirkungen polizeilich-berufsbeding-
ter Stressoren beschreiben und dadurch die signifikante Notwendigkeit und Relevanz von
individueller psychischer Resilienz beschreiben. Mithilfe einer Metaanalyse wurde eine Zu-
sammenstellung diverser Publikationen angefertigt, die das Konzept der modernen Resili-
enzforschung im Kontext polizeilicher Strukturen erldutert und durch die Darlegung vorlie-

gender Defizite potenzielle Grundlagen fiir kiinftige Forschung aufzeigt.

Im abschlieBenden Teil dieser Arbeit erfolgt eine Konklusion der wesentlichen Erkenntnisse
mit einem ergénzenden Ausblick auf Mafnahmen, die von Seiten der Organisation und der
Forschung ergriffen werden kdnnen, um eine Expansion des Themengebiets zu bewirken
und die steigende Entwicklungstendenz von Achtsamkeit in Bezug auf die psychische Ge-

sundheit von Polizeibeamten fortzusetzen.

4.1 Zusammenfassende Interpretation der wesentlichen Ergebnisse und Fazit

Die vorliegende Forschungsarbeit verdeutlicht die potenziellen Gefahren des polizeilichen
Berufsalltags, die sowohl negative Konsequenzen fiir die Gesundheit der Beamten sowie fiir
die Polizeiorganisation bewirken konnen (Szymenderski, 2011, S. 99). Statistisch betrachtet
erlebt etwa die Hélfte der Polizisten in den ersten Dienstjahren mindestens eine traumatische
Situation, die eine PTBS oder akute Belastungsstorung zur Folge haben kann (Werner et al.,
2017, S. 24). Es wurde festgestellt, dass Beamte ohne eine entsprechende Diagnose eine
hohere Resilienz aufweisen als ihre erkrankten Kollegen (ebd.). Jedoch sind die Resilienz-
werte der diagnostizierten Beamten vergleichbar mit denen der Allgemeinbevolkerung
(ebd.). Insofern stellt Resilienz selbst einen wesentlichen Schutzfaktor gegeniiber psychi-

schen Erkrankungen dar (ebd., S. 25).

Dartiber hinaus haben mehrere Studien ergeben, dass ein Grof3teil der Stressfaktoren durch
interne organisatorische und administrative Praktiken der Polizei verursacht wird. Diese
Feststellungen unterstreichen die Notwendigkeit, diesen polizeiinternen Prozessen zur Mi-
nimierung berufsbedingter Stressoren in Zukunft hohere Aufmerksamkeit zu schenken. Ins-
besondere weil die besonderen Einsatzbelastungen des polizeilichen Dienstes von Seiten der
Organisation grundsétzlich unvermeidbar sind und einen wesentlichen Bestandteil der
dienstlichen Titigkeit ausmachen, bieten positive Verdnderungen der organisatorischen

Vorgehensweisen und Fiihrungsqualititen die effektivste Moglichkeit zur Stressreduktion.
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Diverse Studien haben eindeutig gezeigt, dass Polizeibeamte eine signifikant hdhere psychi-
sche Resilienz besitzen als der Durchschnitt der Allgemeinbevdlkerung. Besonders auffillig
war dabei, dass diese hohen Resilienzwerte oft schon zum Zeitpunkt der Bewerbung vor-
handen waren. Es scheint folglich eine gesellschaftliche Selektion stattzufinden, bei der sich
aufgrund verschiedener dulerer Einflussfaktoren und Sozialisationsprozesse iiberwiegend
Individuen fiir den Beruf des Polizeibeamten bewerben, die bereits eine hohe Resilienz be-
sitzen und sich selbst fiir den Beruf als geeignet betrachten. Diese Selektion setzt sich an-
schlieBend durch das entsprechende Auswahlverfahren fort, wodurch die hohen Ausgangs-

werte ebenfalls bei den Kommissaranwértern feststellbar sind.

Es ist wichtig zu betonen, dass die Polizei im Allgemeinen keine homogene Gruppe darstellt
(Werner et al., 2017, S. 29). Dennoch weist der Durchschnitt aller Beamten gewisse Ge-
meinsamkeiten auf, die sich wesentlich von der Allgemeinbevolkerung unterscheiden. Dies
verdeutlicht, dass die Resilienz der Polizeibeamten trotz der hohen Ausgangswerte durch
weitere polizeiinterne Prozesse katalysiert und begiinstigt wird. Die genauen Faktoren fiir
diese Beobachtungen sind vielféltig und bediirfen weiterer eingehender Untersuchungen in
zukiinftigen Studien. Allerdings wurden konkrete Zusammenhénge zwischen Resilienz und
Faktoren wie Selbstwirksamkeitserwartung, sozialer Unterstiitzung und sportlicher Aktivitat
beobachtet. Insgesamt bleibt festzuhalten, dass die komplexe, dienstlich geprigte Person-
lichkeitsstruktur von Polizeibeamten grundlegend mit dem Konzept der Resilienz kongruiert

und durch berufsnotwendige Eigenschaften unmittelbar begiinstigt wird (ebd., S. 27).

In diesem Zusammenhang herrscht vorwiegend die Ansicht, dass die individuelle psychische
Resilienz grundsatzlich trainierbar ist (Gutschmidt & Otto, 2022, S. 26; Reichhart & Pusch,
2023, S. 20). Aufgrund der Vielfdltigkeit resilienzbeeinflussender Faktoren kann eine Stér-
kung einzelner Eigenschaften oder Fahigkeiten zur automatischen Verbesserung der Resili-
enz fiihren. Die Polizei verfiigt iiber unzéhlige Moglichkeiten und Ressourcen, um eine Kraf-
tigung der individuellen Resilienz ihrer Mitarbeiter durch Ausbildung, Fortbildung oder
administrative Verdnderungen zu indizieren. Diese Potenziale gilt es auszuschopfen, um

langfristig die Integritidt und Handlungsfahigkeit zu gewédhrleisten.

Im weiteren Kontext konnte zudem die Relevanz der demokratischen und organisationalen
Resilienz fiir die Polizei im Allgemeinen aufgezeigt werden. Unter spezifischen Gesichts-
punkten lassen sich demokratische und psychische Resilienz miteinander verkniipfen, um

durch die Forderung der individuellen Widerstandsfahigkeit zugleich die Organisation zu
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starken (Wagner et al., 2023, S. 4). Ein positives individuelles Wohlbefinden der Polizeibe-
amten sowie die kollektive Zufriedenheit ganzer Dienstgruppen konnen mafgeblichen Ein-
fluss auf die AuBBenwirkung und die Integritdt der Polizei haben. Infolgedessen kommt der
langfristigen Erhaltung der individuellen psychischen Gesundheit zusétzliche Bedeutung zu,

um die gesamte Organisation zu stabilisieren.

4.2 Limitationen der Meta-Studie und Ausblick fiir zukiinftige Forschung

Meta-Studien sind grundsitzlich hervorragend geeignet, um einen Uberblick iiber ein breites
Spektrum von Forschungsergebnissen zu erhalten und dieses wissenschaftlich zu fokussie-
ren. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit konnten die wesentlichen Schwerpunkte der bishe-
rigen polizeilichen Resilienzforschung dargestellt werden. Allerdings sind Meta-Studien
pauschal nicht immun gegen Limitationen und weisen insbesondere im konkreten Kontext
der weiten Auslegung des Begriffs Resilienz Grenzen auf. Meta-Studien basieren auf der
Gesamtheit der bereits publizierten Forschungsergebnisse und hingen unmittelbar von der
Qualitdt und Genauigkeit ihrer Ausgangsdaten ab. Aus diesem Grund besteht die Gefahr,
dass Fehler bei der Durchfiihrung der verwendeten Quellen iibernommen werden. Zudem
konnen methodologische Unterschiede zwischen den Studien bestehen, die in der Analyse
nicht eindeutig zusammengefasst oder verglichen werden konnen. Die gesamte Interpreta-
tion beruht auf der Quantitit der bestehenden Forschung, wodurch die Metaanalyse selbst
keinen Einfluss auf die tatsdchliche Représentativitit und Aussagekraft der Erhebungen neh-

men kann.

Auf Grundlage dieser kritischen Anmerkung sind dennoch die Vorteile von Meta-Studien
fiir die wissenschaftliche Forschung hervorzuheben. Sie ermdglichen eine systematische Zu-
sammenfassung einer Vielzahl von Ergebnissen und konnen eine solide Grundlage fiir die
weitere Forschung bieten. Die Kombination aller Daten kann die statistische Aussagekraft
erhohen und prézisere Schlussfolgerungen erzielen als einzelne Studien. In Bezug auf die
vorliegende Arbeit konnten sowohl die wichtigsten Faktoren als auch die wesentlichen Stér-
ken und Defizite der polizeilichen Resilienzforschung beleuchtet werden. Dadurch kann
dazu beigetragen werden, die Heterogenitit der Ergebnisse weiter zu untersuchen und vor-
liegende Insuffizienzen auszugleichen. Dieses Fundament dient als Unterstiitzung fiir wei-
terfiihrende Untersuchungen und der Erweiterung des Verstdndnisses fiir die polizeiliche

Resilienzforschung.
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4.3 Implikationen fiir die Praxis in Bezug auf Polizeiorganisation und -fithrung

,»Das Stichwort Resilienz verweist darauf, dass Behorden sich um ihrer Leistungsfidhigkeit
willen in erheblichem Umfang mit sich selbst beschéftigen miissen* (Seibel, 2022, S. 33).
Dieses Zitat bietet einen Einblick darauf, dass sowohl die Forschung als auch die beamten-
rechtliche Gesetzgebung die Organisation und polizeilichen Fiihrungskréfte in der priméren
Verantwortung sehen, die psychische Gesundheit aller Mitarbeiter zu wahren und notwen-
dige MaBnahmen zur Verbesserung des Wohlbefindens zu ergreifen. Die bisherigen Ergeb-
nisse haben ausgiebig illustriert, dass dem Konzept der Resilienz im polizeilichen Rahmen
weiterhin erhdhte Aufmerksamkeit zukommen muss. Die vorhandenen Hilfsangebote soll-
ten um die theoretischen Ansétze der Salutogenese ergéinzt werden und einen Wandel von
der Tertidrprdvention zur Primarpravention bewirken. Dadurch werden die wesentlichen
Schutzfaktoren gestirkt und traumatische Belastungen zum frithestmdéglichen Zeitpunkt de-
zimiert (Bartl, 2023, S. 81). Trotz der bereits erfolgten rapiden Weitereinwicklung psycho-
logischer Hilfsangebote muss dieser Aufwirtstrend aufrechterhalten werden, um die Ge-
sundheit aller Individuen und die Integritdt der Organisation langfristig zu schiitzen. Daher
widmet sich dieses abschlieBende Kapitel konkreten Optimierungsmdglichkeiten, deren Im-
plementierung in die Organisationsstruktur der polizeilichen Praxis eine Steigerung der in-

dividuellen psychischen Resilienz bewirken konnte.

Trotz einer zunehmenden Sensibilisierung fiir die Thematik der psychischen Gesundheit in
den letzten Jahren sind nach wie vor einige Stigmen und ,,Tabuthemen* prisent, die das
Verhalten der Beamten beeinflussen und ihre Selbstreflexion beschrianken. Viele Polizisten
zogern aufgrund potenzieller dienstlicher Konsequenzen, bei anfanglichen Depressionen
oder vergleichbaren psychischen Beschwerden einen Arzt aufzusuchen (Bartl, 2023, S. 63).
Es liegt in der Verantwortung der Organisation, die Mitarbeiter zu unterstiitzen und nach-
haltig zu ermutigen, rechtzeitig professionelle Hilfe in Anspruch zu nehmen (ebd., S. 81).
Das iiberholte Idealbild von unerschiitterlichen Beamten muss abgelegt werden, um sicher-

zustellen, dass Polizeibeamte mit ihren mentalen Problemen nicht alleingelassen werden.

Beziiglich der unterschétzten administrativen Stressoren muss die Organisation kritisch hin-
terfragt werden, um die strukturell bedingten Arbeitsbelastungen zu minimieren (Jellen,
2023, S. 56). Die Verantwortung der Polizei, einschlieBlich ihrer Fiihrungskrifte, besteht in
der Identifizierung resilienzmildernder Risiken und der Veranlassung gegenwirkender Mal3-

nahmen (Seibel, 2022, S. 35). In diesem Rahmen konnten bereits Anderungen an bestimmten
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Schichtdienstmodellen Stressoren verdrdangen und die Resilienz begiinstigen (Werner et al.,
2017, S. 47). Es ist essenziell, dass polizeiliche Fiihrungskréfte hinreichend {iber gesund-
heitsfordernde Prozesse informiert sind, ein Bewusstsein fiir die Mdglichkeiten zur Verbes-
serung von Resilienz entwickeln und kontinuierlich ein positives Bild vorleben (Otto, 2020,

S. 77).

Die protektiven Effekte der sportlichen Aktivitit verdienen verstirkte Beachtung und sollten
durch ein erhohtes Dienstsportangebot geférdert werden (ebd., S. 74). Zusétzlich konnten
Optimierungen von Auswahlverfahren, Personalwerbung und Einstellungsberatung zur
frithzeitigen Identifizierung weniger resilienter und tendenziell ungeeigneterer Bewerber

beitragen (Wackerl et al., 2017, S. 166; Werner et al., 2017, S. 56).

Eine umfassende Vorbereitung und Ausbildung wurden in mehreren Studien als entschei-
dende Schutzfaktoren aufgefiihrt. Hinsichtlich ihres enormen Einflusses sollte die Polizei
weiterhin gewéhrleisten, dass das hohe Niveau aufrechterhalten und mithilfe der Erkennt-
nisse der Resilienzforschung kontinuierlich angepasst wird. Eine frithzeitige Auseinander-
setzung mit dem Thema Gewalt und eine Sensibilisierung fiir potenziell traumatische Ein-
satzanldsse konnen spiter auftretende Belastungen signifikant reduzieren sowie Hilflosigkeit

und Handlungsunfédhigkeit vorbeugen (Werner et al., 2017, S. 19).

Insbesondere angesichts der iiberdurchschnittlich hohen Ausgangswerte zum Zeitpunkt der
Bewerbung und des Studienbeginns steht die Polizei vor der Herausforderung, diese geringe
Privalenzrate unter allen Umstanden beizubehalten und fortlaufend positiv darauf einzuwir-
ken (Otto, 2020, S. 73). Das Ziel besteht somit nicht lediglich darin, die Resilienz durch
gezielte Interventionen zu verbessern, sondern vielmehr eine positive Atmosphére und eine
Kultur innerhalb der Behorde zu schaffen, die den Beamten Sicherheit bietet und ein Umfeld
erzeugt, in dem ihre hohe Resilienz bestmdglich vor negativen Einfliissen geschiitzt ist (Wer-

ner et al., 2017, S. 50; Annen, 2021, S. 123).

Es ist von grundlegender Bedeutung, dass iiber die theoretischen Grundlagen hinaus eine
Gruppenkohésion vorhanden ist, die auf gegenseitigem Vertrauen basiert und durch zwi-
schenmenschliche Beziehungen sowie dienstliche soziale Unterstlitzung positive Auswir-
kungen auf das Wohlbefinden wéhrend der Dienstausiibung hat (Seibel, 2022, S. 35; Otto,
2020, S. 73). Die polizeilichen Betreuungsangebote und Fortbildungslehrgéinge miissen
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wiederholt und regelméBig durchgefiihrt werden, um potenziell abnehmende Langzeitwir-

kungen zu vermeiden (Otto, 2020, S. 77).

Polizeibeamte werden auch in zukiinftigen Zeiten den speziellen psychischen und physi-
schen Einsatzbelastungen durch traumatische Ereignisse und Ausnahmesituationen ausge-
setzt sein und wiederkehrend einzigartigen Herausforderungen gegeniiberstehen. Daher liegt
es an der Organisation, sich der Aufgabe der langfristigen Aufrechterhaltung und Starkung
psychischer Gesundheit und individueller psychischer Resilienz aller Mitarbeiter anzuneh-
men sowie Unterstiitzung und optimale Voraussetzungen fiir diese Prozesse bereitzustellen.
Die Forderung dieser Schutzfaktoren muss zu den vorrangigen Zielen der Organisation ge-
horen, um die fortwdhrende Integritét, Stabilitdt und Handlungsféhigkeit einer bestéindigen

und zukunftsfahigen Polizei zu gewéhrleisten.
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1. Einleitung'

Das Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, dessen zentrale Aufgabe es ist, filir die
innere Sicherheit Deutschlands zu sorgen, beschreibt die Bundesrepublik als ,.eines der si-
chersten Lander der Welt™ und wertet zugleich den Islamistischen Terrorismus als einer der
groBten Gefahren fiir die deutsche Gesellschaft.? Globale Krisen, wie der neu entfachte Nah-
ostkonflikt zwischen Israel und Paléstina, zeigen auf, dass die Sicherheitslage in Deutsch-
land durch globale Konflikte beeinflusst werden kann. Mehr als zuvor steht die Polizei, an-
gesichts aufkommender Bedrohungslagen, national wie international, in der Verantwortung,
Biirgerinnen und Biirger zu schiitzen und sich in diesem Zusammenhang fiir die Wahrung

der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung einzusetzen.

Der NRW-Innenminister, Herbert Reul, dul3ert sich zur Sicherheitslage in der Bundesrepub-

lik Deutschland wie folgt:

., Zusammenfassend ist festzustellen, dass die anhaltend hohe abstrakte Gefahr jihadistisch
motivierter Gewalttaten in Deutschland weiter fortbesteht und sich sogar verstdrkt hat.
Diese kann sich jederzeit in Form von gefdhrdungsrelevanten Ereignissen bis hin zu jiha-

distisch motivierten Anschldigen einzelner Personen oder Gruppen konkretisieren. ‘>

Zugleich bestitigen die jlingsten Geschehnisse, dass sich abstrakte Gefahren in konkrete
Terrorverdachtslagen entwickeln kénnen. So ergab sich der Terrorverdacht, dass islamis-
tisch radikalisierte Jugendliche aus NRW und Baden-Wiirttemberg mit Messern und Molo-
towcocktails Menschen in Kirchen oder Polizeiwachen angreifen wollten. Die Terrorpléne

wurden hierbei {iber Chatgruppen ausgetauscht.*

Reale terroristische Gefdhrdungen stellen fiir die Bundesrepublik Deutschland jedoch keine
Neuheiten dar. Der Terroranschlag auf dem Berliner Breitscheidplatz vom 19. Dezember
2016 zeigt auf, dass sich Gefahrdungslagen in realen Anschlégen realisieren konnen. Der
islamistische Attentédter Anis Amri fuhr hierbei mit einem Sattelzug in eine Menschenmenge
auf dem Berliner Weihnachtsmarkt. Infolgedessen wurden mehrere Menschen getétet und

verletzt.?

! Die Literatur wurde bis zum 26.04.2024 beriicksichtigt.

2 Bundesministerium des Innern, Sicherheit, www.bmi.bund.de.

3 LT-Vorlage 18/2168, S. 6.

4 Kammer, Beitrag ,,Mehrere Jugendliche wegen Anschlagsplinen in Untersuchungshaft“, Die Zeit v.
12.04.2024, www.zeit.de.

5 LT-Drucksache 17/16890, S. 22.

Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen nahm die terroristische Bedrohung in Europa
und in der Bundesrepublik Deutschland als Problem wahr und sah sich in der Verpflichtung,
die Sicherheit der Biirgerinnen und Biirger Nordrhein-Westfalens zu erhéhen. Hieraus re-
sultierend leitete die Landesregierung Nordrhein-Westfalens eine Notwendigkeit zur Erwei-
terung von polizeilichen Handlungsmdoglichkeiten ab. Mit dem ,Gesetz zur Stirkung der Si-
cherheit in Nordrhein-Westfalen — Sechstes Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des
Landes Nordrhein-Westfalen®, im Speziellen ,Sicherheitspaket 1° genannt, wurde der Not-
wendigkeit Folge geleistet. Im Zuge dessen wurde u. a. die neue Befugnisnorm des § 20c
PolG NRW ,Datenerhebung durch die Uberwachung der laufenden Telekommunikation
geschaffen. Diese Ermichtigungsgrundlage soll der Landespolizei die Moglichkeit er6ffnen,
durch die praventiv-polizeiliche Telekommunikationsiiberwachung u. a. den Terrorismus in

Deutschland vorzubeugen.®

Die Schaffung des § 20c PolG NRW fiihrte jedoch zu einer Diskussion in der Politik und
der Gesellschaft. Die MaBnahme der Telekommunikationsiiberwachung, insbesondere die
Quellen-Telekommunikationsiiberwachung, stellt eine hohe Eingriffsintensitdt und ein ho-
hes Gefahrdungspotenzial fiir die IT-Sicherheit dar, sodass die EingriffsmaBnahme duferst
kritisch betrachtet wird. Aufgrund dessen wurde die Gesetzesgrundlage des § 20c PolG
NRW bis zum 31. Dezember 2023 befristet. Zudem hatte eine Wirksamkeitsevaluation bis
zum 31. Dezember 2022 stattzufinden. Dieser Verpflichtung ist die Landesregierung nach-
gekommen. Hierbei wurde die Befugnisnorm des § 20c PolG NRW als wertvolles Ermitt-
lungsinstrument fiir die Polizei erachtet, sodass das ,Siebte Gesetz zur Anderung des Poli-
zeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen® in Kraft trat und der § 20c PolG NRW bis zum
31.12.2028 verldngert wurde.

Vor dem Hintergrund der erlduterten Brisanz, wird im Rahmen dieser Bachelorarbeit der
Forschungsfrage nachgegangen, inwiefern die Nutzung der gefahrenabwehrrechtlichen
(Quellen-)Telekommunikationsiiberwachung nach § 20c PolG NRW zur Terrorismusvor-
beugung beitragen kann und welche Herausforderungen und Gefahren sich durch die Nut-

zung dieser Eingriffsgrundlage ergeben kdnnten.

Um die Fragestellung aus verschiedenen Perspektiven darzustellen, wird die vorliegende
Arbeit in sechs Kapitel unterteilt. Zu Beginn wird sich der Telekommunikationsiiberwa-

chung als technisches Einsatzmittel gewidmet. Dazu wird zunéchst die Terminologie

6 LT-Drucksache 17/2351, S. 1.



erlautert, bevor die technische Umsetzung und Funktionsweise der Telekommunikations-
iiberwachung skizziert wird. Darauf aufbauend erfolgt eine Abgrenzung zwischen der Quel-
len-Telekommunikationsiiberwachung und der Online-Durchsuchung. Das zweite Kapitel
schlieft mit der Darstellung der Grundrechtsrelevanz ab. Kapitel Drei beschéftigt sich mit
dem Islamistischen Terrorismus in Deutschland. Das Hauptziel liegt in diesem Kontext da-
rin, aufzukldren, inwiefern die Sicherheit Deutschlands durch den heutigen Islamistischen
Terrorismus tangiert wird. Hierzu werden zunichst die Begrifflichkeiten , Terrorismus® und
,Islamistischer Terrorismus‘ beleuchtet, bevor die aktuelle Gefdhrdungslage in Deutschland
und Nordrhein-Westfalen dargestellt wird. Im darauffolgenden vierten Kapitel erfolgt eine
Betrachtung der Erméchtigungsgrundlage des § 20c PolG NRW. In diesem Zusammenhang
wird ndher auf die Hintergriinde des § 20c PolG NRW eingegangen und die Eingriffsnorm
mit ihren Tatbestandsvoraussetzungen erldutert. Hieran kniipft sich die Darstellung eines
Verfahrensablaufes einer TKU aus Praxis und verfahrensrechtlicher Sichtweise an. An-
schlieBend werden die Evaluationsergebnisse zum § 20c PolG NRW dargestellt und gedeu-
tet.

Das darauffolgende flinfte Kapitel beschéftigt sich mit dem Spannungsverhéltnis zwischen
der Sicherheit und Freiheit. Hierzu sollen Herausforderungen der Quellen-Telekommunika-

tionsiiberwachung und die ebenso mdglichen Gefahren aufgezeigt werden.

Letztlich werden die gewonnen Erkenntnisse in Kapitel sechs zusammengefasst und die vor-

liegende Arbeit mit einem Fazit sowie einem Ausblick abgeschlossen.

Um verschiedene Ansichten hinsichtlich des § 20c PolG NRW aufzeigen und gegeniiber-
stellen zu konnen, wird die vorliegende Bachelorarbeit unter Verwendung einer Literatur-

recherche und deren Auswertung gefertigt.

2. Telekommunikationsiiberwachung

2.1 Begriffsbestimmung

Um ein fundiertes Verstdndnis fiir die Bedeutung und die Anwendungsbereiche der Tele-
kommunikationsiiberwachung (TKU) zu schaffen, bedarf es zunichst der Erarbeitung einer
klaren und umfassenden Definition. Wie bereits aus der Uberschrift des § 20c PolG NRW
hervorgeht, sind aus der Begrifflichkeit ,Telekommunikationsiiberwachung® die Termini

,Telekommunikation‘ und ,Uberwachung* abzuleiten.

Das Telekommunikationsgesetz weist in § 3 Nr. 59 auf die Legaldefinition der ,Telekom-
munikation® hin. Demnach ldsst sich unter Telekommunikation ,,der technische Vorgang des
Aussendens, Ubermittelns und Empfangens von Signalen mittels Telekommunikationsanla-
gen* verstehen. Hingegen werden gem. § 3 Nr. 60 TKG ,Telekommunikationsanlagen® als
,technische Einrichtungen oder Systeme, die als Nachrichten identifizierbare elektromagne-
tische oder optische Signale senden, libertragen, vermitteln, empfangen, steuern oder kon-
trollieren kdnnen* verstanden. Resultierend aus den Definitionen lisst sich schlussfolgern,
dass sich Telekommunikation nicht nur auf die klassische Telefonie beschranken ldsst. Viel-
mehr lassen sich auch Telekommunikationshandlungen, wie das Versenden von E-Mails
oder SMS unter die Begrifflichkeit subsumieren.” Insbesondere aufgrund des technischen
Fortschrittes konnen Telefonate oder Textnachrichten {iber das Internet stattfinden bzw. ver-
sendet werden. Neben dem PC konnen mobile Endgerdte, wie Smartphones, als klassische

Kommunikationsanlagen aufgezihlt werden.®

Entgegen dem Terminus , Telekommunikation‘, wird der Begriff ,Uberwachen‘ in den Ge-
setzten nicht legal definiert. Der § 20 ¢ Abs. 1 S. 1 PolG NRW zeigt bereits durch seine
Rechtsfolge auf, dass zwischen ,Uberwachen‘ und ,Aufzeichnen® differenziert wird: ,,Die
Polizei kann [...] die laufende Telekommunikation einer Person {iberwachen und aufzeich-
nen.“ Unter ,Uberwachen kann das Mitlesen und Mithoren der Telekommunikation ver-
standen werden. Hingegen bedeutet das ,Aufzeichnen‘, dass die zuvor ermittelte Telekom-
munikation abgespeichert wird. Hierdurch werden die Kommunikationsinhalte fiir eine spé-

tere Kenntnisnahme und Auswertung verfiigbar gemacht.’

7 Schenke, Polizei- und Ordnungsrecht, § 3, Rn. 234.
8 Lottkus, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20¢c, Rn. 7.
° Ebd., Rn. 32.



2.2 Funktionsweise und technische Umsetzung

2.2.1 Klassische Telekommunikationsiiberwachung

Klassische Telekommunikation, z. B. die Durchfiihrung eines Telefonates mittels eines Fest-
netzanschlusses oder eines Mobiltelefons, findet auf Basis einer unverschliisselten Nach-
richteniibertragung statt. Ziel der klassischen Telekommunikationsiiberwachung ist es, den
laufenden Kommunikationsinhalt auf dem Ubertragungsweg vom Absender zum Empfinger
abzufangen. Ermdglicht wird dies durch die Umleitung der Kommunikationsinhalte iiber
den Zugangsanbieter an die Polizei. Das Umleiten dieser Inhalte wird durch eine Abhor-
schnittstelle ermdglicht.!® Durch das ,Einklinken* in die Schnittstellen, kann so die laufende
Kommunikation, in Form eines Telefongespriaches oder einer SMS, aufgezeichnet werden.!!
Die rechtliche Verpflichtung zur Mitwirkung der Telekommunikationsanbieter wird in § 170
TKG normiert. Demnach ist der Telekommunikationsanbieter dazu verpflichtet geeignete
technische Einrichtungen vorzuhalten, um die Uberwachung der Telekommunikation zu ge-

wiahrleisten.

Aufgrund der verstirkten Fokussierung auf die Sicherheit der individuellen Telekommuni-
kation und Nutzung neuer Ubertragungstechniken, handelt es sich bei der klassischen TKU
um eine in der heutigen polizeilichen Praxis weniger zur Anwendung kommende Uberwa-
chungsmaBnahme.!? Demzufolge soll der weitere Fokus auf der Darstellung einer weiteren

Variante einer TKU-MaBnahme, respektive der ,Quellen-TKU*, liegen.

2.2.2 Quellen-Telekommunikationsiiberwachung

Entgegen der klassischen TKU findet die Quellen-TKU ihre Notwendigkeit in dem Um-
stand, dass Kommunikation nicht nur auf die Nutzung von herkdmmlichen Telefonverbin-
dungen wie Fest- und Mobiltelefonnetzen zuriickfiihrbar ist. Auch iiber das Internet kénnen
Kommunikationsvorginge abgewickelt werden. Mittels der Voice-Over-IP-Technologie
konnen Telefonate iiber Plattformen und Messengerdienste wie Skype, WhatsApp oder Te-

legram abgewickelt werden.!® Problematisch erscheint hierbei der Umstand, dass die

10 Lottkus, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 18.

1 Martini/Fréhlingsdorf, NVwZ — Extra 24/2020, S. 1 (1).

2Ebd,, S. 1 (1).

13 Tegtmeyer/Vahle, in: Tegtmeyer/Vahle (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 9 f.

Ubermittlung von Kommunikationsinhalten iiber das Internet in verschliisselter Form er-
folgt.!* Diese Art der Verschliisselung wird ,Ende-zu-Ende-Verschliisselung® genannt und
bietet auf der einen Seite eine standardmifBige Sicherheitsvorkehrung fiir den Benutzer und
auf der anderen Seite eine Hiirde fiir das polizeiliche Abfangen von Kommunikationsdaten. !
Die Ende-zu-Ende-Verschliisselung lisst sich in vereinfachter Darlegung so skizzieren, dass
die beteiligten Kommunikationssysteme bei der Dateniibertragung einen einheitlichen ge-
heimen Schliissel vereinbaren. Dieser Schliissel existiert nur wihrend der Ubertragung auf
den jeweiligen Kommunikationssystemen. Mithilfe dieses Schliissels werden die Daten zu-
ndchst vom Ausgangssystem verschliisselt und sodann dem Zielsystem iibersandt. Nachdem
der Dateniibertragungsvorgang abgeschlossen ist, kann mit Hilfe des gleichen Schliissels die

Nachricht vom Zielsystem entschliisselt werden.'®

Die Verfahrensweise der klassischen TKU findet hier jedoch ihr Ende, da sie nicht iiber den
notwendigen Schliissel, zum Entschliisseln der kodierten Nachricht, verfiigt. Hierdurch blei-
ben die Inhalte der iibersandten Nachricht fiir die Ermittlungsbehdrden unlesbar. Um diesen
Umstand zu 16sen, setzt die Quellen-TKU vor oder nach dem Verschliisselungsvorgang an,
um die eingangs dekodierten Kommunikationsinhalte abgreifen zu konnen.!” Hierzu bedarf
es jedoch einen Zugriff auf das Endgerit des Absenders oder des Empféangers. Infolgedessen

werden die Endgeriéte auch ,Quellen® genannt.'®

Um einen Zugriff auf die Quelle zu erlangen, wird eine Spahsoftware auf dem Endgerit
installiert. Ohne eine solche Spihsoftware wire die Durchfiihrung der angestrebten Uber-
wachungsmaBnahme nicht moglich.!” Die Spéhsoftware ersetzt hierbei die fehlende Abhor-
schnittstelle und schafft eine heimliche Datenverbindung zwischen der Polizei und dem in-
filtrierten System, sodass eine Uberwachung der Kommunikation erfolgen kann. Diese Art
von Softwareprogrammen wird regelmaBig als ,Staatstrojaner® oder ,Bundestrojaner® be-
zeichnet.?’ Das Bundeskriminalamt entwickelte die Spahsoftware ,Remote Communication
Interception Software (RCIS mobile Version 2.0)*' und stellt diese fiir die Ermittlungsbe-
horden zur Verfiigung. Das Land Nordrhein-Westfalen nutzt diese Software bereits zur

Durchfiihrung der strafprozessualen TKU gem. § 100a StPO. Es kann daher angenommen

14 Freiling/Safferling/Riickert, Juristische Rundschau 1/2018, S. 9 (17).

15 Martini/Frohlingsdorf, NVwZ — Extra 24/2020, S. 1 (1).

16 BT-Drucksache 20/4200, S. 143 f.

17 Lottkus, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 18.

18 Tegtmeyer/Vahle, in: Tegtmeyer/Vahle (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 9 f.
Y Ebd.,, Rn. 9 f.

20 Lottkus, in: Mstl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 40.

21 Ebd., Rn. 40.



werden, dass fiir die gefahrenabwehrrechtliche TKU die gleiche Software verwendet wird.??
Die Infiltrierung des Endgeritesystems kann auf verschiedene Arten erfolgen.
Einerseits ist ein physischer Zugriff auf das Endgeréit moglich. Hierzu wird auf das entsperrte
Endgerit die Spahsoftware manuell installiert. Diese Art der Infiltrierung gestaltet sich je-
doch nur dann sinnvoll, wenn die Installation der Spéhsoftware fiir die Zielperson unbemerkt
bleibt.>* Andererseits ist ein nicht physischer Zugriff auf das Endgerdt moglich, welches
jedoch ein ungewolltes Mitwirken des Endgerét-Nutzers voraussetzt. Beispielsweise kann
eine zuvor, mit der Spahsoftware, ausgestattete E-Mail an den Endgerdt-Nutzer versandt
werden. Beim Offnen dieser E-Mail installiert sich sodann die Spihsoftware automatisiert
auf dem zu infiltrierenden System. Ebenso kdnnen zuvor préiparierte Internetseiten mit der
Spihsoftware der Zielperson zugespielt werden. Beim Offnen dieser Internetseite infiltriert
die Spihsoftware das Zielsystem.>* Diese Methodik wird auch ,Drive-by-Exploits‘ ge-

nannt.?

Die Praxis hat gezeigt, dass der nicht physische Zugriff auf das System die géngige polizei-
liche Vorgehensweise darstellt, um das Zielsystem zu infiltrieren. Hierbei ist jedoch anzu-
merken, dass eine dritte Variante zur Installation der Spéhsoftware existiert. Hierzu wird
ohne vorheriges Mitwirken des Endgerdtnutzers das Zielsystem infiltriert. Um diese Vari-
ante durchzufiihren, werden vorhandene Sicherheitsliicken im Betriebssystem oder in bereits
installierten Software-Programmen ausgenutzt, um Zugriff auf das Zielsystem zu erlangen.®

Diese Art des Ausnutzens von Sicherheitsliicken wird hingegen ,Exploit‘ genannt.?’

2.2.3 Abgrenzung zur Online-Durchsuchung

Im Weiteren bedarf es einer Abgrenzung zwischen der Quellen-TKU und der Online-Durch-
suchung. Die Online-Durchsuchung existiert u. a. in der Strafprozessordnung und wird dort
durch die Befugnisnorm des § 100b StPO normiert. Bei Betrachtung der technischen Um-

setzungen beider Mallnahmen lésst sich zunéchst feststellen, dass beide darauf abzielen, auf

22 LT-Drucksache 17/722, S. 2.

23 Martini/Frohlingsdorf, NVwZ — Extra 24/2020, S. 1 (2).
24 BT-Drucksache 20/4200, S. 150 £.

25 Martini/Frohlingsdorf, NVwZ — Extra 24/2020, S. 1 (2).
26 Ebd., S. 1 (2).

27 Ebd., S. 1 (2).

das informationstechnische System Einfluss zu nehmen. Beide Systeme werden hierbei

durch eine entsprechende Spéhsoftware infiltriert.?8

Der erste wesentliche Unterschied zwischen den beiden Maflnahmen besteht in dem Ausmal3
und der Intensitit der Datenerhebung. Die Quellen-TKU soll sich ausschlieBlich auf die Er-
hebung von Daten aus der laufenden Kommunikation beschrinken.?® Demgegeniiber ist die
Online-Durchsuchung nicht auf die laufende Kommunikation beschrinkt, sondern ermog-
licht auch auf dem Zielsystem gespeicherte Daten zu erheben.’® Hieraus ergibt sich der
zweite wesentliche Unterschied zur Quellen-TKU. Technisch gesehen ermdglicht die On-
line-Durchsuchung eine tiefere Eingriffsmoglichkeit in das informationstechnische System.
Nachdem die entsprechende Spéhsoftware installiert wurde, kann im Rahmen des Durchsu-
chungsvorgangs das gesamte System ausgespdht werden. Hierbei kdnnen alle Daten des
Zielsystems via Internetverbindung an die Ermittlungsbehdrden iibermittelt werden. In die-
sem Zuge ist es den Ermittlern auch mdglich, Tastatureingaben, zum Herausfinden von Pass-
wortern, mitzuverfolgen, um anschlieend einen tieferen Zugriff in passwortgeschiitzte Be-
reiche zu erlangen. Weiterhin besteht die Moglichkeit Bildschirmaufnahmen des Systems zu

fertigen oder iiber einen Fernzugriff Mikrofone oder Webcams einzuschalten.!

Stiitzend auf das Bundesverfassungsgerichtsurteil von 20.04.2016 zur RechtmiBigkeit von
Ermittlungsmafnahmen nach dem BKA-Gesetz, ldsst sich zusammenfassend feststellen,
dass das einzige Unterscheidungskriterium zwischen der Quellen-TKU und der Online-

Durchsuchung die Begrenzung auf die laufende Kommunikation darstellt.

2.3 Grundrechtsrelevanz

Nachfolgend soll dargestellt werden, welche Grundrechtsrelevanz sich aus der Nutzung ei-
ner TKU herleitet. Die Bedeutsamkeit der Darstellung lisst sich dahingehend begriinden,
dass es sich bei einer TKU um eine verdeckte MaBnahme handelt und somit eine hohe Ein-

griffsintensitét besteht.

28 Martini/Frohlingsdorf, NVwZ — Extra 24/2020, S. 1 (4).

2 Pretz, Freilaw 2/2016, S. 129 (133).

3 Ebd., S. 129 (133).

31 Ebd., S. 129 (130).

32 BVerfG Urt. v. 20. April 2016 — Az. 1 BvR 966/09 — Rn. 228, www.Bundesverfassungsgericht.de.



Das Bundesverfassungsgericht fiihrt aus, dass es sich bei der Uberwachung der laufenden
Kommunikation um einen Eingriff in das Fernmeldegeheimnis nach Art. 10 Abs. 1 GG han-
delt.’®> Demnach schiitzt das Fernmeldegeheimnis ,,die unkdrperliche Ubermittlung von In-
formationen an individuellen Empfingern mit Hilfe des Telekommunikationsverkehrs*.34
Innerhalb des Telekommunikationsverkehrs werden der Inhalt, als auch nidhere Umsténde,
also Verkehrsdaten im Sinne des § 3 Nr. 30 TKG i.V.m. § 96 TKG erfasst.>> Das Fernmel-
degeheimnis dient zur freien Entfaltung der Personlichkeit durch den Austausch von Kom-
munikation. Es soll der Gefahr entgegenwirken, dass bei der Ubertragung der Kommunika-
tion Dritte Kenntnis erlangen.* Hervorzuheben ist, dass das Fernmeldegeheimnis entwick-
lungsoffen zu verstehen ist und somit auch neue Ubertragungstechniken mit eingefasst
sind.’” Das Bundesverfassungsgericht fiihrt weiter aus, dass der Schutzbereich des Fernmel-
degeheimnisses durch technische Entwicklungen auch auBerhalb des Ubertragungsweges
seine Wirkung entfalten kann, besonders dann, wenn Kommunikationsdaten direkt am End-
gerét abgefangen werden konnen.*® Diese Ausfiihrung ldsst sich demnach auf die Quellen-
TKU ableiten, indem die Kommunikationsinhalte noch vor der Verschliisselung bzw. nach
dem Entschliisseln an dem Endgerit abgefangen werden. Ferner ist anzufiihren, dass sich
der sachliche Schutzbereich des Fernmeldegeheimnisses ausschlieBlich auf den laufenden
Kommunikationsvorgang beschriankt. Die Schutzwirkung des Art. 10 Abs. 1 GG endet dann,
wenn der Ubertragungsvorgang der Kommunikationsdaten abgeschlossen, also bei dem

Empféinger angekommen, ist.>

Ob sich eine Quellen-TKU auch an dem Grundrecht ,Allgemeines Persdnlichkeitsrecht’
nach Art. 2 Abs.1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG in seiner Auspriagung als ,Grundrecht auf Ge-
wihrleistung der Vertraulichkeit informationstechnischer Systeme‘ messen ldsst, wird un-
terschiedlich gesehen und wird daher niher im Kapitel 5.3 ,Die Quellen-TKU als ungewollte

Online-Durchsuchung® beleuchtet.

Informationstechnische Systeme wie ein PC oder Smartphone konnen sich bei einer ange-
strebten TKU regelmiBig in den von Art. 13 Abs. 1 GG geschiitzten Raumlichkeiten befin-
den.*® Daher stellt sich die Frage, ob bei Durchfiihrung einer TKU das Grundrecht nach

33 BVerfG Urt. v. 27. Februar 2018 — Az. 1 BvR 370/07 — Ls. 4, www.Bundesverfassungsgericht.de.

34 Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Ausarbeitung, WD 3 - 3000 - 293/20, S. 6.

33 Bbd., S. 6.

36 Schlegel, Normative Grenzen fiir internetbasierte Ermittlungsmethoden, S. 12.

37 BVerfG Urt. v. 2. Mirz 2006 — Az. 2 BvR 2099/04 - Rn. 67, www. Bundesverfassungsgericht.de.

38 BVerfG Beschl. v. 9. Oktober 2002 — Az. 1 BvR 1611/96 — Rn. 24, www. Bundesverfassungsgericht.de
3 BVerfG Urt. v. 2. Mirz 2006 — Az. 2 BvR 2099/04 — Ls. 1, www. Bundesverfassungsgericht.de.

40 Schlegel, Normative Grenzen fiir internetbasierte Ermittlungsmethoden, S. 132.

Art. 13 GG ,Unverletzlichkeit der Wohnung* tangiert sein konnte. Das Bundesverfassungs-
gericht konstatiert in einer Entscheidung zur akustischen Wohnraumiiberwachung, dass jede
Form der akustischen oder optischen Uberwachung einen Eingriff in den Schutzbereich des
Art. 13 Abs. 1 GG bedeute. Dies sei jedoch nur dann der Fall, wenn die UberwachungsmaB-
nahme Kommunikationsvorginge erfassen wiirde, welche in den geschiitzten Rdumlichkei-
ten des Art. 13 Abs. 1 GG stattfinden und von der natiirlichen Wahrnehmung von auf3erhalb
entzogen sind.*! MaBgeblich fiir die Beurteilung, ob ein Eingriff in den Schutzbereich des
Art. 13 Abs. 1 GG vorliegt oder nicht, ist die Frage, ob sich die Kommunikationsinhalte der
geschiitzten Sphédre der Wohnung zuordnen lassen oder nicht. Kommunikationsvorginge,
auch tliber das Internet, sind gerade dafiir bestimmt die eigene Wohnung zu verlassen. Kom-
munikationsteilnehmer stiitzen ihr Vertrauen auf eine sichere Kommunikation. Hierbei steht
nicht der Schutzgehalt der Privatheit ihrer Wohnung im Vordergrund, sondern ein sicherer
Ubertragungsweg der Kommunikationsdaten.*? Somit kann im Ergebnis festgehalten wer-
den, dass eine Quellen-TKU nicht in das Grundrecht nach Art. 13 GG eingreift. Ein Eingriff
kann jedoch dann angenommen werden, wenn Polizeibedienstete sich physisch Zutritt in die
Wohnung der Zielperson verschaffen, um die Spahsoftware auf das zu infiltrierende Ziel-

system aufzuspielen.*?

Neben dem Kommunikationsteilnehmer stellt sich jedoch die Frage, ob Anbieter von Tele-
kommunikationsdiensten in ihren Grundrechten betroffen sein kdnnten. Hierzu kann bei-
spielhaft der § 20c Abs. 7 PolG NRW angefiihrt werden, welcher den Anbietern von Tele-
kommunikationsdiensten dazu verpflichtet, der Polizei TKU-MaBnahmen zu ermdglichen.
Es kann festgestellt werden, dass sich die Anbieter von Telekommunikationsdiensten nicht
durch ihre Mitwirkungspflichten auf Art. 10 Abs. 1 GG berufen konnen. Das Bundesverwal-
tungsgericht stellt hierzu fest, dass nur Telekommunikationsteilnehmer, jedoch nicht die Te-
lekommunikationsiibermittler, im personlichen Schutzbereich des Art. 10 Abs. 1 GG erfasst
werden.* Telekommunikationsanbieter sind jedoch durch ihre Mitwirkungspflicht in ihrer
Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG betroffen. Durch die Mitwirkungspflicht werde es der
Polizei ermdglicht, von dem Wissen, der Technik und dem Personal der Anbieter zu profi-

tieren.*> Diese Mitwirkungspflichten fiihren zu einer ,,berufsregelnden Tendenz.46

41 Schlegel, Normative Grenzen fiir internetbasierte Ermittlungsmethoden, S. 134.

42 Ebd., S. 134.

4 Ebd., S. 135.

4 BVerwG Urt. v. 30. Mai 2018 — Az. 6 A 3.16 — Ls. 2, www.Bundesverwaltungsgericht.de.

45 Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Ausarbeitung, WD 3 - 3000 - 293/20, S. 16.
4 Ebd., S. 16.
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3. (Islamistischer) Terrorismus in Deutschland

3.1 Begriffsbestimmung

3.1.1 ,Terrorismus*“

Die Begrifflichkeit ,Terrorismus‘ ldsst sich auf keine allgemeingiiltige Definition zurtick-
fiihren.*” Das Grundgesetz fiihrte erstmals 2006 im Art. 73 Abs. 1 Nr. 9a die Begrifflichkeit
,Internationaler Terrorismus® auf. In der Gesetzesbegriindung zur Anderung des Grundge-
setzes wurde hierbei angefiihrt, dass die Begriftlichkeit u. a. im EU-Rahmenbeschluss néher
ausgefiihrt wurde. Die dort definierte Ausfithrung orientiert sich an den ,,terrorismusqualifi-
zierenden Merkmalen des § 129a Abs. 2 StGB*.*® Der EU-Rahmenbeschluss des Rates zur
Terrorismusbekdmpfung von 2002 nutzt eine Kombination aus schwerwiegenden Delikten
wie Mord oder Korperverletzung und ein ,terroristische Zielsetzung*, um das Vorhandensein
einer terroristischen Straftat begriinden zu kdnnen. Eine terroristische Zielsetzung liegt dem-
nach vor, wenn die Téter die Bevdlkerung einschiichtern und die politischen oder gesell-

schaftlichen Strukturen schidigen wollen.*

Der Landesgesetzgeber Nordrhein-Westfalen folgt in § 8 Abs. 4 PolG NRW den obigen
Ansichten und definiert, was eine , Terroristische Straftat® ist. Hierbei orientiert sich der Ge-
setzgeber an dem Straftatenkatalog aus § 129a StGB. Die Strafvorschriften nach § 8 Abs. 4
Nr. 1-3 PolG NRW miissen zudem die Charakteristika des ,Terrorismus‘ aufweisen, welche

durch § 8 Abs. 4 S. 2 PolG NRW néher ausgefiihrt werden.

Im Konsens lasst sich feststellen, dass Terrorismus Gewalttaten dazu nutzt, um eine Ver-
breitung von Angst in der Gesellschaft auszuldsen und dabei das Ziel verfolgt, politische

und gesellschaftliche Strukturen zu veridndern.>°

3.1.2 ,Islamistischer Terrorismus*

Der islamistische Terrorismus wird durch den Verfassungsschutz als einer der groften si-
cherheitspolitischen Bedrohungen fiir die innere Sicherheit Deutschlands klassifiziert.’! Der

Verfassungsschutz stellt analytisch fest, dass die islamistische Szene in Deutschland eine

47 Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Ausarbeitung WD 3 - 417/09, S. 4.

“ Ebd., S. 4.

49 Middel, Innere Sicherheit und priventive Terrorismusbekdmpfung, S. 56.

S0Ebd,, S. 57.

5! Goertz, in: Freudenberg/Goertz/Maninger (Hrsg.) Terrorismus als hybride Bedrohung, S. 1 (1).
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Verschiebung in den gewaltorientierten dschihadistischen Bereich erfahren hat.>? Resultie-
rend aus dieser Feststellung, scheint es daher folgerichtig, definitorische Merkmale des Is-

lamistischen Terrorismus bzw. Dschihadismus darzulegen.

Der Verfassungsschutz des Bundes bezeichnet den ,Islamismus® als eine ,,Form des politi-
schen Extremismus.“>3 Ein Ziel des Islamismus ist die Abschaffung der freiheitlich demo-
kratischen Grundordnung der Bundesrepublik Deutschland, mit der Uberzeugung, dass der

Islam das gesellschaftliche Leben, als auch die politische Ordnung, regeln soll.>*

Islamistischer Terrorismus und Dschihadismus kdnnen als Synonyme verwendet werden
und sind eine besonders radikale Stromung des Islamismus. Akteure dieses Spektrums wen-
den terroristische Gewalt gegen die Zivilbevdlkerung oder politischen Funktionéren an. Ziel
ist es hierbei, Angst und Schrecken in der Gesellschaft auszuldsen und dabei die Politik zu
politischen oder militdrischen Handlungen zu dridngen. Vordergriindig soll die bestehende

politische Ordnung durch eine religiose/politische Ordnung eines Kalifats ersetzt werden.>

3.2 Aktuelle Gefihrdungslage

Der Verfassungsschutz des Bundes legt in dem Verfassungsschutzbericht von 2022 dar, dass
eine Gefdhrdung durch den islamistischen Terrorismus in Deutschland fortbestehe.’® Zwar
kam es im Jahr 2022 zu keinem islamistisch motivierten Anschlag, jedoch konnten An-

schlagpline vereitelt werden, welche auf die jihadistische Szene zuriickfiihrbar sind.>’

Bundesweit konnten 27.480 Personen mit Islamismus-Potenzial festgestellt werden, was ei-
nen geringen Riickgang von 2,9 % zum Vorjahr bedeutet.’® Bezogen auf das Bundesland
Nordrhein-Westfalen konnten 4000 Personen dem Spektrum ,Islamismus‘ zugeordnet wer-

den, wobei ca. 600 Personen hierbei als gewaltbereit eingestuft werden.>’

52 Goertz, in: Freudenberg/Goertz/Maninger (Hrsg.) Terrorismus als hybride Bedrohung, S. 1 (1).

33 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Verfassungsschutzbericht 2022, S. 180.

>4 Ebd., S. 180.

55 Goertz, in: Freudenberg/Goertz/Maninger (Hrsg.) Terrorismus als hybride Bedrohung, S. 1 (1).

36 Aufgrund dessen, dass der Verfassungsschutzbericht des Bundes fiir das Berichtsjahr 2023 noch nicht ver-
Offentlicht wurde, wird das Berichtsjahr 2022 fiir eine valide Informationsbasis herangezogen. Der Verfas-
sungsschutzbericht 2023 fiir NRW wurde am 18.04.2023 veroffentlicht und zitiert.

37 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Verfassungsschutzbericht 2022, S. 181.

8 Ebd., S. 187.

59 Ministerium des Innern des Landes Nordrhein-Westfalen, Verfassungsschutzbericht 2023, S. 33.
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Bedrohungen gehen insbesondere von jihadistisch motivierten Einzeltdtern oder kleinen
Gruppen mit einfach zu beschaffenen Tatmitteln aus. Die einfach zu beschaffenden Tatmittel
stellen hierbei Stichwaffen oder Kraftfahrzeuge dar.®® Europol fiihrt in seiner Analyse
,Changes in modus operandi of Islamic State terrorist attacks® weiter aus, dass insbesondere
,weiche Ziele* von Terroristen priorisiert werden.®! Weiche Ziele bieten den taktischen Vor-

teil, viele Menschen mit einem geringen Aufwand zu erreichen und zu verletzten.

Besorgniserregend scheint in dieser Hinsicht der Umstand zu sein, dass oftmals kaum rele-
vante Netzwerke oder Kommunikationsstrukturen durch die Einzeltiter genutzt werden,
welche die Sicherheitsbehorden zur Verhinderung der Anschlige ausnutzen konnen.5? Wei-
terhin kann ein Problem in der zunehmenden Verschiebung des Kommunikationsraumes von
Anhidngern des Islamismus festgestellt werden. Verschliisselte Messengerdienste wie Tele-
gram werden verwendet, um im geschiitzten Kommunikationsraum Propaganda zu betreiben
und die Anhinger zu radikalisieren.®> Zunehmend werden Jugendliche durch Prediger im
Internet fiir Terrororganisationen wie Al-Qaida oder den Islamischen Staat rekrutiert.®* Die-
ser Umstand kann zu der Gefahr fiihren, dass junge Menschen Terroranschldge in Deutsch-
land veriiben wollen. Mit Blick auf anstehende GroBveranstaltungen, wie die Fuf3ball Euro-
pameisterschaft 2024 in Deutschland, ldsst sich aus den Feststellungen eine besondere Ge-
fahrdung fiir derartige Veranstaltungen deuten und eine Notwendigkeit in der verstiarkten

Fokussierung der Sicherheitsbehorden ableiten.

4. Der § 20c PolG NRW als wirksames Mittel der Terroris-
musvorbeugung?

4.1 Hintergrund des § 20c PolG NRW

Am 11.04.2018 wurde erstmals der Gesetzesentwurf ,Gesetz zur Starkung der Sicherheit in
Nordrhein-Westfalen - Sechstes Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nord-
rhein-Westfalen® dem Landtag vorgelegt. In diesem war u. a. die Befugnisnorm des § 20c

PolG zur (Quellen-)Telekommunikationsiiberwachung enthalten.

60 Ministerium des Innern des Landes Nordrhein-Westfalen, Verfassungsschutzbericht 2023, S. 222.
ol Goertz, in: Freudenberg/Goertz/Maninger (Hrsg.) Terrorismus als hybride Bedrohung, S. 1 (13).
62 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Verfassungsschutzbericht 2022, S. 181.

% Ebd. S. 182

4 Ministerium des Innern des Landes Nordrhein-Westfalen, Verfassungsschutzbericht 2023, S. 229.
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Die politische Intention des § 20c PolG NRW liegt nach dem Gesetzgeber darin, dass die
(Quellen-)Telekommunikationsiiberwachung ein geeignetes Mittel darstellen soll, um Be-
drohungen, insbesondere durch terroristische Motivlagen, bereits im Vorfeld entgegenzutre-

ten.%

Der nordrhein-westfélische Gesetzgeber begriindet den § 20c PolG NRW dahingehend, dass
die bestehende Gefahrenlage fiir Deutschland eine Eingriffsbefugnis fordert, wodurch Straf-
taten mit Terrorismusbezug verhindert werden konnen.%® In diesem Kontext benétigt die Po-
lizei die Moglichkeit, Personen durchgéngig zu tiberwachen, sofern sie als gefdhrlich einge-
stuft werden und dem terroristischen Spektrum zugeordnet werden kdnnen, noch bevor eine
konkrete Gefahr besteht. Im Bereich der terroristischen Bedrohungen ist es erforderlich, be-
reits im Vorbereitungsstadium terroristische Strukturen aufzudecken und dort Gefahren zu

erforschen.?’

Der NRW-Innenminister, Herbert Reul, dul3ert sich zu dieser Thematik wie folgt: ,,In Zeiten
des Terrorismus brauchen wir auch Eingriffsmoglichkeiten im Gefahrenvorfeld. Die Polizei

kann nicht warten, bis die Bombe explodiert ist*.%®

Nach dem Gesetzgeber sind Terroristen im Stadium der Vorbereitung und Durchfiihrung
von Straftaten, aufgrund lidnderiibergreifenden und verdeckten Vorgehens, auf moderne
Kommunikationswege, wie das Internet, angewiesen. Eingriffsmainahmen wie die (Quel-
len-)Telekommunikationsiiberwachung stellen dabei eine ,,praventive Schliisselrolle* in der
Gefahrenabwehr dar.®” Durch die Uberwachung von unverschliisselten Gesprichsinhalten
kann eine Einschitzung der Zielperson oder das Identifizieren von Strukturen ermoglicht
werden. Besonders ohne eine Quellen-TKU wiirde der Zugriff auf Kommunikationsdaten
ins Leere laufen.”’ Der Innenminister fiihrt hierzu weiter aus: ,,Wenn Terroristen ihre An-
schldge per WhatsApp planen, kdnnen wir uns kein Polizeigesetz aus dem Wéhlscheiben-

Zeitalter leisten*.”!

Das BKA, als Zentralstelle fiir Gefahrderhinweise, sieht in dem § 20c PolG NRW das Schlie-
Ben einer Gesetzesliicke. Die liberwiegende Anzahl an Gefahrdungshinweisen wird an das

Land Nordrhein-Westfalen weitergeleitet. NRW hat die hochste Anzahl von Geféhrdern aus

%5 Tegtmeyer/Vahle, in: Tegtmeyer/Vahle (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20¢c, Rn. 1.

% T T-Drucksache 17/2351, S.2 f.

7 Ebd., S. 27.

% Reul, in: Sicherheitspaket I — Ein zeitgeméBes Update fiir unser Polizeigesetz, www.im.nrw.
% LT-Drucksache 17/2351, S. 27.

" Ebd., S. 27.

I Reul, in: Sicherheitspaket I — Ein zeitgemiBes Update fiir unser Polizeigesetz, www.im.nrw.
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dem islamistisch-extremistischen Spektrum. So fiihrt es hierzu aus: ,,Befugnisliicken im
Landesrecht weisen sich hier als Sicherheitsliicken im Bereich des internationalen Terroris-

mus‘ aus.”?

Eine weitere Ansicht kommt zu dem Ergebnis, dass der Auftrag der Gefahrenabwehr erheb-
lich erschwert, gar gefihrdet, wiirde, sollte die Mdglichkeit der Quellen-TKU verwehr blei-
ben und somit digitale Kommunikationsmittel nicht mehr tiberwachbar wéren. Die Einfiih-
rung des § 20c PolG NRW, kann als ein notwendiges Mittel ,,zur Herstellung einer gewissen

73

,technischen Paritit‘“’> verstanden werden.

Der § 20c PolG NRW wurde an den eng definierten Vorgaben der hochstrichterlichen Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts fiir heimliche UberwachungsmafBnahmen entwi-

ckelt.”* Die EingriffsmaBnahme orientiert sich im Wesentlichen an der vergleichbaren Re-

gelung des § 51 BKAG.”

Am 21.12.2018 trat die Gesetzesnovelle unter der Begrifflichkeit ,Sicherheitspaket 1 in
Kraft.

4.2 Tatbestandsvoraussetzungen zur Terrorismusvorbeugung

Der § 20c Abs. 1 und 2 PolG NRW eroffnet der Polizei zwei Moglichkeiten der Telekom-
munikationsiiberwachung, indem es der Polizei gestattet wird, die laufende Kommunikation
einer Person, ohne dessen Wissen zu iiberwachen und aufzuzeichnen. Nach Abs. 1 wird die
Polizei zur klassischen TKU ermichtigt. Hingegen besteht durch Abs. 2 und den Vorausset-
zungen nach Abs. 1 die Moglichkeit eine Quellen-TKU durchzufiihren.

Auf tatbestandlicher Ebene ergeben sich zundchst zwei Gefahrenlagen, welche die Durch-

fiihrung einer TKU erméglichen.

Nach § 20c Abs. 1 und. Abs. 2 Nr. 1 PolG NRW ergibt sich die erste Gefahrenlage, wenn
die TKU zur Abwehr einer gegenwiirtigen Gefahr fiir den Bestand oder die Sicherheit des

Bundes oder eines Landes oder fiir Leib oder Leben einer Person geboten ist.

2 LT-Stellungnahme 17/640, S. 2.

3 LT-Stellungnahme 17/632, S. 8.

" Ebd., S. 7.

5 Tegtmeyer/Vahle, in: Tegtmeyer/Vahle (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20¢c, Rn. 1.
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Die zweite Gefahrenlage ergibt sich aus § 20c Abs. 1 Nr. 2 PolG NRW, wenn ein ,,indivi-
duelles Verhalten die konkrete Wahrscheinlichkeit begriindet, dass sie innerhalb eines iiber-
sehbaren Zeitraums auf eine zumindest ihrer Art nach konkretisierter Weise eine terroristi-
sche Straftat nach § 8 Absatz 4 begehen wird*. Durch diese Formulierung werden weitere
Personen als die aus den §§ 4 und 5 PolG NRW, als polizeiliche Zielpersonen erfasst. Hier-
durch entsteht eine Verlagerung in das Gefahrenvorfeld.”® Kritisch an dieser Formulierung
ist anzufiihren, dass diese nahezu identisch mit der Formulierung der ,drohenden terroristi-

schen Gefahr® gem. § 8 Abs. 5 S. 2 PolG NRW aus dem 1. Gesetzesentwurf ist.”’

Der Gefahrenbegriff der drohenden Gefahr unterliegt unterschiedlicher Positionen und
wurde aufgrund iiberwiegender Kritik im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens nicht in das
Polizeigesetz aufgenommen. Der Schwerpunkt der Arbeit soll sich im Weiteren nicht auf die

dargelegte Problematik beziehen.

Damit eine TKU im Gefahrenvorfeld durchgefiihrt werden kann, bedarf es somit einer Ge-
fahrenprognose fiir ein individuelles Verhalten der Zielperson. Als mogliches Anwendungs-
beispiel kann hierzu angefiihrt werden, dass eine Person, welche ,,aus einem Ausbildungsla-
ger fiir Terroristen im Ausland in die Bundesrepublik Deutschland einreist*’® die Vorausset-
zungen fiir die Gefahrenlage nach Nr. 2 erfiillt. Ebenso konnte eine Person, welche freikauf-

liche Materialien in groBen Mengen fiir den Bombenbau erwirbt, unter Nr. 2 fallen.”

Weiterhin bedarf es des Merkmals der terroristischen Straftat nach § 8 Abs. 4 PolG NRW.
Der Ursprung der Begrifflichkeit stammt aus dem Gesetzesentwurf vom 10.10.2018 und der
Diskussion um die zuvor im Gesetzentwurf angedachten Gefahrenbegriff der ,drohenden
Gefahr‘ und der ,drohenden terroristischen Gefahr*. Der Gesetzgeber begriindet die Einfiih-
rung der neuen Begrifflichkeit des § 8 Abs. 4 mit der Schaffung einer eigenen Definition,
welche das ,terroristische® akzentuieren soll. Die enumerierten Katalogstraftaten sollen hier-
bei die wesentlichen Aktionsfelder terroristischer Akteure darstellen.®” Straftatenkataloge,
welche zur Heranziehung einer Definition dienen, werden kontrovers gesehen. Strafvor-

schriften in einem Polizeigesetz konnten dazu fithren, dass Polizeibedienstete in ihrer

76 Saric, Polizeigesetznovelle NRW, S. 42.

77 LT-Drucksache 17/2351, S. 7 f.

78 BVerfG Urt. v. 20. April 2016 — Az. 1 BvR 966/09 — Rn. 112, www.Bundesverfassungsgericht.de.
7 Lottkus, in: Mstl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20¢c, Rn. 23.

80 Schénemann, Kriminalistik 6/2021, S. 378 (379 1.).
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Entscheidungsfindung in der Praxis, welches Rechtsgut geschiitzt werden soll, beeintrichtigt

werden. Im Ergebnis wiirde so die Handlungssicherheit eingeschrinkt werden.8!

Fiirsprecher der Begrifflichkeit sehen durch die Heranziehung von Strafnormen im Polizei-
gesetz klare Abgrenzungsmoglichkeiten und eine Hilfestellung. Hierdurch kénnen Polizei-
bedienstete abstecken, ob im Gefahrenvorfeld eine TKU durchgefiihrt werden kénne oder

nicht.®?

Die Nummern 3 und 4 des § 20c Abs. 1 PolG NRW erweitern zusétzlich den Anwendungs-
bereich der Vorschrift. Demnach kdnnen auch Personen liberwacht werden, welche mit der
eigentlich zu tiberwachenden Zielperson in Kontakt stehen. Hierunter kdnnen einerseits Per-
sonen fallen, welche Telekommunikationsdaten von der Zielperson annehmen oder weiter-
leiten. Anderseits konnen auch Personen iiberwacht werden, deren Telekommunikationsan-
schluss oder das Endgerit von der Zielperson benutzt werden. Zwischen den Personen und
der eigentlichen Zielperson bedarf es hierbei ein Naheverhéltnis, welches einen Bezug zum
Ermittlungsziel aufweist.®* Beispielhaft kann hierzu ein Betreiber eines Internetcafés zihlen,

welcher Skype-Accounts fiir terroristische Gefdhrder bereitstellt.

4.3 Verfahrensablauf einer TKU nach § 20c PolG NRW

Nachfolgend soll der Ablauf einer TKU unter Beriicksichtigung der wesentlichen Verfah-
rensvorschriften des § 20c PolG NRW dargestellt werden.

Eine TKU beginnt mit der Identifizierung einer Person mit Gefahrenpotenzial.®* Beispielhaft
kann hierzu das zuvor dargestellte Szenario des Bundesverfassungsgerichtes angenommen
werden, indem eine Person, welche aus einem ausldndischen Ausbildungslager fiir Terroris-

ten zuriick nach Deutschland einreist.

Nach der Identifizierung der Person erfolgt ein innerbehoérdlicher Entscheidungsprozess, ob

eine TKU nach § 20c PolG NRW durchgefiihrt wird. %’

81 Schénemann, Kriminalistik 6/2021, S. 378 (380.).

82 Ebd., S. 378 (382).

8 Tegtmeyer/Vahle, in: Tegtmeyer/Vahle (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20¢, Rn. 7.

84 Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c¢ PolG NRW, S. 12.
8 Ebd., S. 13.
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Darauffolgend wird durch den Abteilungsleiter ein Vortrag iiber den Sachverhalt sowie die
Moglichkeiten des § 20c PolG NRW gegeniiber der Behordenleitung gehalten.®¢ Dieser Um-
stand dient dazu, die Antragspflicht des Behordenleiters gem. § 20c Abs. 4 PolG NRW ein-

zuhalten.

Anschliefend werden der Sachverhalt und die angestrebten Ermittlungsziele dem Richter
des zustindigen Amtsgerichtes durch die Behordenleitung dargestellt.’” Der Abs. 5 regelt

hierbei die Inhalte des zustellenden Antrages.

Wird dem Antrag durch das Gericht stattgegeben, erfolgt die gerichtliche Anordnung in
schriftlicher Form unter den MaBgaben des Abs. 6. Insbesondere kann eine TKU auf drei

Monate begrenzt und um weitere drei Monate verldngert werden.

Nachdem die gerichtliche Anordnung ergangen ist und es sich um eine Klassische-TKU
handelt, konnen durch den Telekommunikationsanbieter die unverschliisselten Kommuni-
kationsdaten der Zielperson ausgeleitet werden.®® Sofern es sich um verschliisselte Kommu-
nikationsdaten handelt, wird, wie unter Kapitel 2.2.2 ndher erldutert, das Zielsystem zu-

nichst infiltriert und die Kommunikationsdaten dann unverschliisselt abgefangen.

Zur Wahrung der strengen Vorschriften des Bundesverfassungsgerichtes, sind bei der
Durchfiihrung einer Quellen-TKU in diesem Zusammenhang ausschlieBlich unerlissliche
Verianderungen an dem informationstechnischen Gerdt nach Abs. 3 S. 1 Nr. 1 erlaubt und
diese nach Beendigung, soweit technisch moglich, riickgingig zu machen. Weiterhin ist das

eingesetzte Mittel, also die Spahsoftware, vor der unbefugten Nutzung Dritter zu schiitzten.

Ebenso ist eine Beachtung des Kernbereichsschutzes nach Abs. 8 erforderlich. Dieser
Grundrechtsschutz wird durch eine zweistufige Schutzvorkehrung auf Erhebungs- und Aus-

.5

wertungsebene gewihrleistet. Wihrend der UberwachungsmaBnahme sind die Protokol-

lierungspflichten nach Abs. 9 einzuhalten.

Entsprechend gewonnene Informationen iiber die Zielperson werden polizeilich gesammelt
und ausgewertet.”® Basierend auf den ausgewerteten Daten kann anschlieBend die zuvor an-
genommene Gefdhrdungslage konkretisiert oder ausgeschlossen werden. Je nach gewonne-

ner Erkenntnislage konnen anschlieend weitere polizeiliche Mallnahmen, wie ein Zugriff

86 Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c PolG NRW, S. 13.
87 Ebd., S. 30.

8 Ebd., S. 13.

% Lottkus, in: Mstl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 54 ff.

%0 Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c PolG NRW, S. 13.
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auf die Zielperson, abgeleitet werden.”! Ebenso sind AnschlussmaBnahmen, wie eine Obser-
vation denkbar, um weitere Kontaktpersonen der Zielperson zu erfassen oder ganze Netz-

werke aufdecken zu konnen.

4.4 Wirksamkeit und Stand der Befugnisnorm

Basierend auf § 20c Abs. 10 PolG NRW (Stand 2018) sah die Vorschrift eine Evaluierungs-
pflicht hinsichtlich ihrer Wirksamkeit bis zum 31.12.2022 vor. Mit der Zuleitung des Ent-
wurfs zum Siebten Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfa-

lens, ist die Landesregierung dieser Evaluierungs- und Berichtspflicht nachgekommen.

Die Aufgabe einer Wirksamkeitsevaluation besteht darin, die Wirksamkeit einer Eingriffs-
mafinahme zu iiberpriifen. Ziel soll es dabei sein, Transparenz tiber die anstrebten Ziele und
Wirkungen zu schaffen und eine Informationsbasis fiir weitere demokratischen Entschei-

dungsfindungen zu bilden.*?

Die Wirksamkeitsevaluation des § 20c PolG NRW wurde von der Zentralstelle Evaluation
(ZEVA) des Landeskriminalamtes NRW durchgefiihrt. Zur Datenerhebung wurden u. a. Be-
hordenabfragen, Qualitative Interviews mit der Sachbearbeitung und Experteninterviews
durchgefiihrt. Hierbei konnten Daten aus dem Zeitraum Januar 2019 bis Dezember 2022

erhoben werden.”?

Mit Blick auf die Anwendungspraxis und die Anzahl durchgefiihrter TKU-MaBnahmen kann
zunichst festgestellt werden, dass zwischen 2019 und 2022 insgesamt 427 MafBnahmen nach
§ 20c PolG NRW durchgefiihrt wurden. Auffillig ist in diesem Zusammenhang, dass die
Anzahl an durchgefiihrten Mallnahmen iiber den Zeitraum sukzessive abgenommen hat und
zwischen 2019 und 2022 ein Riickgang von ca. 90 % festgestellt werden konnte. Erklérun-
gen fiir den hohen Riickgang liegen seitens der ZEVA nicht vor.**

In diesem Zusammenhang ist es denkbar, dass die anfanglich hohe Anzahl an Anordnungen
von TKU-MaBnahmen mdglicherweise auf eine ,Anfangseuphorie® seitens der Behorden
zurlickfiihrbar ist, welche die Moglichkeiten der neuen ErmittlungsmafBnahme, unter Wah-

rung der RechtméBigkeit, austesten wollten. Ebenso kann der erhebliche Riickgang der

91 Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c PolG NRW, S. 13.
2 Ebd.,, S. 5.

% Ebd., S. 7.

%Ebd., S. 18 f.
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Anordnungen mit dem enormen Bedarf an Personal und Technik zusammenhdngen, welcher
seitens der Behorden nicht bewerkstelligt werden kann. Weiterhin kann der Riickgang auch
mit den technischen Durchfiihrungshiirden zusammenhingen, welche durch die befragte

Sachbearbeitung hervorgehoben werden.”

Neben dem Zweck zur Vorbeugung von Terrorismus/politisch motivierter Kriminalitit,
kann der § 20c PolG NRW auch im Bereich der Allgemeinen Kriminalitit eingesetzt werden.
Die von den Kreispolizeibehdrden iibermittelten Zahlen an durchgefiihrten TKU-MaBnah-
men konnen jedoch nicht abbilden, wie viele Mainahmen zum Zwecke der Terrorismusvor-
beugung stattgefunden haben.”® Dieser Umstand stellt sich dahingehend als kritikwiirdig dar,
da der § 20c PolG NRW, unter dem Augenmerk der hohen Eingriffsintensitit, mit der Inten-
tion zur Terrorismusvorbeugung eingefiihrt wurde. Eine Kennzahl hinsichtlich der Anwen-
dungshaufigkeit sollte daher ein wesentlicher Bestandteil einer transparenten Evaluation

sein, um die Wirksamkeit dahingehend darlegen zu kdnnen.

Die interviewten Sachbearbeitungen fithren jedoch hinsichtlich der Haufigkeit der durchge-
fiihrten TKU aus, dass im Bereich der politisch motivierten Kriminalitit, die Relevanz des
§ 20c PolG NRW eine hohe Bedeutsamkeit erfahre und zielfithrend sei. Insbesondere zur
Verhinderung von Anschligen werden TKU-MafBnahmen beantragt.”” Weiter geht aus den
Befragungsergebnissen der Sachbearbeitungen hervor, dass der § 20c PolG NRW nur in
wenigen Einzelfdllen Informationen zu geplanten Anschldgen liefern wiirde, jedoch zwin-
gend erforderlich sei, um Personen mit potenziellen Gefahrdungstendenzen besser beurteilen
zu konnen. Die gewonnenen Informationen zu der Zielperson kdnnen anschlieBend durch
Experten des entsprechenden Spektrums oder Psychologen bewertet werden, um so eine tief-

griindigere Einschitzung zur Zielperson zu erlangen.”®

Ein weiterer Vorteil der TKU ergibt sich in Kombination mit anderen polizeilichen Maf3-
nahmen, wie z. B. einer Observation. Ergeben sich im Laufe einer Observation Kontaktper-
sonen der Zielperson als verdichtig, konnen diese durch eine TKU identifiziert und in ihrer
Rolle als Kontaktperson bewertet werden. Hierdurch wird es der Polizei ermdglicht die Ge-
samtsituation, bestehend aus dem gesprochenen Wort und den beobachteten Handlungen,

abzubilden.”” Weiterhin kann die Polizei durch die gewonnenen Informationen ,,vor die

95 Landeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c PolG NRW, S. 22.
% Ebd., S. 20.

°7Ebd., S. 22.

8 Ebd., S.22f.
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Lage“!% kommen, wenn Treffpunkte oder Kontaktpersonen bereits im Vorfeld eruiert und

durch Ermittlungspersonen angesteuert werden kénnen.!'%!

Aus der Wirkungsevaluation ldsst sich entnehmen, dass eine Wirkung, auf Ebene der Ziel-
personen, nachgewiesen werden kann, welche sich auf die Gewinnung von Informationen
zur Einschétzung der Zielpersonen bezieht.!?? Durch das Abhéren von Gesprichen ist es der
Polizei moglich, den Grad der Radikalisierung zu ermitteln und hierdurch eine Einschétzung
zu einem mdglichen Gefahreniiberhang vorzunehmen. Durch eine TKU werden wichtige
Informationen, wie Beziehungsgeflechte, das soziale Umfeld sowie Kontaktpersonen aus
dem entsprechenden Spektrum erhoben. Im Umkehrschluss erméglicht eine TKU auch Ge-
fahren auszuschlieBen, wenn die Zielperson keine Kontakte in das entsprechende Spektrum

pflegt.!%3

Neben der Wirkung auf Ebene der Zielperson, stellt sich auch die Frage nach der Wirkung
auf gesellschaftlicher Ebene, welche sich auf die Gewihrleistung der 6ffentlichen Sicherheit
in NRW sowie die Stiarkung des Sicherheitsgefiihls bezieht. Im Ergebnis kann hierzu fest-
gehalten werden, dass der § 20c PolG NRW einen Beitrag dazu leistet, die 6ffentliche Si-
cherheit zu stirken, indem Informationen zu Vorfeldgefihrdungen gesammelt, ausgewertet
und mit anderen polizeilichen MaBnahmen verbunden werden.!®* Ob eine Stirkung des Si-
cherheitsgefiihls in der Bevolkerung erzeugt wird, ist strittig. Einerseits besteht hierzu das
Erfordernis, dass die Bevolkerung Kenntnis iiber den § 20c PolG NRW und dessen Mog-
lichkeiten hat. Anderseits wird angezweifelt, dass eine verdeckte MaBBnahme zur Starkung

des Sicherheitsgefiihls beitragen kann.!%?

Im Ergebnis zeigt die Evaluation auf, dass der § 20c PolG NRW als wirkungsvoll erachtet
wird und insbesondere im Bereich der politisch motivierten Kriminalitdt/Terrorismusvor-
beugung eine unerlissliche und alternativiose Mafinahme darstellt.! Trotz des positiven
Evaluierungsergebnisses wurde die Geltungsdauer des § 20c PolG NRW in Abs. 10 S. 2 mit
dem Siebten Gesetz zur Anderung des Polizeigesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen er-
neut auf fiinf weitere Jahre befristet und eine weitere Wirksamkeitsevaluierung in diesem

Zeitraum festgeschrieben.

100 [ andeskriminalamt Nordrhein-Westfalen, Evaluation der §§ 20c und 34c PolG NRW, S. 23.
101 Ebd., S. 23.
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103 Ebd., S. 29.
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105 Ebd., S. 33.
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Nach einer Ansicht ist die erneute Festlegung einer Wirksamkeitsevaluation kritisch zu be-
trachten und weicht von der giingigen Praxis des PolG NRW ab. Demnach kann der Eindruck
entstehen, dass die eingriffsintensive Maflnahme einer regelméfigen Kontrolle unterzogen
wird. Dieser Umstand kann dazu fiihren, dass Rechtsunsicherheiten bei der Anwendung der
MalBnahme entstehen, wenn die MaBBnahme im Zeitraum des AuBler-Kraft-Tretens durchge-
fiihrt wird.!?” Eine weitere Ansicht kommt zu dem Ergebnis, dass die Evaluation klare Er-
gebnisse hinsichtlich der Praxisrelevanz und Notwendigkeit dargelegt hat und das Fortbe-
stehen des § 20 PolG NRW daher zu begrii3en ist. Ebenfalls wird die erneute Fristverlinge-

rung moniert und angefiihrt, dass dies zu einem erheblichen Biirokraticaufwand beitragt.!%8

Die Ergebnisse der Wirksamkeitsevaluation lassen die Annahme zu, dass die TKU ein wert-
volles Aufklarungsinstrument der Polizei darstellt. Trotz der hohen Eingriffsintensitéit kon-
nen die gewonnenen Erkenntnisse als Informationsbasis fiir abzuleitende Maflnahmen die-
nen. Beispielsweise ist es denkbar, grundrechtsintensive Maflnahmen, wie das Langzeitge-
wahrsam, aufgrund von TKU-Erkenntnissen (teilweise) zu begriinden. Zugleich wird deut-
lich, dass die Potenziale der TKU durch technische und personelle Herausforderungen ge-

hemmt werden.

S. Herausforderungen und Gefahren der Quellen-Telekom-
munikationsiiberwachung

5.1 Forderung krimineller Akteure und Schwichung IT-Sicherheit

IT-Sicherheit ldsst sich als ein gesamtgesellschaftliches Thema verstehen. Die zunehmende
Verschliisselung von Kommunikationsdaten erhoht die Sicherheit und die Privatsphére der

Biirgerinnen und Biirger.!%

Wie bereits in Kapitel Zwei festgestellt, wird bei der Quellen-TKU unter Ausnutzung von
Sicherheitsliicken des Zielsystems eine Schadsoftware aufgespielt. Die zu infiltrierenden
Systeme sind jedoch so programmiert, dass sie Schadprogramme identifizieren und eine In-
filtration unterbinden. Um diesen Abwehrmechanismus zu umgehen, werden bestehende Si-

cherheitsliicken in den Zielsystemen ausgenutzt.

107 L T-Stellungnahme 18/835, S. 3.
108 T T-Stellungnahme 18/850, S. 3.
109 pohlmann/Riedel, Deutsche Richterzeitung 02/18, S. 14 (14).
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Eine wesentliche Herausforderung bei der Arbeit mit einer Spahsoftware besteht in dem
Auffinden von Sicherheitsliicken. Das Bundesministerium des Innern hat fiir die technische
Umsetzung von verschliisselter Kommunikation die Abteilung ,ZITiS (Zentrale Stelle fiir
Informationstechnik im Sicherheitsbereich) eingerichtet. Ein wesentlicher Arbeitsauftrag
von ZITiS besteht in dem Auffinden von Schwachstellen, sodass die staatlichen Schadpro-

gramme zur Durchfiihrung von Quellen-TKU zielgerichtet eingesetzt werden kdnnen. '

Nach einer Ansicht reicht die personelle als auch die infrastrukturelle Ausstattung von ZITiS
jedoch nicht aus, um ausreichend viele Schwachstellen in den Systemen und Programmen
zu finden, um eine Spédhsoftware effektiv nutzen zu kdnnen. Problematisch erscheinen hier-
bei zwei wesentliche Umsténde. Einerseits gestaltet sich die Suche nach Sicherheitsliicken
als zeitintensiv und notwendig. Andererseits werden Sicherheitsliicken auch durch krimi-

nelle Strukturen zur Durchfiihrung von IT-Angriffen ausgenutzt.!!!

Insbesondere aufgrund des hohen Zeitaufwandes bei der Suche nach Schwachstellen riickt
die eigenstindige Suche nach Softwareliicken immer mehr in den Hintergrund. Hieraus re-
sultierend hat sich ein Schwarzmarkt entwickelt. Auf diesem Schwarzmarkt werden
Schwachstellen in Softwareprodukten als ,Malware-as-a-Service® kriminellen Kéufern an-

geboten.!!?

Demgegeniiber besteht ein ,Grauer Markt‘. Die Vermarktung von Sicherheitsliicken und
dessen Erwerb dient hier einem illusorisch positiven Ziel. Nach einer vertretenen Ansicht,
nutzt ZITiS den Zugang zu diesem ,Grauen Markt® aus, um Sicherheitsliicken einzukaufen
und so die zeitaufwindige eigenstindige Suche nach Sicherheitsliicken zu umgehen.!! Nach
einer durchgefiihrten Datenauswertung von verwendeten Schadsoftware-Programmen
konnte eruiert werden, dass gewisse Schwachstellen parallel von Kriminellen als auch von
Sicherheitsbehdrden ausgenutzt werden.!!* Hieraus ldsst sich folgern, dass beide Mérkte die
gleichen Schwachstellen anbieten und der Zukauf aus dem Grauen Markt, den Handel auf

dem Schwarzmarkt weiter begiinstigt und so die IT-Sicherheit gefahrdet.

Hersteller von System- und Softwareprogrammen sind jedoch daran interessiert, Schwach-
stellen ausfindig und ihre Produkte sicherer zu machen. Hierzu bedienen sie sich an den

Akteuren auf dem Schwarzmarkt und dem Grauen Markt. Durch finanzielle Anreize im

119 pohlmann/Riedel, Deutsche Richterzeitung 02/18, S. 14 (16).

MY ottkus, in: Mostl/Kugelmann (Hrsg.), PolG NRW, Kommentar, § 20c, Rn. 53.
112 pohlmann/Riedel, Deutsche Richterzeitung 02/18, S. 14 (16).

113 pohlmann/Riedel, DuD 1/2018, S. 37 (43).

14 Bpd,, S. 37 (42).
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Rahmen sogenannter ,Bug Bounty-Programme* sollen Hacker und andere IT-Spezialisten
motiviert werden, Schwachstellen in den Softwareprodukten zu identifizieren und diese an-

schlieBend dem Hersteller zu melden.!!?

Herausfordernd stellt sich hierbei der Umstand dar, dass im Vergleich zu den Bug-Bounty-
Programmen, der Schwarzmarkt grofere finanzielle Anreize fiir IT-Spezialisten und Ha-
ckern bietet. Sowohl die Akteure, welche die Schwachstellen ausfindig machen, als auch
die, welche die Schwachstellen gezielt ausnutzten, befinden sich somit in einem Wettbe-
werb. Kritisch anzumerken ist dabei, dass es zu Wechselwirkungen zwischen dem Grauen
Markt und dem Schwarzmarkt kommen kann. Insbesondere kann durch den staatlichen Kauf

von Schwachstellen auf dem Grauen Markt die Nachfrage auf dem Schwarzmarkt steigen.!'®

Die Vorgehensweise der Quellen-TKU, speziell die Ausnutzung von Sicherheitsliicken zum
Aufspielen von Schadsoftware, weist eine Parallelitit zu dem Vorgehen von kriminellen
Strukturen auf.!!'” Der maBgebliche Unterschied besteht jedoch in dem angestrebten Ausmal3
der Schadsoftware. Kriminelle Hacker streben eine Verbreitung von Schadsoftware in einem
grolen Umfang an, um mdglichst viele Endgerdt-Anwender zu erreichen und diese mit Pro-
fitabsichten zu erpressen. Polizeibehdrden hingegen streben eine zielgerichtete Infiltration

an, um nur die zu iiberwachenden Zielpersonen zu erreichen.!!8

Trotz der unterschiedlichen Zielrichtungen beider Schadsoftware-Anwender, unterliegen sie
der gleichen Herausforderung. Die Herausforderung besteht darin, eine Schadsoftware auf
dem Zielsystem zu installieren, um anschlieend die Anwendungsmoglichkeiten der Schad-
software effektiv nutzen zu konnen. Hierzu bedarf es jedoch einer gewissen Anzahl an
Schwachstellen, welche miteinander kombiniert werden miissen.!!” Untersuchungen von be-
stehenden Schadsoftware-Programmen ergaben, dass eine Schadsoftware dann effektiv in-
stalliert und genutzt werden kann, wenn auf dem Zielsystem mindestens 12 Schwachstellen
vorhanden sind.'?* Dieser Umstand sorgt bei der polizeilichen Quellen-TKU jedoch fiir ein
Problem. Aufgrund dessen, dass Zielpersonen unterschiedliche Endgerite mit unterschied-
licher Software zur Kommunikation nutzten, bedarf es einer Vielzahl von Schwachstellen,

welche wiederum miteinander kombiniert werden miissen. Durch die Vielzahl an

115 Pohlmann/Riedel, DuD 1/2018, S. 37 (38).

116 pohlmann/Riedel, Deutsche Richterzeitung 02/18, S. 14 (16).
17 Pohlmann/Riedel, DuD 1/2018, S. 37 (39 f.).

18 Bbd,, S. 37 (41).

19 Bbd., S. 37 (41).
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unterschiedlichen mobilen Endgeréten und eine steigende Anzahl an Softwareprogrammen
wird jedoch die effektive Kombination von Schwachstellen erschwert.!?! Nach einer vertre-
tenen Ansicht ist somit ein grofles Portfolio an Schwachstellen zur effektiven und zielge-
richteten Quellen-TKU notwendig.'?? Diese Ansicht lisst die Schlussfolgerung zu, dass eine

hohe Anzahl an offengehaltenen Schwachstellen die IT-Sicherheit gefdhrdet.

Aus polizeilicher Sicht konnte diese Problematik dahingehend geldst werden, indem klare
Absprache mit IT-Herstellern oder rechtliche Verpflichtungen getroffenen werden, welche
zur Schaffung offizieller IT-Zugriffstellen in den Software-Produkten fithren. Somit miisste

die Polizei nicht mehr auf Schwachstellen zuriickgreifen.!??

Bei der Betrachtung der aufgezeigten Herausforderungen und die damit einhergehenden Ge-
fahren, ldsst sich in der Konsequenz festhalten, dass der oben aufgefiihrte Losungsansatz
zielfithrend erscheint. Zwar kdnnte sich ein Misstrauen gegeniiber der Kommunikations-
diensten entwickeln, wenn diese der Polizei Zugriffsstellen ermdglichen, jedoch erhoht sich
fiir die Mehrheit der Gesellschaft die IT-Sicherheit. Ergénzend wird die Durchfiihrung einer
Quellen-TKU, mit dem Ziel hochrangige Rechtsgiiter zu schiitzen, erleichtert.

5.2 Nichtmelden von Sicherheitsliicken als staatlicher Zielkonflikt

Wie sich im Unterkapitel 5.1 dargestellt hat, bedarf es zu der effektiven Anwendung einer
Quellen-TKU, dem  Vorhandensein von  Schwachstellen im  Zielsystem.
Schwachstellen bzw. Sicherheitsliicken weisen zu unterschiedlichen Zeitpunkten verschie-
dene Gefdhrlichkeitsgrade auf. Das wesentliche Unterscheidungskriterium ist, ob der Her-
steller der Soft- oder Hardware iiber die Sicherheitsliicke Kenntnis hat oder nicht.!?*
Differenziert wird hierbei zwischen ,N-Day-Sicherheitsliicken® und ,Zero (Z)-Day-Sicher-
heitsliicken‘. N-Day-Sicherheitsliicken sind dem Hersteller bereits bekannt, Z-Day-Sicher-

heitsliicken hingegen nicht.!?>

Aus Perspektive der IT-Sicherheit weisen N-Day-Sicherheitsliicken eine geringere Gefahr-

lichkeit auf, da der Hersteller nach Kenntnisnahme der Sicherheitsschwachstelle die

121 pohlmann/Riedel, DuD 1/2018, S. 37 (41).
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123 BT-Drucksache, S. 145.
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125 Ebd., Rn. 7.
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Moglichkeit hat, durch Software-Updates zu intervenieren und die Gefahr zu beseitigen.
Aus polizeilicher Sicht bieten N-Day-Schwachstellen jedoch eine geringere Nutzungsmog-
lichkeit, da gehofft werden muss, dass durch den Hersteller noch keine Fehlerbehebung der
Schwachstelle durchgefiihrt wurde oder der Anwender des Zielsystems ein Sicherheitsup-
date der Schwachstellen-Software noch nicht geladen hat.!?¢ Strategisch wertvoll sind hin-
gegen Zero-Day-Schwachstellen fiir die polizeiliche Quellen-TKU. Mangels Hersteller-
kenntnis iiber die Schwachstelle, liegen noch keine Fehlerbehebungen in Form von Updates
vor, sodass die Polizei das Zielsystem durch die vorhandenen Schwachstellen infiltrieren

kann.!'?’

Neben dem strategisch wertvollen Aspekt fiir die Polizei, geht jedoch auch eine erhohte Ge-
fahrlichkeit mit Zero-Day-Sicherheitsliicken einher. Das Bundesministerium fiir Sicherheit
in der Informationstechnik (BSI) weist in seinem Lagebericht 2023 darauthin, dass beson-
ders KRITIS im Gesundheitssektor durch kriminelle Hackerangriffe gefihrdet sind.!?8 Diese
besondere Gefdhrdungslage wird u. a. durch den Hackerangriff auf das Dreifaltigkeits-Hos-
pital in Lippstadt verdeutlicht. Demnach wurde in der Nacht zum 02.02.2024 festgestellt,
dass ein GroBteil der IT-Systeme im Krankenhaus durch einen Hackerangriff nicht mehr
funktionsfiahig war. Resultierend aus dem Ausfall der Gerdtschaften, musste sich das Kran-
kenhaus von der Notfallversorgung abmelden, da keine notfallmedizinischen Behandlungen
mehr durchgefiihrt werden konnten.!?” Bereits in der Vergangenheit konnte durch die Abtei-
lung ,ZAC NRW* der Staatsanwaltschaft Koln festgestellt werden, dass Krankenhduser
durch Hackerangriffe erhebliche Einschrankungen hinnehmen mussten, welche zu Abmel-
dungen der Notfallversorgung oder dem Aussetzen lebensnotwendiger Operationen gefiihrt
haben.!*® Dass sich Gefdhrdungen auch in Schidigungen verwirklichen kénnen, zeigt der
Hackerangriff auf das Universitatsklinikum Diisseldorf vom 12. September 2020. Im Rah-
men dieses Hackerangriffs konnte eine lebensbedrohlich erkrankte Patientin nicht eingelie-
fert werden, sodass sie in ein weit entferntes Krankenhaus nach Wuppertal verwiesen wer-

den musste. Aufgrund des zeitlichen Verzuges der Behandlung verstarb die Patientin.!3!

Diese Hackerangriffe, welche regelmiBig auf Zero-Day-Schwachstellen basieren, stellen

sich daher duBert kritisch dar. Nach unterschiedlichen Ansichten besteht ein Interesse seitens

126 BVerfG Beschl. v. 8. Juni 2021 — Az. BvR 2771/18 — Rn. 7, www.Bundesverfassungsgericht.de.
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der Sicherheitsbehorden, Schwachstellen, insb. Zero-Day-Schwachstellen, offenzuhalten,

anstatt sie moglichst schnell schlieBen zu lassen. !

Das Bundesverfassungsgericht hat sich mit dieser Problematik im Rahmen einer Verfas-
sungsbeschwerde {iber die Nutzung von Zero-Day-Schwachstellen im Zuge der praventiv-
polizeilichen Quellen-TKU gem. § 51 Abs. 1 und Abs 2 PolG BW befasst. Hierbei wird der

Polizei, unter Ausnutzung von Schwachstellen im Zielsystem, die Quellen-TKU erméglicht.

Im Kern monieren die Beschwerdefiihrer, dass die Befugnis zur Quellen-TKU gem. § 54
PolG BW die grundrechtlich gewihrleistete Vertraulichkeit und Integritét informationstech-
nischer Systeme verletzt. Insbesondere, weil die Behdrden kein Interesse daran hitten, ihnen
bekannte Schwachstellen dem Hersteller zu melden und stattdessen diese Schwachstellen
zur Infiltrierung der Zielsysteme nutzen. Die Nichtmeldung der Sicherheitsliicken an die
Hersteller wiirde zu einer erheblichen Gefahrdung z. B. durch Hackerangriffe Dritter auf
informationstechnische Systeme fithren. Zudem seien nicht genug SchutzmaBBnahmen ge-
troffen  worden, um vor Eingriffen unberechtigter Dritter zu schiitzen.!3?
Im Rahmen der Verfassungsbeschwerde haben unterschiedliche Positionen zu dem aufge-

worfenen Problem Stellung genommen.

Die Bundesregierung sieht das bestehende System zur Gewéhrleistung der IT-Sicherheit,
trotz Nutzung von Schwachstellen, als ausreichend an. Sie sieht die Gesetzgeber, welche die
Quellen-TKU erlauben, in einem Spannungsverhiltnis zwischen dem Schutz hochrangiger
Rechtsgiiter und dem Ziel der Gewihrleistung der IT-Sicherheit. Dieses Spannungsverhalt-
nis ist ,,innerhalb der Spielrdume des Gesetzgebers unter grofitmoglichen Schutz fiir alle
betroffenen Rechtsgiiter aufzuldsen®.!3* Weiterhin fiihrt der Bund an, dass aufgrund der ein-
hergehenden Gefahren mit den Schwachstellen eine geringe Anzahl offengehaltener
Schwachstellen anzustreben ist. Die Quellen-TKU ist eine zur Gefahrenabwehr erforderliche
MaBnahme, da die Kommunikation Krimineller immer hiufiger bewusst {iber Messenger

mit Verschliisselungstechniken gefiihrt wird.!*>

Kiritisch ist hierbei anzufiihren, dass die Bundesregierung 2021 das Schlieen und den ver-
antwortungsvollen Umgang mit Schwachstellen als ein wesentliches Strategieziel fiir Cy-

bersicherheit festgelegt hat.!*¢ Dieses Ziel fiihrt mit der Notwendigkeit zum Offenhalten von
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Schwachstellen zu einer Kollision und stellt die Landesgesetzgeber vor eine Herausforde-

rung.

Die Landesregierung Baden-Wiirttemberg sieht die Verfassungsbeschwerde fiir unbegriin-
det. Einerseits, weil keine gezielten Zero-Day-Schwachstellen beschafft werden. Anderer-
seits seien genug Schutzvorkehrungen, vor dem Zugriff Krimineller auf die Schwachstellen,
getroffen worden. Aus der grundrechtlichen Schutzpflicht ergibt sich keine Meldepflicht fiir
die Polizei an die Hersteller. Vielmehr obliege die Gewéhrleistung der IT-Sicherheit und die
Verhinderung des unberechtigten Zugriffs Dritter in origindrer Zusténdigkeit den betroffe-

nen Software-Herstellern.!3”

Weiterhin nahmen unterschiedliche Landesbeauftragte fiir Datenschutz und Informations-
freiheit Stellung. Hierbei teilen sie die oben aufgefiihrten Meinungen nicht. So wurde ange-
fiihrt, dass keine ausreichenden Schutzmafinahmen vor dem Zugriff unbekannter Dritter ge-
troffen worden seien. Das erhohte Gefahrdungspotenzial bei der Arbeit mit Zero-Day-
Schwachstellen erfordern eine genaue Regelung von Einzelheiten. Insbesondere ,,in wel-
chem Umfang Sicherheitsbehdrden Informationen tiber Sicherheitsliicken ,bevorraten® diirf-
ten, oder die Verpflichtung zur Weitergabe der Informationen.*!*® Diese Meinung teilt eine
weitere Ansicht und sieht eine Notwendigkeit in dem Festlegen von klaren Grenzen in der
Beschaffung von Schwachstellen auf dem Grauen Markt und dem Nichtmelden von Zero-
Day-Schwachstellen.!* Hinzukommend wird angemerkt, dass eine jeweilige Bewertung
iiber die Auswirkungen der Quellen-TKU im Verhiltnis zur gesamtgesellschaftlichen IT-

Sicherheit vorzunehmen ist.!4?

Die Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts stellen sich in diesem Kontext als beson-
ders dar. Trotz dessen, dass die Verfassungsbeschwerde, aufgrund nicht hinreichender Be-
griindung zur mdglichen Verletzung der grundrechtlichen Schutzpflicht und Nichteinhaltung
der Subsidiaritit im weiteren Sinne, als unzuléssig erklédrt wurde, hat sich das Bundesverfas-
sungsgericht ausfiihrlich mit der verfassungsrechtlichen Fragestellung auseinanderge-

setzt.!4! Das Bundesverfassungsgericht sieht hierbei die aufgeworfene Rechtsfrage als
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substanziell und nutzt die Mdglichkeit zur Kldrung der Frage in ,,einem umfassenden Obiter

Dictum.“!4?

Das Bundesverfassungsgericht konstatiert zunichst, dass der Staat einer Verantwortung fiir
die Sicherheit informationstechnischer Systeme unterliegt. Das Grundrecht auf Gewéhrleis-
tung der Vertraulichkeit und Integritit informationstechnischer Systeme ldsst sich aus dem
allgemeinen Personlichkeitsrecht nach Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG ableiten.!*
Aus dieser Verantwortung, der behordlichen Kenntnis und Nutzung von Zero-Day-
Schwachstellen, ergibt sich zudem eine grundrechtliche Schutzpflicht.!** Die grundrechtli-
che Schutzplicht besteht dann, wenn durch die behordliche Infiltration eines informations-
technischen Systems, Dritte iiber die Zero-Day-Schwachstelle in das Zielsystem eindringen
und sodann auf den Gesamtbestand der Daten zugreifen konnen.!* Die Schutzdimension
auf das Grundrecht begriindet sich ,,aus der Angewiesenheit auf die Nutzung informations-
technische Systeme fiir die Freiheitsverwirklichung und die allgemeine Entfaltung der Per-
sonlichkeit sowie aus den Personlichkeitsgefdhrdungen, die mit dieser Nutzung verbunden
sind.“!%¢ Das Bundesverfassungsgericht fiihrt weiter aus, dass eine grundrechtliche Schutz-
pflicht, die Nutzung einer Quellen-TKU unter Ausnutzung von Zero-Day-Schwachstellen
jedoch nicht ausschlieft. Ebenso stellt die Quellen-TKU mit den einhergehenden Gefahren
keine unzuldssige Mafinahme dar, welche keine behdrdliche Verpflichtung auslost ,,jede un-
erkannte Sicherheitsliicke sofort und unbedingt dem Hersteller zu melden*“!4’. Das Bundes-
verfassungsgericht merkt allerdings an, dass Behorden, ohne Erméchtigung einer Quellen-
TKU, auch kein Interesse an der Nutzung und der Nichtmeldung von Sicherheitsliicken hiit-
ten. Dieser Umstand fiihrt zu einem Zielkonflikt.!*® Hierbei wird eine Auflosung des Ziel-
konfliktes ,,zwischen dem Schutz vor Infiltration Dritter einerseits und der Ermoglichung
einer Quellen-Telekommunikationsiiberwachung mittels unbekannter Sicherheitsliicken

zum Zwecke der Gefahrenabwehr anderseits gefordert.!#?

Die grundrechtliche Schutzpflicht verlangt von dem Gesetzgeber, dass Regelungen verein-
bart werden, wie Polizeibeh6rden diesen Zielkonflikt zu 16sen haben. Hierzu bedarf es einer

Abwiégung der kontrdren Interessen, sobald Zero-Day-Schwachstellen verwendet werden.
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Diese Abwégung beriicksichtigt einerseits die Gefahren einer Kenntnisnahme Dritter {iber
die Sicherheitsliicken und anderseits den Nutzen fiir die Polizei. Beide Aspekte sind an-

schlieBend in ein Verhiltnis zusetzten.!>°

Unter Bezugnahme, ob ausreichende Schutzkonzepte gegen den Zugriff unberechtigter Drit-
ter durch den Gesetzgeber getroffen wurden, kann das Bundesverfassungsgericht nur bedingt
priiffen. Es wird angemerkt, dass es eine Unterscheidung zwischen Abwehrrechten und
Schutzpflichten bedarf. Insbesondere obliegt dem Gesetzgeber die Umsetzung von Schutz-
konzepten. Diese lassen einen ,,Einschdtzungs-, Wertungs- und Gestaltungsspielraum® zu,
wodurch entgegenstehende Interessen zwischen der Allgemeinheit und dem einzelnen Biir-
ger entstehen und zu beriicksichtigen sind.!>! Das Bundesverfassungsgericht sieht jedoch
bereits eine erste Schutzvorkehrung in § 54 Abs. 3 S. 2 PolG BW, indem das eingesetzte
Mittel gegen die unbefugte Nutzung zu schiitzen ist.!>? Eine weitere Schutzvorkehrung sieht
das Bundesverfassungsgericht im baden-wiirttembergischen Cybersicherheitsrecht. Hierbei
priifen Cybersicherheitsagenturen bekanntgewordene Sicherheitsliicken und publizieren an-

schlieBend Warnungen, Empfehlungen und Hinweise.!>?

Betrachtet man die Ausfiihrungen des Bundesverfassungsgerichts, ldsst sich eine Bedeut-
samkeit fiir die gesamtpolizeiliche Arbeit mit der Quellen-TKU feststellen.
Das Bundesverfassungsgericht sieht die Quellen-TKU als zuldssige MaBnahme an und
zeigt staatliche Schutzpflichten auf, welche durch Grenzen, klare Pflichten und Abwagungs-
prozessen gesetzlich abzusichern sind.!>* Angesichts der Forderungen, ldsst sich die Be-
fiirchtung aufstellen, dass die Quellen-TKU in ihrer Umsetzung erschwert wird und die An-

wendungen abnehmen.

Mit Blick auf den § 20c PolG NRW lassen sich einige Ausfiihrungen des BVerfG auf die
Befugnisnorm ableiten. Der § 20c PolG NRW besagt in Abs. 3 Nr. 2 S. 2, dass das einge-
setzte Mittel gegen die unbefugte Nutzung zu schiitzten ist. Somit weist die nordrhein-west-
falische Befugnisnorm ebenfalls eine Schutzvorkehrung auf, welche darauf abzielt, die In-

tegritdt informationstechnischer Systeme zu schiitzen.

Weiterhin besteht im Land Nordrhein-Westfalen ein umfangreiches Cybersicherheitsrecht.

So unterhdlt Nordrhein-Westfalen u. a. die ,Koordinierungsstelle Cybersicherheit

150 BVerfG Beschl. v. 8. Juni 2021 — Az. BvR 2771/18 — Rn. 44, www.Bundesverfassungsgericht.de.
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Nordrhein-Westfalen‘. Die Koordinierungsstelle sammelt und leitet wichtige Daten zur Cy-
bersicherheit an die Landesverwaltung weiter. Sie spielt eine zentrale Rolle bei der Organi-
sation des Datenaustauschs innerhalb des Landes und ist auch die Hauptkontaktstelle fiir die
Kommunikation mit dem Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik.!>?
Weiterhin unterhilt die Landesverwaltung NRW ein ,Computer Emergency Response
Team‘ (CERT), welches als zentrale Anlaufstelle fiir sicherheitsrelevante Vorfalle in IT-
Systemen fungiert. Dieses Team arbeitet unter einer ,Responsible Disclosure Policy‘, was
bedeutet, dass erkannte Sicherheitsliicken nach einem Bewertungsprozess dem Hersteller
gemeldet werden.!>® Problematisch erscheint hierbei der Umstand, dass die Policy eine Aus-
nahme enthidlt. Demnach ist keine Meldung von Informationen erforderlich, die als Ver-
schlusssache festgelegt worden sind. Hierzu kdnnen auch aufgefundene oder zugekaufte Si-
cherheitsliicken zihlen.!>” Dieser Umstand ldsst sich dahingehend kritisieren, da die ange-
strebte Transparenz gegeniiber der Bevolkerung durch eine Sonderregelung entwertet wer-

den kann.

Ein Losungsansatz fiir die aufgeworfene Problematik und die Auflosung des Zielkonfliktes
konnte in einem umfassenden Schwachstellen-Management liegen, welches verbindlich fiir
Bund und Lénder gilt. Die US-Regierung hat sich bereits 2010 mit der zuvor dargestellten
Problematik beschéftigt und einen verbindlichen Abwiagungsprozess bei dem staatlichen
Umgang mit Schwachstellen implementiert. Mit Hilfe des sogenannten , Vulnerability Equi-
ties Process werden die Interessen zwischen der Abwehr mdglicher Gefahren und die Mel-

dung der Schwachstelle an den Hersteller aneinander abgewogen.!®

Die genannten Ergebnisse zeigen auf, dass sich keine einheitliche Meinung zu dem staatli-
chen Umgang mit Schwachstellen wiedergeben ldsst. Anzufiihren ist, dass die Ausfiihrungen
des Bundesverfassungsgerichtes und die Regelungen in NRW Parallelen aufzeigen und die
Moglichkeit zulassen, durch einen verbindlichen Abwégungsprozess den aufgeworfenen

Zielkonflikt zu 10sen.
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5.3 Die Quellen-TKU als ungewollte Online-Durchsuchung?

Die Nutzung der Quellen-TKU weist eine weitere Herausforderung und eine damit einher-
gehende Gefahr auf. Wie zuvor festgestellt, wird die Abgrenzung zwischen der Quellen-
TKU und der Online-Durchsuchung ausschlieBlich an der scharfen Trennlinie des Art. 10

GG und somit an der laufenden Kommunikation gemessen.

Diskutabel ist hierbei anzufiihren, dass nach unterschiedlichen Ansichten angezweifelt wird,
dass die technische Begrenzung der Quellen-TKU ausreichend ist, die Uberwachung aus-
schlieBlich auf die laufende Kommunikation zu begrenzen.!*® Sofern eine Quellen-TKU
technisch nicht begrenzt werden kann, besteht die Annahme, dass das informationstechni-
sche System selbst betroffen ist und somit ein Eingriff in das Grundrecht auf die Gewéhr-
leistung der Vertraulichkeit und Integritéit informationstechnischer Systeme vorliegt, insbe-
sondere dann, wenn die Zielperson nicht mehr selbst {iber den Funktionsumfang des infil-

trierten Zielsystems bestimmen kann.!'®0

Aufgrund dessen, dass die Quellen-TKU die Telekommunikation nicht auf dem herkdmm-
lichen Ubertragungsweg, sondern im informationstechnischen System der Zielperson ermit-
telt, wird das gesamte System der Ausspdhung ausgesetzt. Hieraus begriindet sich nach einer
anderen Ansicht die Gefahr, dass auch ungewollt, bereits abgespeicherte Daten erfasst wer-
den. Hierunter konnen Mitteilungen aus archivierten Chats oder Fotogalerien fallen.!®! Die-
ser Umstand begriindet die Gefahr, dass die Polizei einen unrechtméfigen und tiefen Ein-
blick in die Personlichkeit der Zielperson erfahrt. Das Bundesverfassungsgericht folgt dieser
Ansicht und sieht eine besondere Gefihrdungslage in der Quellen-TKU: , Wird ein komple-
xes informationstechnisches System zum Zweck der Telekommunikationsiiberwachung
technisch infiltriert (,Quellen-Telekommunikationsiiberwachung®), so ist mit der Infiltration
die entscheidende Hiirde genommen, um das System insgesamt auszuspéhen. Die dadurch
bedingte Gefihrdung geht weit iiber die hinaus, die mit einer bloBen Uberwachung der lau-
fenden Telekommunikation verbunden ist.“!%> Weiter fiihrt es aus, dass durch technische
Mittel und rechtliche Mafigaben sichergestellt werden muss, dass ausschlieBlich die laufende

Kommunikation erfasst wird.!> Ob eine Quellen-TKU auf die laufende Kommunikation
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begrenzt werden kann oder nicht, sicht das Bundesverfassungsgericht als verfassungsrecht-
lich nicht erheblich an. Die Quellen-TKU laufe jedoch so lange ins Leere, wie den Anforde-
rungen auf die Begrenzung der laufenden Kommunikation nicht nachgekommen werden

kann.164

Es stellen sich unterschiedliche Losungsansétze dar, wie sichergestellt werden kann, dass
ausschlieBlich die laufende Kommunikation erfasst wird. So besteht nach einer Ansicht die
Moglichkeit, die Uberwachungssoftware technisch zu limitieren. Zu infiltrierende Systeme
verfligen iiber verschiedene Anwendungsmodi. In dem ,Benutzermodus‘ kann der Benutzer
nur auf bestimmte Daten und Anwendungen zuriickgreifen. Hingegen kann im ,Kernelmo-
dus‘ der Benutzer jegliche Daten und Anwendungen nutzen. Nach dieser Ansicht besteht die
Losung darin, die Uberwachungssoftware ausschlieBlich im ,Benutzermodus* arbeiten zu
lassen. In diesem Modus sind ausreichend Moglichkeiten vorhanden, nur die laufende Kom-
munikation abzufangen. Problematisch ist hierbei der Umstand, dass die Uberwachungssoft-
ware auf den ,Kernelmodus‘ angewiesen ist, um z. B. ihren Einsatz auf dem infiltrierten
System zu tarnen. Dieses Problem fiihrt im Umkehrschluss dazu, dass auch bereits gespei-
cherte Kommunikationsinhalte erfasst werden und dies zu einem ,Abdriften‘ in eine Online-

Durchsuchung fiihren kann.!6?

Weiterhin besteht die Moglichkeit der Begrenzung der Kommunikation durch rechtliche
Schutzvorgaben zu gewdhrleisten. Eine Moglichkeit konnte der ausschlieliche Zugriff auf
das Geriit selbst sein. Demnach miisste die Uberwachungssoftware rechtlich so einge-
schrankt werden, dass nur auf den Bildschirm, die Kamera oder das Mikrofon zuriickgegrif-
fen werden darf, wenn das zu infiltrierende Gerdt zur Kommunikation genutzt wird.!®® Die-
ser Losungsansatz wird wiederum durch eine andere Ansicht kritisiert. Selbst wenn ein
Kommunikationsvorgang mittels Video- oder Mikrofonnutzung durchgefiihrt wird, besteht

«“167 entstehen kann. Insbe-

die Gefahr, dass eine ,,iiberschieflende Uberwachungsmaﬁnahme
sondere dann, wenn die Uberwachungssoftware, trotz Stummschaltens des Mikrofons oder
der Kamera, die Gespriache weiter aufzeichnet. Dieser Umstand wiirde einer akustischen

Wohnraumiiberwachung und somit einem ,groBen Lauschangriff* gleichkommen.!'¢8
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33

Um dieses Gefahrenpotenzial zu minimieren, kann es nach einer weiteren Ansicht vorteilhaft
sein, die Uberwachungssoftware ausschlieBlich auf ein zuvor festgelegtes und von der Ziel-
person genutztes Kommunikationsprogramm anzupassen. Dies wiirde den Umstand l6sen,
dass nur die encodierten Vorgénge einer Ende-zu-Ende-Verschliisselung ausgeleitet werden.
Dieser Losungsansatz wire jedoch nur dann wirksam, wenn die Uberwachungssoftware

kontinuierlich weiterentwickelt und am Stand der Technik aktuell bleibt.!%°

Neben den technischen Moglichkeiten konnen auch verfahrensrechtliche MaBBgaben mit der
Quellen-TKU verbunden werden, sodass die Begrenzung auf die laufende Kommunikation
gewihrleistet wird und die Schwichen der technischen Begrenzungen kompensiert wer-

den 170

Die Datenschutzbeauftrage des Landes Nordrhein-Westfalens sieht einen ersten Losungsan-
satz in einer Vorabkontrolle der Uberwachungssoftware. Demnach miisse eine verfahrens-
rechtliche Vorschrift geschaffen werden, sodass der vollstindige Quellcode der genutzten

Uberwachungssoftware offengelegt und iiberpriift werden kann.!”!

Weiterhin kann eine nachtrdgliche Kontrolle der MaBBnahme herangezogen werden. Die Ge-
setzgeber, so auch das Land Nordrhein-Westfalen im § 20c Abs. 9 PolG NRW, haben bereits
Protokollpflichten in den Gesetzesnormen aufgenommen, sodass eine spitere gerichtliche
Uberpriifung der MaBnahme moglich ist. Diese Art der Protokollierung wird jedoch kriti-
siert, da nur allgemein verstindliche Dokumentationen erfolgen. Vielmehr bedarf es einer
vollumfanglichen Protokollierung, sodass IT-Experten als Sachverstindige vor Gericht die

MaBnahme tiberpriifen kénnen.!”?

Schlussfolgernd ldsst die dargestellte Problematik die Annahme zu, dass die Forderung des
Bundesverfassungsgerichtes nach einer technischen und rechtlichen Begrenzung, angesichts
des hohen Gefihrdungspotenzials, als angebracht erscheint. Uberdies wird deutlich, dass die

Quellen-TKU eine geféhrliche Nihe zur Online-Durchsuchung aufweist.
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6. Fazit

Riickblickend auf die Fragestellung dieser Arbeit, war es das Ziel herauszufinden, inwiefern
die gefahrenabwehrrechtliche Telekommunikationsiiberwachung nach § 20c PolG NRW zur
Terrorismusvorbeugung beitragen kann und welche Herausforderungen und Gefahren sich

durch die Nutzung ergeben konnten.

Zusammenfassend kann zuniichst festgestellt werden, dass es sich bei einer TKU um das

Mitlesen und Mithoren der laufenden Telekommunikation handelt.

Eine TKU kann in zwei Varianten durchgefiihrt werden: die klassische TKU und die Quel-
len-TKU. Bei der klassischen TKU wird mittels einer vom Telekommunikationsanbieter be-
reitgestellten Abhdrschnittstelle, die laufende Kommunikation angezapft und an die Polizei
ausgeleitet. Die Notwendigkeit einer Quellen-TKU ergibt sich aus dem Umstand, dass Te-
lekommunikation vermehrt, wenn nicht sogar {iberwiegend, iiber Internet-Messengerdienste
wie z. B. WhatsApp in verschliisselter Form stattfindet. Die Quellen-TKU nutzt zum Aus-
leiten der unverschliisselten Telekommunikationsdaten eine Spahsoftware, welche zuvor auf
dem zu infiltrierenden Zielsystem der Zielperson installiert wird. Die Installation der
Spéhsoftware kann auf verschiedenen Weisen erfolgen. Ohne eine Quellen-TKU wiirde bei
einem verschliisselten Telekommunikationsvorgang die Polizei nicht imstande sein, die lau-

fende Telekommunikation unverschliisselt auszuleiten.

Die Quellen-TKU ist von der Online-Durchsuchung abzugrenzen. Beide MaBnahmen nutz-
ten dieselbe Technik zur Infiltrierung des informationstechnischen Systems: das Aufspielen
einer Spihsoftware. Eine Quellen-TKU zielt darauf ab, ausschlieBlich die laufende Tele-
kommunikation zu erfassen. Eine Online-Durchsuchung hingegen zielt darauf ab, das ge-

samte System, einschlieBlich gespeicherter Inhalte, zu erfassen und zu durchsuchen.

Eine TKU kann in unterschiedliche Grundrechte eingreifen und charakterisiert sich aufgrund
ihres verdeckten Einsatzes durch eine hohe Eingriffsintensitit und strengen verfassungs-
rechtlichen Anforderungen. Sofern eine TKU ausschlieBlich die laufende Kommunikation
erfasst, wird in das Grundrecht des Fernmeldegeheimnisses nach Art. 10 Abs.1 GG einge-
griffen. Strittig ist in diesem Kontext, ob bei einer Quellen-TKU auch in das IT-Grundrecht
nach Art. 2 Abs. 1 1.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG eingegriffen wird.

Weiterhin kann ein Eingriff in den Schutzbereich des Art. 13 Abs. 1 GG vorliegen, wenn

sich die Polizei Zutritt in die Wohnung der Zielperson verschafft und dort die Spéhsoftware
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physisch auf dem Zielsystem installiert. Ein Eingriff in Art. 13 GG kann jedoch verneint
werden, wenn die Polizei laufende Telekommunikationsvorgénge in der Wohnung der Ziel-
person erfasst. Grundrechtseingriffe in Art. 12 Abs. 1 GG erfolgen gegeniiber den Telekom-
munikationsanbietern, da diese der Polizei die TKU, durch Abhérschnittstellen, ermdglichen

miissen.

Im Bereich des Terrorismus kann festgestellt werden, dass sich keine einheitliche Definition
auffinden ldsst. Unterschiedliche Definitionsansitze versuchen die Begrifflichkeit des Ter-
rorismus anhand der ,terroristischen Straftaten‘ zu beschreiben. Im Konsens kann feststellt
werden, dass Terrorismus Gewalttaten nutzt, um eine Verbreitung von Angst in der Gesell-
schaft auszulosen und dadurch politische und gesellschaftliche Strukturen zu veridndern.
Eine Ausprdgung des Terrorismus ist der ,Islamistische Terrorismus‘. Aus der aktuellen Ge-
fahrdungslage fiir Deutschland geht hervor, dass dieser einer der gro3ten Bedrohungen fiir
die innere Sicherheit Deutschlands darstellt. Diese Auspriagung zeigt sich als besonders ge-
waltbereit. Die Hauptakteure sind hierbei radikalisierte Einzeltiter aus dem islamistischen

Spektrum, welche mit einfach zu beschaffenden Tatmitteln ,weiche Ziele® anvisieren.

Resultierend aus der erhdhten Terrorgefahr in Nordrhein-Westfalen wurde der § 20c PolG
NRW eingefiihrt, welcher die gefahrenabwehrrechtliche TKU normiert. Unterschiedliche
Positionen sind zu dem Ergebnis gekommen, dass der § 20c PolG NRW ein notwendiges
Mittel zur Terrorismusvorbeugung darstellt. Neben der Moglichkeit gegenwirtige Gefahren
abzuwehren, erdffnet der § 20c PolG NRW die Mdglichkeit, auch bereits im Gefahrenvor-
feld eine TKU durchzufiihren und so Geféihrdungspotenziale besser einschétzen zu kénnen.
Bezogen auf den Ablauf aus Praxis und verfahrensrechtlicher Sicht, gliedert sich eine TKU
in unterschiedliche Stadien, welche durch unterschiedliche Instanzen bewertet und kontrol-

liert wird. Wihrend der gesamten TKU sind diverse Verfahrensvorschriften einzuhalten.

Die gesetzlich normierte, geforderte und durchgefiihrte Wirksamkeitsevaluation zum § 20c
PolG NRW ist zu dem Ergebnis gekommen, dass der § 20c PolG NRW ein wirksames Mittel
darstellt, um Gefahrdungspotenziale noch im Gefahrenvorfeld einschétzen zu konnen. Die
TKU fungiert hierbei als ein unerlissliches Mittel, welches durch keine Alternative ersetzt
werden kann. Hervorzuheben ist, dass die TKU in Kombination mit anderen Ermittlungs-
mafBnahmen wichtige Erkenntnisse liefert, um eine Gefahrenwehr zu betreiben. Kritisch
kann festgehalten werden, dass der § 20c PolG NRW trotz positiver Evaluation erneut be-

fristet wurde.
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Durch die Nutzung einer Quellen-TKU lassen sich unterschiedliche Herausforderungen und

Gefahren darstellen.

Eine erste Herausforderung und Gefahr besteht in dem Umstand, dass eine Quellen-TKU im
Regelfall auf Sicherheitsliicken in dem zu infiltrierenden Zielsystem zuriickgreifen muss,
um die Spihsoftware auf dem Zielsystem zu installieren. Problematisch ist hierbei festzu-
stellen, dass die Behorden nicht ausreichend Kapazititen haben, um entsprechend viele Si-
cherheitsliicken fiir die diversen Zielsysteme vorzuhalten. Dieser Umstand fiihrt dazu, dass
Schwachstellen auf einem ,Grauen Markt® zugekauft werden miissen. Der Zukauf wiederum
fordert den Schwarzmarkt, sodass kriminelle Strukturen von der polizeilichen Quellen-TKU
profitieren. Diese Wechselwirkung fiihrt im Ergebnis dazu, dass die gesamte IT-Sicherheit

durch das Handeln mit Sicherheitsliicken gefahrdet wird.

Eine weitere Herausforderung ergibt sich einerseits aus der Notwendigkeit, dass die Polizei
auf bestehende Sicherheitsliicken zur Durchfiihrung einer Quellen-TKU angewiesen ist. An-
derseits ergibt sich hieraus die Gefahr, dass durch das Offenhalten der Sicherheitsliicken und
das Nichtmelden an den Softwarehersteller die IT-Sicherheit gefdhrdet wird. Dieser Um-
stand flihrt zu einem Zielkonflikt seitens der Sicherheitsbehdrden. Zu der Problematik um
den angefiihrten Zielkonflikt lassen sich divergierende Meinungen auffinden. Im Ergebnis
lasst sich festhalten, dass der Zielkonflikt durch klare Grenzen, Pflichten und Abwégungs-
prozessen gesetzlich aufzuldsen ist. Bezogen auf den § 20c PolG NRW lésst sich festhalten,
dass unterschiedliche Mafinahmen mit unterschiedlichen Wirkungsgraden, bereits getroffen

wurden, um den Zielkonflikt aufzulosen.

Zuletzt weist die Quellen-TKU die Gefahr auf, dass es sich hierbei um eine ungewollte On-
line-Durchsuchung handeln und somit ein nicht gerechtfertigter Eingriff in das IT-Grund-
recht vorliegen konnte. Im Rahmen der aufgefiihrten Gefahr, zweifeln unterschiedliche Po-
sitionen an, dass die Quellen-TKU technisch begrenzt werden kann, sodass ausschlieBlich
die laufende Kommunikation und nicht das gesamte Zielsystem ausgespiht wird. Das Bun-
desverfassungsgericht hat aufgrund dieses Umstandes festgelegt, dass durch technische und
rechtliche MaBigaben sichergestellt ist, dass ausschlieBlich die laufende Telekommunikation,
wihrend einer Quellen-TKU erfasst wird. Herausfordernd stellt sich in diesem Kontext der
Umstand dar, wie die Mallgaben des Bundesverfassungsgerichtes eingehalten werden kon-
nen. Unterschiedliche Losungsansitze sind aufzufinden, welche durch technische Begren-
zungen und zusétzliche Kontrollen, im Rahmen von verfahrensrechtlichen Vorschriften, die

Quellen-TKU auf die laufende Telekommunikation begrenzen wollen.
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Bei Betrachtung der aufgezeigten Arbeitsergebnisse wird deutlich, dass die aufgeworfene
Fragestellung dahingehend beantworten werden kann, dass die TKU, normiert durch den
§ 20c PolG NRW, ein Mittel ist, welches zur Einschdtzung von Personen mit Gefdhrdungs-
potenzial dient. Auch wenn die Evaluation dargelegt hat, dass keine Anschldge durch die
TKU verhindert wurden, zeigen die Evaluationsergebnisse auf, dass eine TKU eine Maf-
nahme darstellt, um bereits im Gefahrenvorfeld Einschitzungen vornehmen zu koénnen.
Im Ergebnis lisst sich somit sagen, dass die Quellen-TKU ein wirksames Mittel in der Be-
kdmpfung der Gefahrenpotenziale mit Terrorismusbezug fiir die Gffentliche Sicherheit
Deutschlands und NRW darstellt. Die hiiufig kritisierte Quellen-TKU stellt sich als notwen-
diges Mittel heraus, um die fortschreitende Technologieentwicklung, welche nicht an Ter-

roristen Halt macht, entgegenzuwirken.

Die Arbeitsergebnisse zeigen zugleich auf, dass die Diskussion und die Bedenken hinsicht-
lich der Nutzung einer Quellen-TKU nicht unbegriindet sind. Wenngleich Herausforderun-
gen und Risiken bestehen, zeigen sich ebenfalls Chancen und Stéirken dieser polizeilichen
MalBnahme. Diese Herausforderungen und Risiken torpedieren die Wirkungspotenziale des
§ 20c PolG NRW, welche es zu bewiltigen gilt. Denn nur durch eine rechtmifige, verhélt-
nisméfBige und wirkungsvolle Mafinahme kann dem Ziel, der Schutz von Biirgerinnen und
Biirger, Rechnung getragen werden. Durch die erneute Befristung der Norm zeigt sich, dass
der Gesetzgeber erkennt, welch schwieriger Grundrechtskonflikt besteht, jedoch zeigt sich
in der Verldngerung auch, dass Chancen erkannt wurden, um die innere Sicherheit zu stér-
ken.

Zugleich ist kritisch anzumerken, dass eine Verfassungsbeschwerde gegen den § 20c PolG
NRW vorliegt, welche noch nicht durch das Bundesverfassungsgericht entschieden wurde.
Ebenso steht noch eine juristische Evaluation des § 20c PolG NRW durch das LKA NRW
aus. Ein Riickgriff auf solche Ergebnisse wire in der Beantwortung der Fragestellung hilf-

reich gewesen und hétte die Validitét der Ergebnisse erhoht.

In Anbetracht dieser weitreichenden Thematik konnten weitere Forschungen tiber die Nut-
zung der (Quellen-)TKU gem. § 20c PolG NRW lohnend sein. Hierbei kdnnte es sich anbie-
ten, gefahrenabwehrrechtliche Befugnisnormen verschiedenster Landesgesetzgeber, welche
die Quellen-TKU gestatten, zu vergleichen. Die daraus gewonnenen Ergebnisse konnten in
Verbindung mit den (ausstehenden) Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichtes als

Grundlage fiir eine einheitliche Quellen-TKU Regelung genutzt werden.
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1 Einleitung

Die Geschichte Deutschlands wird unweigerlich mit dem Holocaust in
Verbindung gebracht. Wahrend zwischen 1933 und 1945 der
Nationalsozialismus  herrschte, wurden ganze Bevdlkerungsgruppen,
insbesondere Juden, systematisch entrechtet und vernichtet. Unter dem
Deckmantel, es wirde sich um eine ,minderwertige Rasse“ handeln und
getriecben von Neid und Hass, fanden die Verbrechen in dieser Zeit ihre
vermeintliche Rechtfertigung.’

Trotz dieser Vergangenheit finden antisemitische Inhalte in Deutschland auch
heute noch -oder wieder- Gehor und Zustimmung. Seit dem Terrorangriff der
Hamas auf Israel und dem darauf folgenden Einmarsch der israelischen Armee
in den Gaza-Streifen hat sich die Anzahl polizeilich erfasster antisemitischer
Delikte im Vergleich zum Vorjahr nahezu verdoppelt.? So werden Juden mit Israel
in Verbindung gebracht und weltweit fur das Leiden der Bevdlkerung in Gaza
verantwortlich gemacht.?

Des Weiteren erwachsen antisemitische Ressentiments aus wirklichkeitsfernen
Verschworungsideologien, etwa der ,Judischen Weltverschworung®, auch
bekannt als die ,Protokolle der Weisen von Zion®. Alle hundert Jahre wurden sich
demnach Vertreter der zwolf jlidischen Stamme treffen und Uber ihr Ziel der
judischen Welteroberung und -herrschaft debattieren.* Obwohl die ,Protokolle”
als Falschung enttarnt wurden, sind sie bis heute Propagandainstrument, wurden
unter anderem von Hitler als Beitrag zur nationalsozialistischen Ideologie des
Judenhasses benutzt.®

Solche Verschwoérungsideologien fihren indes dazu, dass antisemitisch
Denkende den Juden als ,das Bdse® verstehen. Eigenes Elend und Missstande,
kurz, die eigene Unzufriedenheit, wird auf den Juden projiziert.®

In Deutschland rihrte das unter anderem vom Sozialneid her. Juden konnten als
,Pioniere des Neuen“ verstanden werden, die der christlichen Bevolkerung in

Deutschland im frihen 20. Jahrhundert durch ihren Bildungsvorsprung

" Aly, Warum die Deutschen? Warum die Juden?, S. 300f.; Friedldnder, Die Jahre der Vernichtung, S. 13f.; Murmann,
JuS 2024, S. 97 (99f.)

2 Statista, Antisemitismus, S. 31

3 Mendel, Stellungnahme, S. 1

4 Benz, Antisemitismus, S. 66f.; Bock/ Schubarth, Basiswissen Verschwérungsmythen, S. 18

5 Benz, Die Protokolle der Weisen von Zion, S. 7; Hiimmler, Verschwérungsmythen, S. 16

6 Salzborn, Globaler Antisemitismus, S. 198ff.; Nocun/ Lamberty, Fake Facts, S. 19



wirtschaftlich voraus waren.” Fehlende Bildung und entsprechendes
Zuruckbleiben konnte sich aber gut hinter der ,Rassentheorie” verstecken
lassen.? Bereits im 19. Jahrhundert wurde Antisemitismus mit scheinbarer
Wissenschaftlichkeit unterfuttert und Juden negative ,Rasseneigenschaften”
zugesprochen.® SchlieRlich miindete diese Geisteshaltung in der auf der
Wannseekonferenz besprochenen ,Endlésung der Judenfrage®, sprich der

systematischen Ermordung europaischer Juden.'°

Antisemitismus lasst sich als Oberbegriff fur jedwede Auspragung von
Judenfeindschaft definieren, die sich jahrtausendelang in der Gesellschaft
entwickelt haben. Daruber hinaus lasst sich unter Antisemitismus auch die
bereits angefuhrte Vorstellung der pseudowissenschaftlichen ,Rassentheorie®
verstehen. Kurz gesagt, es geht um Hass, der sich in Worten, Taten oder
Haltungen beziehungsweise einem entsprechenden Weltbild gegenuber Juden,

der judischen Gemeinschaft oder aber Israel ausdriicken kann."

Die Verschworungsideologie ist nur ein Begriff von vielen, wie etwa
Verschworungserzahlung, -mythos oder -theorie. Eine Theorie wird allerdings bei
wissenschaftlicher Widerlegung verworfen, sodass dieser Begriff eher abgelehnt
wird, da Anhanger solcher ,alternativen Wahrheiten“ sich eben nicht durch
Gegenbeweise von ihrer Annahme abbringen lassen. Wahrend
Verschworungsmythos und -erzahlung sich auf Narrative beziehen, gleicht die
Ideologie einer Mentalitat, sprich das individuelle Misstrauen, die Welt als Ort der

Verschworungen wahrzunehmen und sich als ,erwacht” zu betrachten.’?

Da eine entsprechende Geisteshaltung und die Aufnahme der
Verschworungsinhalte in das eigene Weltbild ein Verschworungsnarrativ erst am
Leben halten, soll im Rahmen dieser Arbeit von ,Verschwdrungsideologie“ die
Rede sein. Besonders vor dem Hintergrund, dass individuelle Prozesse im
Rahmen ideologisch motivierter Radikalisierungen eine grolde Bedeutung

besitzen.!3

" Aly, Warum die Deutschen? Warum die Juden?, S. 93ff.

8 Aly, Warum die Deutschen? Warum die Juden?, S. 183

9 Benz, Antisemitismus, S. 42

' Blume, Verschwérungsmythen, S. 43f.

" Benz, Antisemitismus, S. 14f.; Lipstadt, Antisemitismus heute, S. 33f.; Liebscher/ Pietrzyk/ Lagodinsky/ Steinitz,
NJOZ 2020, S. 897 (898)

2 Nocun/ Lamberty, Fake Facts, S. 21ff.; Bock/ Schubarth, Basiswissen Verschworungsmythen, S. 17f.

18 Zick/ Srowig/ Roth u.a., in: Daase/ Deitelhoff/ Junk, Gesellschaft Extrem, S. 55

Im Grunde geht es um mit Gegenbeweisen nicht mehr zugangliche Vorstellungen
zu gesellschaftlich relevanten Ereignissen, die einen bedrohlichen Charakter
vorweisen. Beispiele sind Terroranschlage, namentlich 9/11, oder Epidemien wie
durch das Coronavirus. Genauer, Spekulationen, die an dem Wahrheitsgehalt
der offiziellen Erklarung Uber den Hergang des entsprechenden Ereignisses
zweifeln. Sie richten sich in der Regel gegen einflussreiche Akteure, bei denen
angenommen wird, sie hatten die nodtige Macht, eine Verschworung zu
verwirklichen, der Bevélkerung gezielt zu schaden und dabei die Offentlichkeit

bewusst Uber ihre Bestrebungen im Unklaren zu lassen.™

Anlass dieser Ausarbeitung ist der Umstand, dass Vertreter und Verbreiter
solchen Gedankenguts 6ffentliche Einrichtungen fur ihre Veranstaltungen nutzen
durfen. Es erscheint daher relevant, sich der Frage zu widmen, wie offentliche
Trager mit der ihr obliegenden, aus der deutschen Geschichte gewachsenen,
Verantwortung umgehen sollen. Gerade, wenn sie mit Recht und Gesetz an
Gleichbehandlung und Meinungsfreiheit gebunden sind und solchen
Veranstaltungen, solange sie sich im Widmungszweck der offentlichen
Einrichtung bewegen, Raum geben mussen. Wie lasst es sich verantworten,
antisemitischem, verschworungsideologischem Gedankengut 6ffentliches Gehor
zu verschaffen, oder ist gerade fur unseren Rechtsstaat ,konstituierend®, dass

auch bei solchen Inhalten keine Ausnahme gemacht werden darf?

4 Nocun/ Lamberty, Fake Facts, S. 16ff.,24f.; bzgl. 9/11: Hiimmler, Verschwérungsmythen, S. 23ff.



2 Aktuelle Rechtsprechung

Um der theoretischen Arbeit einen Bezug in die Praxis zu geben, soll anhand
aktueller Fallgestaltungen durch die rechtliche Wirdigung gefihrt werden.
Interessant sind dabei sowohl Daniele Ganser als naturliche Person, im Verlaufe
der Ausarbeitung aber auch die politische Partei ,Alternative flir Deutschland“'®

als juristische Person.

2.1 Daniele Ganser

Daniele Ganser ist Schweizer Historiker und Publizist. Als ,lkone der
Verschworungstheoretiker“'® und ,Gallionsfigur der Putin-Vorsteher“!” verbreitet
Ganser in seinen Publikationen, Beitrdgen in den sozialen Netzwerken und
wahrend seiner Auftritte verschworerische, mitunter antisemitische Inhalte.'®

Er bezeichnet sich selbst als ,Friedensforscher!® und stehe als Pazifist fiir den
Weltfrieden einer ,Menschheitsfamilie“ ein.?® In seinen Vortragen geht es ihm
besonders darum, Uber die vermeintliche Wirklichkeit aufzuklaren. Die von ihm
sogenannten ,Mainstreammedien® wurden durch ihr, stets einen Teil der
Wahrheit auslassendes und ebenso manipulierendes, ,Mainstreamnarrativ®
polarisieren und jegliche Gegenauffassungen diffamieren.?!

Konsumenten solcher Narrative wurden, laut Ganser, durch gezielte
Wiederholungen besagter Medien auf neuronaler Ebene konditioniert. Daher
ware es wichtig, seine Neuronen neu zu ordnen, indem man sich alternative
Medien anschaue. Ganser tut dies, indem er am Beispiel des Massakers in
Butscha -die prorussischen Quellen- ,Anti-Spiegel“ und ,RT Deutsch® zu Rate
zieht. In diesem Fall kommt er zu dem Schluss, dass die Ukraine das Massaker
inszeniert hatte -was nachweislich falsch ist.??

Aber nicht nur zum Massaker von Butscha hat Ganser eine Gegenauffassung zur
offiziellen Version. Ebenso vertritt er die Ansicht, die USA hatte 9/11 inszeniert

und ware verantwortlich fiir den Ukrainekrieg.®

'® im Folgenden ,AfD“

'8 Frasch, Alles, nur nicht die Wahrheit, Einleitung

7 Frasch, Alles, nur nicht die Wahrheit, Haupttext

8 Miihimann, Umstrittener Historiker, Ganser gilt als Star der Verschwoérungstheoretiker-Szene; Frasch, Alles, nur nicht
die Wahrheit, Haupttext; Deuker, Daniele Gansers gutes Geschéft mit den Mythen, Einleitung, Uberpriifoare Belege
liefert der Historiker nicht

'® Ganser, lllegale Kriege, Einleitung

20 Frasch, Alles, nur nicht die Wahrheit, Haupttext

2 Mankevich, Wie Mainstream-Medien Dich taglich beliigen?!; Ganser, lllegale Kriege, Einleitung

22 Frasch, Alles, nur nicht die Wahrheit, Haupttext

2 Mihimann, Umstrittener Historiker, Ganser gilt als Star der Verschworungstheoretiker-Szene

Seit 2023 tourt er mit dem Programm, warum Krieg in der Ukraine herrsche,
durch Deutschland. Dabei finden seine dubiosen Ansichten Gefallen in den
Ohren tausender Zuhorer. Veranstaltungen seien bereits lange im Voraus
ausverkauft und die Besucher stinden kurz vor Beginn seiner Auftritte in einer
Schlange bis zur Stral3e hinaus. Adrett gekleidet, sodass er auch riberkommen
koénne, als ob er ,das neuste iPhone” prasentiere, vermoge er seine Audienz zu
begeistern und sich seiner Aussagen anhanglich zu machen, da nun endlich mal

einer die -vermeintliche- ,Wahrheit* sage.?*

2.2 Rechtsprechung im Fall Ganser

.l.--] moderne Facetten des Antisemitismus [sind] in der breiten Bevodlkerung
nach wie vor verbreitet.“ Zu diesem Schluss kommt 2017 der durch den
Deutschen Bundestag eingesetzte unabhangige Expertenkreis Antisemitismus.2®
Der Deutsche Bundestag folgerte daraus, dass der Kampf gegen Antisemitismus
eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe sei und ruft Parteien, zivilgesellschaftliche
Organisationen sowie die Bundeslander dazu auf, Antisemitismus sichtbar
entgegenzutreten.?® Dazu wird auf die Arbeitsdefinition der Internationalen
Allianz fur Holocaust-Gedenken verwiesen, welche verschiedene Auspragungen
von Antisemitismus verdeutlicht, sodass dieser frihzeitig erkannt und bekampft
werden kénne.?’

Die Stadt Dortmund hat sich eben diese Arbeitsdefinition zu Herzen genommen
und in ihre Grundsatzerklarung zur Bekampfung von Antisemitismus
eingebunden. Fur die Stadt und ihren Rat steht fest, dass jegliche Form von
Antisemitismus bereits in den Anfangen bekampft werden musse. In diesem
Zuge machen sie deutlich, nicht mit Akteuren zusammenzuarbeiten, die
antisemitisch agieren. Diesen Gruppen oder Personen wirden sie keine
Raumlichkeiten oder Flachen zur Verfligung stellen.?8

Daniele Ganser hielt dennoch am 27. Marz 2023 einen Vortrag in der
Westfalenhalle, nachdem Dortmund mit einer Versagung seines Auftritts sowohl
vor dem Verwaltungsgericht Gelsenkirchen als auch vor dem

Oberverwaltungsgericht Minster gescheitert war.

2% Frasch, Alles, nur nicht die Wahrheit, Haupttext

% BT/Drs. 18/11970, S. 281

% BT/Drs. 19/444, S. 1ff.

27 BT/Drs. 19/444, S. 2

% Stadt Dortmund, Grundsatzerklarung, S. 3ff.; Stadt Dortmund/Drs. 13434-19, S. 1f.; Stadt Dortmund/Drs. 12849-18,

S.1
5



Ganser schloss zuvor einen Kontrakt mit der Westfalenhallen GmbH. Diese
jedoch kindigte den Vertrag wieder, nachdem o&ffentliche Kritik an Gansers

Auftritt laut wurde.?®

Der Rat der Stadt Dortmund begrufte diese Absage der Veranstaltung
ausdrucklich. In dem entsprechenden Ratsbeschluss wird auf die
Grundsatzerklarung gegen Antisemitismus Bezug genommen, welcher sich der
Rat 2019 angeschlossen hat. Entsprechend wird an dieser Stelle nochmals
klargestellt, dass antisemitisch handelnden Akteuren keine Raumlichkeiten oder
Flachen zur Verfigung gestellt wirden. Im Ratsbeschluss wird Ganser eben

solches Verhalten in der Vergangenheit unterstellt.3°

Die Problematik dabei: Gansers Auftritt wird vom Widmungszweck der

Westfalenhalle umfasst.

Die Stadt Dortmund ist Gesellschafterin der Westfalenhalle und lasst diese Uber
die Westfalenhallen GmbH als ,juristische Person des Privatrechts* betreiben.3
Dennoch handelt es sich um eine o6ffentliche Einrichtung, zumal die Stadt
Dortmund  weiterhin  hinreichende  Einwirkungsmdglichkeiten auf die
Westfalenhalle, mitunter auf Vergabepraxis und -entscheidung hat. Die Stadt
Dortmund kann die Westfalenhalle somit zu den von ihr verfolgten offentlichen
Zwecken nutzen, ferner ist die Halle durch die Allgemeinheit nutzbar. Zwischen
der Stadt Dortmund und der Westfalenhallen GmbH wurde entsprechend ein
Gesellschaftsvertrag aufgesetzt. Diesem kann entnommen werden, dass die
Westfalenhalle zu dem Zwecke genutzt und betrieben werden solle,
Veranstaltungen aller Art durchzufGhren oder deren Durchfiihrung zu
ermoglichen.3?

Gansers politisch ausgerichteter Auftritt zum Thema Ukrainekrieg befindet sich

also ohne Schwierigkeiten im Rahmen der Widmung der Westfalenhalle .33

2 Stadt Dortmund/Drs. 27058-23-E1, S. 1f.

%0 Stadt Dortmund/Drs. 27058-23-E1, S. 1f.; Stadt Dortmund, Niederschrift (6ffentlich) Gber die 17. Sitzung des Rates
der Stadt am 09.02.2023, zu TOP 9.12

3 Stadt Dortmund, Gesellschaftsvertrag der Westfalenhallen Dortmund GmbH, S.1ff.

32 VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.3.2023 — 15 L 230/23, BeckRS 2023, 4594, Rn. 10-15; OVG Miinster, Beschl. v.
22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 5,8

3 VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.3.2023 — 15 L 230/23, BeckRS 2023, 4594, Rn. 22; OVG Miinster, Beschl. v.
22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 6

Der Ratsbeschluss vom 03. Februar 2019, in dem sich der Stadtrat Dortmund der
Grundsatzerklarung gegen Antisemitismus anschlief3t und auf den er sich bei der
Versagung Gansers Auftritt beruft, ist, nach Ansicht beider oben genannter
gerichtlicher Instanzen, nicht ausreichend, die bisherige, sich aus dem
Gesellschaftsvertrag ergebende Widmung wirksam zu andern. Begrindung
findet diese Feststellung darin, dass der Ratsbeschluss in seiner Allgemeinheit
nicht hinreichend bestimmt genug sei und sich indes nicht unmittelbar auf die
Widmung der Westfalenhalle beziehe. DarUber hinaus konne eine einfache
Bezugnahme auf eine ,politisch-gesellschaftliche Stellungnahme®, sprich die
Grundsatzerklarung, keine, durch den Rat selbst getroffene, Entscheidung

ersetzen.’4

Selbst im Falle einer wirksamen Widmungsanderung stinde die
Auftrittsversagung im  Konflikt mit dem Grundgesetz. Denn: Die
Entscheidungsfreiheit in puncto Vergabepraxis der Stadt Dortmund ist begrenzt,
da es sich um eine Offentliche Einrichtung handelt. Sie kann nicht nach
Gutdunken erfolgen, sondern muss sich durch sachliche Grinde rechtfertigen
lassen, da sie dem verfassungsrechtlichen Gleichbehandlungsanspruch,
genauer dem sich daraus ergebenden allgemeinen WillkUrverbot, gerecht
werden muss. Solange keine sachlichen Grinde angefuhrt werden kénnen, wie
etwa eine hinreichend gefestigte Gefahrenprognose, dass es zur Begehung
strafbarer Handlungen kommen werde, stellt die Versagung eines Auftritts, der
sich im Widmungszweck, hier der Westfalenhalle, befindet, ebenso einen nicht
gerechtfertigten Eingriff in die Meinungsfreiheit dar. Im Falle Ganser konnte keine
solche Gefahr begrindet werden. Etwaige strafbare Handlungen, zu denen es
nichtsdestotrotz hatte kommen kdnnen, muissten gegebenenfalls strafrechtlich

aufgearbeitet werden -und zwar ex post.35

Der Ratsbeschluss ist dartber hinaus nicht genigend, um in die Meinungsfreiheit
einzugreifen. Dazu musste es sich um ein allgemeines Gesetz handeln, sprich
um ein solches, das nicht eine bestimmte Meinung betrifft, sondern dem Schutze

eines Rechtsguts, unabhangig einzelner Meinungen, dient. Diese Anforderungen

34 VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.3.2023 — 15 L 230/23, BeckRS 2023, 4594, Rn. 23ff.; OVG Miinster, Beschl. v.
22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 9ff.

35 VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.3.2023 — 15 L 230/23, BeckRS 2023, 4594, Rn. 34-38.; OVG Miinster, Beschl. v.
22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775f.), Rn. 14,16,17



erfullt der Ratsbeschluss in zweierlei Hinsicht nicht. Ihm fehlt einerseits die
erforderliche Rechtssatzqualitat, zumal es sich nicht um ein Gesetz handelt, und
andererseits ist er nicht meinungsneutral. Im Beschluss wird namlich konkret an
bestimmte politische Meinungen und Einschatzungen eine Versagung der
Nutzung von Flachen und Raumlichkeiten geknupft. Dieses Anknupfen
nachteiliger Rechtsfolgen an einen bestimmten, nicht unbedingt strafbaren Inhalt
einer Meinung ist bereits ein Eingriff in die Meinungsfreiheit.36

Ferner bleibt an dieser Stelle offen, ob ein entsprechender Eingriff

verhaltnismalig gewesen ware.

Ganser kommt an dieser Stelle zudem zugute, dass ihm die Halle bereits 2021
zur Verfugung gestellt wurde und er auch vor dem Auftritt 2023 bereits eine
Zusage der Westfalenhallen GmbH erhalten hat. Wichtig ist dieser Umstand
deshalb, da sich eine Widmung, solange sie nicht durch einen férmlichen
Gemeinderatsbeschluss erfolgte, auch konkludent durch die allgemeine
Vergabepraxis ergeben und andern kann.

Der Ratsbeschluss, in dem sich der Stadtrat der Grundsatzerklarung gegen
Antisemitismus anschliel3t, ist jedenfalls, wie oben festgehalten, nicht geeignet,

eine Widmungsanderung hervorzurufen.3’

Aus diesen Grunden wurde Ganser durch beide gerichtlichen Entscheidungen
der Auftritt am 27. Marz 2023 in der Westfalenhalle Dortmund ermdglicht.

3 Rechtliche Betrachtung offentlicher Einrichtungen

Um die gerichtlichen Entscheidungen zu verstehen, die Ganser den Auftritt trotz
Versagung durch den Betreiber der Westfalenhalle ermoéglicht haben, bedarf es
einer naheren Betrachtung der allgemeinen rechtlichen Gestaltung. Dazu wird im
Folgenden schrittweise erldutert, wann es sich um eine o6ffentliche Einrichtung
handelt, wer einen Anspruch auf Nutzung hat und inwiefern die Kommunen ihren

Einfluss darauf geltend machen kénnen.

% OVG Miinster, Beschl. v. 22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775f.), Rn. 13ff.
37 VG Gelsenkirchen, Beschl. v. 8.3.2023 — 15 L 230/23, BeckRS 2023, 4594, Rn. 20ff.; OVG Miinster, Beschl. v.
22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 7

3.1 Daseinsfiirsorge der Kommune

Gemeinden und Gemeindeverbanden wird durch Artikel 28 Absatz 2 des
Grundgesetzes gewabhrleistet, im Rahmen geltender Gesetze, Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung zu regeln. Dieses Recht der
Selbstverwaltung befreit Kommunen aber nicht von der Einhaltung ihr
obliegender Pflichten.® Der Annex ,im Rahmen der Gesetze“ bedeutet unter
anderem, der sich aus dem Sozialstaatsprinzip ergebenden kommunalen
Daseinsfiirsorge  gerecht zu werden.®®* Denn Gemeinden sowie
Gemeindeverbande sind verpflichtet, die fur die wirtschaftliche, soziale und
kulturelle Betreuung ihrer Einwohner erforderlichen 6ffentlichen Einrichtungen zu

schaffen.40

Was unter einer offentlichen Einrichtung zu verstehen ist, wird weder in der
Literatur noch in der aktuellen Rechtsprechung legal definiert. Dennoch ist man
sich Uber Kernelemente einig, die eine offentliche Einrichtung charakterisieren
sollen.

Demnach handelt es sich bei einer o6ffentlichen Einrichtung um ein zentrales
Instrument der Daseinsfirsorge durch die Kommunen gegentber ihren
Einwohnern.#" Offentliche Einrichtungen stellen dabei entsprechend die
Zusammenfassung personeller Krafte und sachlicher Mittel dar, die zu diesem
Zwecke eingesetzt werden.*? Gemeint ist also der Bestand an
Verwaltungsmitteln, die die Kommune aufbringt, um bestimmte Leistungen flr

ihre Einwohner zu erbringen.*3

Offentlich wird eine Einrichtung nicht etwa dadurch, dass sie im 6ffentlichen
Interesse betrieben wird, sondern durch ihre Zurverfigungstellung an die
Gemeindeeinwohner. Es missen demnach Nutzungsmdglichkeiten geschaffen
werden beziehungsweise ein solches Format der 6ffentlichen Einrichtung kreiert

werden, welches die Nutzung zu 6ffentlichen Zwecken ermdglicht. 44

38 Vogelsang/ Liibking/ Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung, S. 36, Rn. 26

% Ehlers, JURA 2012, S. 692 (692)

40 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 120; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (692)

41 Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 352, Rn. 3; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (692); Gern/ Briining, Deutsches
Kommunalrecht, S. 427, Rn. 918

42 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 7; Lange, Kommunalrecht, S. 794, Rn. 3

43 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 120

4 Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 352, Rn. 3



Das ist regelmallig bei Stadthallen der Fall. Sie werden in der Literatur als
Regelbeispiel fir 6ffentliche Einrichtung angefihrt und auch in der aktuellen
Rechtsprechung ohne groRe Priifung als solche betrachtet.*

Allerdings sind offentliche Einrichtungen unter dieser weiten Auffassung nicht mit
Privateinrichtungen, Verwaltungseinrichtungen oder offentlichen Sachen zu

verwechseln.46

In diesem Zusammenhang sind solche Privateinrichtungen gemeint, die von der
Gemeinde wie von einer Privatperson betrieben werden und dartber hinaus nicht
mindestens allen Einwohnern zur Verfigung stehen. Es handelt sich dabei um
gemeindliche Wirtschaftsbetriebe. Indes kénnen aber auch private Einrichtungen

offentlich sein. Darauf wird bei den Organisationsformen zuriickgegriffen.*’

Verwaltungseinrichtungen dienen lediglich Verwaltungszwecken und werden
demnach auch nicht durch die breite Allgemeinheit, sondern nur von der
Verwaltung angehorigen Personen genutzt. So zum Beispiel Druckereien oder

entsprechende Bibliotheken.*®

Offentliche Sachen sind solche, die im Gemeingebrauch stehen, wie etwa
StralRen oder Brucken. Allerdings konnen diese durch die Burger frei benutzt
werden, sie bedurfen ferner keiner Zulassung zur Benutzung, sondern stehen
jedermann frei zur Verfligung.*® Nach Lange handelt es sich aber auch bei diesen
um Offentliche Einrichtungen, da sich gesetzlich lediglich die Pflicht der
Kommune zur Bereitstellung oOffentlicher Einrichtungen ergibt. Eine

Zulassungserfordernis leuchtet ihm daher nicht ein.*°

Dennoch wird gerade dieser Umstand in der weiteren Literatur als
Abgrenzungsmerkmal angesehen. Demnach bedurfe es einer Zulassung, um

eine oOffentliche Einrichtung benutzen zu kénnen.®' Der Sinn und Zweck von

4 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 7.1; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW,
S. 354, Rn. 4; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 120; Lange, Kommunalrecht, S. 807, Rn. 30;
Ehlers, JURA 2012, S. 692 (692); OVG Miinster, Beschl. v. 28.6.2018 — 15 B 875/18, BeckRS 2018, 15395, Rn. 7; OVG
Miinster, Beschl. v. 12.5.2021 — 15 B 605/21, BeckRS 2021, 11070, Rn. 7

46 Enlers, JURA 2012, S. 692 (692)

47 Lange, Kommunalrecht, S. 797, Rn. 10f.

48 Enlers, JURA 2012, S. 692 (693); Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 429, Rn. 923; Lange,
Kommunalrecht, S. 796, Rn. 8

4 Ehlers, JURA 2012, S. 692 (693); Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 429, Rn. 923

%0 [ ange, Kommunalrecht, S. 802, Rn. 19

! Venherm, in: Kleerbaum/ Palmen, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 184; Gern/ Briining, Deutsches
Kommunalrecht, S. 429, Rn. 923; Schoch, NVwZ 2016, S. 257 (258)
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Zulassungserfordernissen wird weiter bei den Benutzungsanspruchen angefuhrt,
die Thematik in Bezug auf 6ffentliche Sachen hingegen aulder Acht gelassen, da

sich hier eher Stadthallen gewidmet werden soll.

3.2 Die Widmung einer offentlichen Einrichtung

Offentlich wird eine kommunale Einrichtung durch die ihr ergangene Widmung.52
Eine Widmung stellt im Grundsatz eine 6ffentlich-rechtliche Willenserklarung der
Kommune dar, zu welchen Zwecken eine 6ffentliche Einrichtung benutzt werden
soll und durch welchen Benutzerkreis.5® Zur Einordnung als gemeindliche
offentliche Einrichtung muss der Benutzerkreis dabei mindestens die Gesamtheit

der Gemeindeeinwohner umfassen.>*

Es bedarf unterdessen keiner Form der Widmung. Sie kann auf mehreren Wegen
erfolgen. Einerseits kann sie ausdrlcklich und formal durch Kreistags- oder
Ratsbeschluss, Satzung wie auch in Gestalt einer Allgemeinverfugung im Sinne
eines Verwaltungsaktes erfolgen. Andererseits ist aber auch maoglich, konkludent
durch die reine Vergabepraxis und -entscheidung, einen Widmungswillen
auszudricken. Aber auch bei Letzterem, der sogenannten faktischen
Indienststellung, muss der erklarte Wille der Kommune erkennbar sein. Ein
schlichtes Uberlassen der Einrichtung durch Duldung reicht nicht aus, um daraus

eine Widmung zu erschlieBen.>®

Ist eine Widmung einmal erfolgt, ist sie nicht in Stein gemeifelt. Sie kann durch
die Kommune jederzeit eingeschrankt oder erweitert werden.®® Dabei reicht es
schon aus, die Vergabepraxis und -entscheidung zu andern. Auf diese Weise
zeigt sich der veranderte Wille der widmenden Kommune.®’

Sollte allerdings die erstmalige Widmung férmlich ergangen sein, etwa durch

einen Beschluss, muss auch eine Anderung, sofern sie zuungunsten des

%2 OVG Miinster, Urt. v. 16.9.1975 — Il A 1279/75, NJW 1976, S. 820 (821)

53 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 428, Rn. 921; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S.
121; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 361, Rn. 16; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (693)

54 Ehlers, JURA 2012, S. 692 (693); Lange, Kommunalrecht, S. 795, Rn. 6

%5 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 428, Rn. 921; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S.
121; OVG Miinster, Urt. v. 16.9.1975 — Il A 1279/75, NJW 1976, S. 820 (821)

% OVG Miinster, Urt. v. 16.9.1975 — Il A 1279/75, NJW 1976, S. 820 (822)

57 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 121; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 364, Rn.

22
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Zugangsbegehrenden ausfallt, formlich ergehen, um wirksam zu sein. Zugunsten

des Zugangsbegehrenden kann die Anderung hier auch konkludent erfolgt sein.58

Auch bei einer Widmungsanderung ist die Kommune, im Rahmen ihrer
Selbstverwaltung, an die geltenden Gesetze gebunden. Die Vergabepraxis und -
entscheidung darf somit nicht willklrlich erfolgen, sondern muss sich stets durch

sachliche Griinde rechtfertigen lassen.®®

Im Falle, dass eine Widmung durch den neutralen Betrachter nicht eindeutig
feststellbar ist, gilt in erster Linie die Vermutung, dass es sich bei einer
gemeindlichen Einrichtung auch um eine 6ffentliche handelt, da sie in der Regel
ihrer Natur nach zu offentlichen Zwecken geschaffen und unterhalten wird.
Ferner ist auf Indizien abzustellen, etwa zu welchem Zweck die Einrichtung
geschaffen wurde oder auch, wie sich die Vergabepraxis und -entscheidung in
der Vergangenheit gestaltet hat. Die Kommune musste schon, um sich einer
solchen Vermutung zu entledigen, einen Nachweis vorbringen, dass sich aus der
Bereitstellung der Einrichtung eindeutig ergebe, sie solle als private Einrichtung

betrieben werden.8°

3.3 Organisationsformen

Trager Offentlicher Einrichtungen ist grundsatzlich die kommunale
Gebietskorperschaft, sprich der Kreis oder die Gemeinde.®' Dennoch verbleibt
ihnen ein Wahlrecht Uber die Organisationsform der Einrichtungen, zumal sie
diese rechtlich nicht verpflichtend in eigener Tragerschaft vorhalten miissen.®?
Die Rede ist an dieser Stelle von sogenannten Betreibermodellen. Differenziert
wird zwischen o6ffentlich-rechtlichen und privatrechtlichen Organisationsformen.
Im Folgenden wird, um der Zielrichtung dieser Arbeit gerecht zu werden, nur
anhand gangiger Betreibermodelle dargestellt, welche Mdglichkeiten sich einer

Kommune hier bieten.

% VGH Mannheim, Beschl. v. 29.10.1997 — 1 S 2629/97, NVwZ 1998, S. 540 (541)
% OVG Miinster, Urt. v. 16.9.1975 — IIl A 1279/75, NJW 1976, S. 820 (822); OVG Miinster, Beschl. v. 28.6.2018 — 15 B
875/18, BeckRS 2018, 15395, Rn. 8; OVG Miinster, Beschl. v. 12.5.2021 — 15 B 605/21, BeckRS 2021, 11070, Rn. 8;
OVG NRW, Beschl. v. 19.5.2015 — 15 A 86/14, MMR 2015, S. 775 (775)
0 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 121; OVG Liineburg, Beschl. v. 14.04.2011 — 10 ME 47/11,
BeckRS 2011, 51184, Griinde Il.; Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 428f., Rn. 921
81 Schoch, NVwZ 2016, S. 257 (259)
52 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 430, Rn. 924; Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8
GO NRW, Rn. 20; Venherm, in: Kleerbaum/ Palmen, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 185
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Auf der offentlich-rechtlichen Seite kommen mehrere Varianten in Frage.
Regiebetriebe unterscheiden sich im Grunde nicht von anderen Abteilungen der
Gemeindeverwaltung, besitzen keine eigene Rechtspersonlichkeit, sind aber
trotzdem tatsachlich verselbststandigt. Eigenbetriebe besitzen ebenso keine
eigene Rechtspersonlichkeit und unterstehen der kommunalen Verwaltung,
werden aber haushalts- und rechnungstechnisch gesondert gefuhrt. Ferner
konnen nicht-rechtsfahige Anstalten Trager oOffentlicher Einrichtungen sein, die
wie Regie- und Eigenbetriebe der Verwaltung unterstehen. Auch kommen
rechtsfahige Anstalten infrage, die in Abgrenzung zu nicht-rechtsfahigen
Anstalten eine eigene Rechtspersonlichkeit besitzen.3

Regie- und Eigenbetriebe sowie nicht-rechtsfahige Anstalten werden indes als
,unechte” Betreibermodelle deklariert, da sie keine eigene Rechtspersonlichkeit
besitzen und im Grunde mit der Kommune identisch sind. Sie sind lediglich im
organisatorischen Sinne ein ,eigener” Betrieb. Dem gegenulber stellt etwa eine
offentlich-rechtliche Anstalt ein ,echtes® Betreibermodell dar, da sie rechtlich von

der Kommune getrennt ist.4

Bei privatrechtlichen Organisationsformen kann die Kommune eine o6ffentliche
Einrichtung in nicht nur einer Weise privatisieren. Sie kann zur Betreibung einer
offentlichen Einrichtung etwa eine Gesellschaft mit beschrankter Haftung wahlen.
Man spricht dann von einer ,Organisationsprivatisierung“. Oder aber sie betraut
etwaige Privatpersonen mit der Aufgabenerflillung der Einrichtung. Hier ist die
Rede von einem ,Verwaltungshelfer®. Unterschieden wird des Weiteren in
Eigengesellschaften, welche der Kommune gehodren, und Gesellschaften, an
denen sich die Kommune mehrheitlich beteiligt. Ausschlaggebend fur den Erhalt
des Status als offentliche Einrichtung ist, dass diese auch im Rahmen des
Betreibens durch eine dritte Person weiterhin den Einwohnern der
entsprechenden Kommune zur Verfugung steht und sich dartber hinaus einem

offentlichen Zweck verpflichtet.®®

8 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 15.1; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW,
S. 357, Rn. 10; Lange, Kommunalrecht, S. 803, Rn. 22; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (694)
84 Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 357, Rn. 10f.
8 Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 358, Rn. 12; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S.
121; Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 15.2; Lange, Kommunalrecht, S. 803, Rn.
24; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (694f.); BVerwG, Beschl. v. 21.7.1989 — 7 B 184/88, NJW 1990, S. 134 (134f.)
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Dies sicherzustellen, ist in der Verantwortung der Kommune. Etwa in
Gesellschaftsvertragen kann sie ihre, zur Durchsetzung und Gewahrleistung der
offentlichen Zweckbindung und Zurverfigungstellung an die Einwohner

notwendigen, Mitwirkungs- und Weisungsbefugnisse festigen.®®

3.4 Benutzungsanspriche

Benutzungsanspriche sind  kommunalverfassungsrechtlich  konstatiert.
Beispielsweise ergeben sich Benutzungsansprtiche in Nordrhein-Westfalen fir
offentliche Einrichtungen des Kreises aus § 6 Absatz 2 bis 4 der Kreisordnung,
fur solche der Gemeinde aus § 8 Absatz 2 bis 4 der Gemeindeordnung. Allerdings
darf der Begriff der ,Berechtigung®, wie er dort verwendet wird, nicht tduschen.
Denn im Rahmen des Selbstverwaltungsrechts der Kommune kommt dieser nicht
nur die Entscheidungsfreiheit zu, welche o6ffentlichen Einrichtungen sie fur
erforderlich halt, sondern auch die Befugnis zur Regelung von Art und Umfang
der Benutzung. Diese ,Anstaltsgewalt” schreibt der Kommunalverfassung daher

einen eher deklaratorischen Charakter zu.6”

Das bedeutet, die Gemeinde- und Kreisordnungen sichern den Einwohnern keine
unmittelbare Benutzungserlaubnis, sondern einen Anspruch auf Zulassung zur
Benutzung im Rahmen der durch die Widmung der Einrichtung ergangenen
Nutzungsbestimmungen.f8 Das tun sie fiir ausnahmslos alle Einwohner der
Kommune. Darlber hinaus auch fir sogenannte Forensen, solche, die in einer
Kommune Grund besitzen oder Gewerbe betreiben, ohne dort zu wohnen.

Gleiches gilt fir juristische Personen und Personenvereinigungen.®®

Eine Kommune darf diese gebotenen Zulassungsanspriiche nicht ignorieren und
kann sich dementsprechend in ihrer Widmung entweder auf Ortsansassige
beschranken oder aber den Benutzerkreis auch auf Ortsfremde erweitern.

Zudem geht es auch darum, den Nutzungsumfang zu regeln, sodass ein

8 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 15.3; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (694);
Venherm, in: Kleerbaum/ Palmen, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 185

57 | ange, Kommunalrecht, S. 813f., Rn. 44; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 122; Erichsen/
Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 368, Rn. 27

8 Venherm, in: Kleerbaum/ Palmen, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 186

% im Folgenden ,Ortsansassige*
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Benutzungszulassungsanspruch nur dann wirksam ist, wenn sich im Rahmen der

Zweckbindung bewegt wird.”®

Insofern geht es dem verfassungsrechtlichen Gleichheitsanspruch auch nicht
grundsatzlich zuwider, sollte sich eine Kommune, an sachlichen Grinden
orientiert, auf das gebotene Mindestmald des Benutzerkreises beschranken,

sprich auf Ortsansassige.”"

In der Praxis lohnt es sich in vielen Fallen fur eine Kommune, auch Ortsfremden
Zulassungsanspruch zu gewahren, etwa zu Zwecken einer angemessenen
Auslastung der Einrichtung sowie auch zur Erfiillung iberlokaler Funktionen.”

Da sich Ortsfremde aber nicht auf den Zulassungsanspruch aus der
Kommunalverfassung berufen konnen, ergibt sich dieser mit beschriebener
Praxis aus einer etwaigen Widmung, die den Benutzerkreis Uberregional

ausdehnt.”®

Benutzungsanspriche sind nicht abhangig von der Organisationsform der
offentlichen Einrichtung.

Wahrend ein Zulassungsbegehrender gegenuber einer Kommune in der Regel
einen Zulassungsanspruch auf Benutzung geltend macht, gestaltet sich das in
privatrechtlicher Ausgestaltung der Einrichtung problematisch. Solange einer
offentlichen Einrichtung keine eigene Rechtspersonlichkeit inharent ist und sie
demnach von der Kommune ,getragen® wird, kann die Kommune einem

Zulassungsbegehren unmittelbar gerecht werden.”

Sollte sie ihre o6ffentliche Einrichtung allerdings Uber ein rechtlich von der
Kommune  getrenntes  Betreibermodell laufen lassen, geht ein
Zulassungsanspruch ins Leere, weil die Gemeinde oder der Kreis nicht mehr der
unmittelbare Einrichtungstrager ist. Dennoch besteht ein Anspruch auf

Zulassung, dergestalt, dass ein Verschaffungsanspruch entsteht. Die Kommune

0 Venherm, in: Kleerbaum/ Palmen, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 186; Schoch, NVwWZ 2016, S. 257 (262)
" Lange, Kommunalrecht, S. 815, Rn. 47; Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 38f,;
Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 369, Rn. 29; Schoch, NVwZ 2016, S. 257 (262)
2 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 429, Rn. 921
3 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 38
74 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 35; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8
GO NRW, S. 123
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muss in diesem Sinne ihre Mitwirkungs- und Weisungsbefugnisse gegen den

Betreiber zur Geltung bringen, um einen Zulassungsanspruch durchzusetzen.”®

Bewegt sich ein Zulassungsbegehrender mit der beabsichtigten Nutzung der
Einrichtung nicht mehr im Widmungszweck, kann er hochstens eine
Sondernutzung beantragen, da ein Anspruch auf Zulassung nur im Rahmen der

Zweckbestimmung der 6ffentlichen Einrichtung besteht.”®

3.5 Nutzungsversagungen

Zulassungsbegehren, die sich im Rahmen der Widmung bewegen, muss in der
Regel stattgegeben werden. Wenn sich eine Versagung bei solchen Begehren
uberhaupt rechtfertigen Iasst, dann durch sachliche Grunde. Infrage kommen hier
beabsichtigt rechtswidrige Nutzungen, diese sind aber bereits ihrer Natur nach
nicht zulassungsfahig.””

Zu einer solchen Annahme bedarf es allerdings einer entsprechenden
Gefahrenprognose, die mit Sicherheit zu erwartende RechtsverstoRe, etwa
strafbare Beleidigungen oder Volksverhetzung durch den
Zulassungsbegehrenden beziehungsweise den Veranstalter, begrinden kann.
Lediglich ein Gefahrenverdacht reicht nicht aus. Gehen solche Gefahren von
dritten Personen aus, ist gegen diese gesondert und gefahrenabwehrrechtlich
vorzugehen, es begriindet sich mithin keine Versagung der Veranstaltung.”®
Indessen sind der Kommune oder dem Betreiber unliebsame Meinungen kein

sachlicher Grund und rechtfertigen in diesem Zuge keine Versagung.’®

Erflllt der Zulassungsbegehrende die durch die Widmung festgelegten
Nutzungsbestimmungen der Einrichtung nicht, besteht kein
Zulassungsanspruch.8® Grundsatzlich mag ihm dieser gegebenenfalls zustehen,

wird aber durch die Nutzungsbestimmungen eingeschrankt. Ferner kann auch

75 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 36f.; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, §
8 GO NRW, S. 123; Schoch, NVwZ 2016, S. 257 (263)
78 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 37; OVG NRW, Beschl. v. 19.5.2015 - 15 A
86/14, MMR 2015, S. 775 (775)
7 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 26; Lange, Kommunalrecht, S. 827, Rn. 73;
Ehlers, JURA 2012, S. 692 (697); OVG NRW, Beschl. v. 19.5.2015 — 15 A 86/14, MMR 2015, S. 775 (775)
78 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 28; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW,
S. 369, Rn. 35; BVerwG, Urt. v. 28.6.2004 — 6 C 21/03, BeckRS 2004, 25030, Griinde Il. 1. a)
9 Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 369, Rn. 31
80 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 437, Rn. 937; Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8
GO NRW, Rn. 24; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 122; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (697)
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ein bereits bewilligtes Zulassungsbegehren wieder versagt werden, sollte der

Begehrende die Anforderungen im Nachhinein nicht mehr erfiillen.?

Zweckbestimmung und Benutzerkreis konnen zwar wie bereits festgestellt
jederzeit durch die Kommune geandert werden, allerdings darf dies nicht dazu
(aus-)genutzt werden, ungewilnschte Veranstaltungen zu versagen. In
Anbetracht des Gleichheitsgrundsatzes und der Chancengleichheit

Zugangsbegehrender muss sich an sachlichen Griinden orientiert werden .82

Offentliche Einrichtungen bieten nicht unermesslich viel Platz und kdnnen folglich
nicht immer allen Zulassungsbegehren gleichzeitig gerecht werden. Fur den Fall
solcher Uberlastungen der Kapazitaten muss die Kommune im Vorhinein
transparente Auswahlkriterien dekretieren. In Betracht kommt hier etwa das
Prioritatsprinzip, sprich zeitlich vorgelagerten Zulassungsbegehren Vortritt zu
gewahren. Auch denkbar ist es, die Begehren in einer Reihenfolge zuzulassen,
dass Abwechslung im Veranstaltungsprogramm entsteht. Deutlich wird hier, dass
auch die Auswahlkriterien keinesfalls willkirlich aufgestellt werden durfen,
sondern sich anhand sachlicher Aspekte finden lassen miissen.83

Die Annahme, eine Veranstaltung konne aufgrund kapazitiver Auslastung
versagt werden, ist ausgeschlossen. Hochstens lieRe sie sich in adaquatem
Mafe verschieben. Der Zulassungsanspruch wandelt sich an dieser Stelle in
einen Teilhabeanspruch an den verfigbaren Einrichtungskapazitaten, dem im
Rahmen einer ermessensfehlerfreien Auswahlentscheidung auch

nachgekommen werden muss.®*

4 Nutzung offentlicher Einrichtungen durch politische Parteien

Der Frage von Zulassungsansprichen zur Benutzung o6ffentlicher Einrichtungen
kommt hinsichtlich politischer Parteien eine besondere Bedeutung zu.
Beispielsweise lasst die Messe Essen gerade prufen, ob ein Vertragsrucktritt in

Bezug auf den Bundesparteitag der Alternative fiir Deutschland méglich ist.8°

81 Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 30; OVG NRW, Beschl. v. 19.5.2015 - 15 A
86/14, MMR 2015, S. 775 (775)

82 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 122; OVG NRW, Beschl. v. 19.5.2015 — 15 A 86/14, MMR
2015, S. 775 (775)

8 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 33ff.; Schoch, NVwZ 2016, S. 257 (265)

8 peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 33; Ehlers, JURA 2012, S. 692 (697)

8 Miinten, Essen gegen AfD-Parteitag, Einleitung
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Um der kommunalen Daseinsfursorge gerecht zu werden, ist es nicht
erforderlich, offentliche Einrichtungen flr Veranstaltungen politischer Parteien
zur Verfugung zu stellen. Entsprechend kann die Widmung derartige
Veranstaltungen auch ausschlieften.8

Sollte sich aber eine politische Partei mit ihrem Zulassungsbegehren im Rahmen
der Nutzungsbestimmungen der Einrichtung bewegen, etwa weil sich das aus
der ausdrucklichen Widmung oder aber konkludent aus der Vergabepraxis ergibt,
kann ihre Veranstaltung nicht versagt werden. Stellt eine Kommune ihre
offentliche Einrichtung einmal politischen Parteien zur Verfigung, erwachst
daraus eine konkludente Widmung, zumal eine Widmungsanderung jederzeit
und auch formlos moglich ist. Gleichzeitig entsteht dadurch wegen der
Selbstbindung der Verwaltung der Anspruch auf Gleichbehandlung nach Artikel
3 Absatz 1 und 3 Grundgesetz, ferner auf Chancengleichheit durch § 5 Absatz 1
des Parteigesetzes. Damit ist eine ortliche Anbindung der Partei ohne Belang.
Flr das Funktionieren eines demokratischen Rechtsstaates ist dies von
elementarer Wichtigkeit.8”

Auch hier gilt insofern, eine Widmungsanderung kann Veranstaltungen
politischer Parteien jederzeit wieder vom Nutzungsumfang ausschliel3en, aber
darf diese Praxis auch hier kein Mittel sein, unliebsame Veranstaltungen zu
verhindern, etwa weil dem Ruf der Stadt geschadet werden konnte oder weil
verfassungsfeindliche Tendenzen des Zulassungsbegehrenden stutzig machen.
Abseits einer Widmungsanderung ist es legitim, Veranstaltungen zu versagen,
wenn die zugangsbegehrende politische Partei verfassungswidrig ist. Diese
Feststellung darf aber gemal Artikel 21 Absatz 4 Grundgesetz nur durch das
Bundesverfassungsgericht, nicht durch eine Kommune selbst, ergehen.8

Versagungen von Veranstaltungen politischer Parteien bedurfen ebenso wie
Veranstaltungen aller anderen Art, auch und gerade wenn sie sich im

Nutzungsumfang befinden, stets einer sachlichen Rechtfertigung. Es reicht

8 Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 437, Rn. 937; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S.
124
87 | ange, Kommunalrecht, S. 815, Rn. 48; Gern/ Briining, Deutsches Kommunalrecht, S. 437, Rn. 936; Erichsen/
Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 369, Rn. 30; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 63f.; Bétge, in: Sensburg, Staats-
und Europarecht, Rn. 106f.; OVG Miinster, Beschl. v. 22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 7;
BVerwG, Beschl. v. 21.7.1989 — 7 B 184/88, NJW 1990, S. 134 (135)
8 Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 8 GO NRW, S. 124; Erichsen/ Dietlein, Kommunalrecht NRW, S. 369, Rn.
31; Peters, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 8 GO NRW, Rn. 29f.; OVG Liineburg, Beschl. v. 14.04.2011 —
10 ME 47/11, BeckRS 2011, 51184, Griinde II.
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zumindest nicht aus, eine Versagung damit zu begrinden, dass
Gegendemonstrationen erwartet wirden oder gleichzeitig stattfindende
Veranstaltungen gestort warden. Im Rahmen praktischer Konkordanz muss hier

eine die Grundrechte aller Betroffenen bedienende Losung gefunden werden .89

5 Amtshaftung von Ratsmitgliedern

Ratsmitglieder Gben, im Sinne der reprasentativen Demokratie, ein freies Mandat
aus. Das heil}t, sie sind in ihrem Handeln insoweit unabhangig, als sie sich an
geltendem Recht und einer dem Wohl der Gemeinde und ihrer
Gesamtbevdlkerung dienenden Uberzeugung orientieren. Insofern ist eine
Bindung an Fraktion oder Wahlerschaft nicht existent. Mdglich ist hingegen die
sogenannte Fraktionsdisziplin, sich entsprechend auf freiwilliger Basis der
Mehrheitsmeinung der eigenen Fraktion unterzuordnen, was der
Funktionsfahigkeit des Rates dienen soll. Allerdings wird aus der genannten
Freiwilligkeit deutlich, dass jedes Ratsmitglied sich stets fur das eigene Handeln
verantworten muss. Bedeutsam ist dieser Umstand gerade deshalb, da
Ratsmitgliedern weder Indemnitat noch Immunitat zustehen, wie das etwa bei
Abgeordneten der Fall ist.%°

Die Staatsgewalt ist gemal des Rechtsstaatsprinzips an das Recht und Gesetz
gebunden. Ratsmitglieder handeln in ihrem Amt, als Teil der Exekutive, 6ffentlich-
rechtlich, sodass dieses Prinzip auch fur sie Anwendung findet. Wahrend der
Staat und seine Organe also entsprechend diese Verantwortung tragen, darf der
Blrger sich im Grunde darauf verlassen, die eigenen Rechte zumindest nicht
ohne Rechtfertigung durch staatliches Handeln verletzt zu sehen.®!

Sollte sich dennoch ein solcher Fall ergeben, kommt die Amtshaftung zum
Tragen. Verletzt ein Ratsmitglied die eigene Amtspflicht, haftet er in der Regel
namlich nicht personlich, sondern genief3t als Amtswalter staatlichen Schutz. In

diesem ,Aullenverhaltnis®, sprich durch staatliches Handeln nimmt eine dritte

8 OVG Miinster, Beschl. v. 22.03.2023 — 15 B 244/23, NVwZ 2023, S. 774 (775), Rn. 8,17,18; OVG Miinster, Beschl. v.
12.5.2021 — 15 B 605/21, BeckRS 2021, 11070, Rn. 10-14

% Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 6; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 78

9 Hartmann/ Tieben, JA 2014, S. 401 (401); Jarass, in: Jarass/ Pieroth, Grundgesetz, Art. 20, Rn. 53; Pabst, Staats-
und Europarecht, S. 28
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Person Schaden, ist der Staat gemal} Artikel 34 Absatz 1 Grundgesetz fur den
erlittenen Schaden verantwortlich.%?

Anders gestaltet sich dies aber, sollte durch staatliches Handeln, hier durch einen
Ratsbeschluss, ein staatliches Organ, hier die Gemeinde, finanziell zu Schaden
kommen.%3

In diesem ,Innenverhaltnis® kann der Amtswalter, sollte er in mindestens grob
fahrlassiger Weise kausal fir den Schadenseintritt sein, in Regress genommen
werden. Entsprechend gilt das auch fur den Burgermeister. Grob fahrlassig
bedeutet, gemessen an einem sorgfaltig handelnden Durchschnittsbeamten, der
eigenen Sorgfaltspflicht nicht nachgekommen zu sein. Jedes Ratsmitglied muss
sich vor einer Handlung sorgfaltig vorbereiten, etwa fehlendes Sachverstandnis
durch Einholung von Sachkunde oder Expertisen durch Sachverstandige
ausbessern. Kausal handelt ein Ratsmitglied bereits dann, wenn er fur einen
entsprechenden die Gemeinde schadigenden Ratsbeschluss stimmt.%

In der Praxis gestalte es sich aber eher schwierig, entsprechende Beweise flr
haftungsbegriindendes verantwortliches Handeln vorzubringen.®®
Nichtsdestotrotz liegt es, sofern eine gewisse Erfolgsvermutung der
Geltendmachung von Schadensersatz besteht, nicht im freien Ermessen des
Rates, Uber das ,Ob*“ einer Geltendmachung von Schadensersatzansprichen zu
befinden. Obgleich Ersatzanspriche durch Ratsbeschluss geltend gemacht
werden, orientiert sich eine Entscheidung an rechtlichen Malstaben, die
Gemeinde kann demnach nicht grundsatzlich auf Ersatzanspriche verzichten,
sie muss sich ferner wirtschaftlich verhalten, darf also mogliche Einnahmen durch
Schadensersatz nicht ignorieren. Sollte sich der Rat einer Anspruchserhebung
verweigern, obwohl sie rechtlich geboten scheint, muss die
Kommunalaufsichtsbehorde intervenieren und fur die Durchsetzung der

Anspriiche sorgen.®

9 Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 20; Hartmann/ Tieben, JA 2014, S. 401
(405); Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW, § 43 GO NRW, S. 224; BGH, Urt. v. 27.4.1981 — lll ZR 71/79, NJW 1981,
S. 2122
% Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 21
% Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 22f.; Hartmann/ Tieben, JA 2014, S. 401
(405)
% Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 27
% Frenzen, in: Dietlein/ Heusch, Kommunalrecht NRW, § 43 GO NRW, Rn. 21; Held/ Winkel, Gemeindeordnung NRW,
§ 8 GO NRW, S. 224
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6 Verfassungsrechtliche Wiirdigung

Im totalitaren Regime des Nationalsozialismus standen den Burgern keine
Grundrechte zu. Der Fuhrer, Adolf Hitler, konnte sein menschenverachtendes
Wirklichkeitsbild in einem morderischen System uneingeschrankt verwirklichen.
Vor diesem Hintergrund kommt der heutigen Verfassungsgeschichte besondere
Bedeutung zu. Sie ist mehr als relevant fur die Frage nach einem
Benutzungsanspruch auf kommunale o&ffentliche Einrichtungen von solchen
Personen, die die ldeen des Nationalsozialismus wieder aufgreifen oder

verschworerisches Gedankengut verbreiten -wenn auch subtil.

6.1 Rechtsstaat Deutschland

Was 1848/9 als erster Entwurf einer gesamtdeutschen und modernen
Verfassung Grundrechte beinhaltete, namlich die sogenannte
Paulskirchenverfassung, trat nie richtig in Kraft. Der preul3ische Kdénig, Friedrich
Wilhelm V., weigerte sich, die fur ihn vorgesehene Kaiserkrone aus der Hand
des Volkes anzunehmen, da dies bedeutet hatte, die Volksouveranitat
anzuerkennen. SchlieRlich ware ihm auch lediglich ein Vetorecht zugekommen,

die Gesetzgebung sollte dem Reichstag zustehen.’

Uber Grundrechte der Birger wurde dann erst wieder 1918 in der Weimarer
Republik geredet, nachdem der erste Weltkrieg verloren war und Kaiser Wilhelm
Il. nach den Protesten und Aufstanden der Novemberrevolution abdankte.®8

Die Weimarer Reichsverfassung wies jedoch konstruktive Mangel auf und
ermdglichte es, die Gesetzgebungskompetenz zu Zwecken des
Krisenmanagements vom Reichstag auf die Regierung zu Ubertragen und
Grundrechte aulder Kraft zu setzen. Hitler nutze dies, um die Verfassung durch
ein Ermachtigungsgesetz zu andern und so seinen totalitdren Fuhrerstaat

aufzubauen, in dem Grundrechte keinen Platz mehr hatten.®

7 Jakel, JA 2019, S. 231 (242); Kalb, in: Voigt, Aufbruch zur Demokratie, S. 317,333; Korioth, Staatsrecht I, Rn. 22ff.;
Pabst, Staats- und Europarecht, S. 4f.; Wesel, Geschichte des Rechts, S. 441

% Héreth, in: Voigt, Aufbruch zur Demokratie, S. 401; Korioth, Staatsrecht I, Rn. 29; Pabst, Staats- und Europarecht, S.
6; Wesel, Geschichte des Rechts, S. 487; Schréder, Rechtsgeschichte, Rn. 662,672

9 Korioth, Staatsrecht I, Rn. 34,38f.; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 6f.; Strenge, JoJZG 2013, S. 1 (1f.); Feldkamp,
Der Parlamentarische Rat 1948-1949, S. 19; Wesel, Geschichte des Rechts, S. 490,502f.,566; Schrdder,
Rechtsgeschichte, Rn. 727; Kroeschell, Rechtsgeschichte Deutschlands, S. 70f.; Murmann, JuS 2024, S. 97 (98)
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Deutschland verlor den zweiten Weltkrieg und die allierten Besatzermachte
machten sich Gedanken Uber die zuklnftige politische und staatsrechtliche
Organisation Deutschlands.'® Da aber besonders zwischen den Westmachten
und der Sowjetunion Uneinigkeit herrschte, kam es nur zum Zusammenschluss
der durch die Westmachte besetzten Zonen, der sogenannten Trizone.
Gemeinsam mit den Benelux-Staaten berieten die Westmachte in der
Sechsmachtekonferenz 1948 Uber eine vorlaufige politische Neuordnung
Westdeutschlands, die als Londoner Empfehlungen als Vorlage des
Grundgesetzes dienten. Im Vordergrund stand dabei, Westdeutschland zu
stabilisieren und nationalsozialistischen wie kommunistischen lIdeologien keinen
Raum zu lassen. In diesem Zuge sollte aus dem totalitaren, zentralisierten
FUhrerstaat ein foderales und rechtsstaatliches System werden, das sich von der
Unrechtsherrschaft des Nationalsozialismus bewusst absetzt, wobei die
Verhinderung eines Wiedererstarkens des totalitar nationalsozialistischen
Deutschlands fiir die Alliierten im Fokus stand.0

Das Grundgesetz stellte schlieBlich, durch den Parlamentarischen Rat final
ausgearbeitet, ein Provisorium dar, ebenso wie Westdeutschland selbst, denn
das Ziel war eine gesamtdeutsche Staatsbildung mit entsprechender
gesamtdeutscher Verfassung. 1949 trat das Grundgesetz dann in den elf
Landern der westlichen Besatzungszonen in Kraft.'0?

Eine demokratische Legitimation durch das Volk erhielt das Grundgesetz erst im
Rahmen des Einigungsvertrages 1990 wahrend der Wiedervereinigung

Deutschlands. Das Grundgesetz behielt in diesem Zuge aber seinen Namen. %3

Zielsetzung des Grundgesetzes war zur Zeit der Schaffung -und ist es wohl heute
noch- die ,[...] bewusste Auseinandersetzung mit den Schwachen der Weimarer
Reichsverfassung und ihrer Perversion in der Zeit des Nationalsozialismus
[...]“.1%% Kurzum, nationalsozialistische Staatsstrukturen sollten nunmehr keine
Moglichkeit finden, sich in Deutschland auszupragen. An ihrer statt sollte die
freiheitlich demokratische Grundordnung Deutschland demokratisieren, ihren

Blrgern subjektive Rechtspositionen und Freiheit gewahrleisten. Besonders

190 Wesel, Geschichte des Rechts, S. 527

01 Korioth, Staatsrecht |, Rn. 40; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 7; Feldkamp, Der Parlamentarische Rat 1948-
1949, S. 19; BVerfGE 124, 300 (328); Kroeschell, Rechtsgeschichte Deutschlands, S. 195ff.

192 Korioth, Staatsrecht I, Rn. 42; Wesel, Geschichte des Rechts, S. 567f.; Schréder, Rechtsgeschichte, Rn. 783
103 papst, Staats- und Europarecht, S. 8; Wesel, Geschichte des Rechts, S. 567

104 Korioth, Staatsrecht I, Rn. 45
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deutlich wird diese Zielsetzung am Aufbau der Verfassung. Die Grundrechte
werden namlich ganz zuvorderst nach der Praambel angeflhrt. Zudem sind sie
und die Verfassungsprinzipien durch die Ewigkeitsklausel nach Artikel 79
unabanderbar.'%

Die Verfassungsprinzipien stellen die elementaren Wesensmerkmale eines
Staates dar und finden sich fiir Deutschland in Artikel 20 des Grundgesetzes.'%
In ihnen wird ganz besonders die Abgrenzung zum zentralstaatlichen Geflige des
nationalsozialistischen Unrechtsstaates deutlich. Etwa ein féderales System, das
den einzelnen Bundeslandern, beschrankt durch das Homogenitatsprinzip nach
Artikel 28, Verfassungsautonomie einraumt.'®” Insofern sind die Lander in erster
Linie selbst fur ihre Verfassungsgebung zustandig, dirfen dabei aber nicht den
im Grundgesetz statuierten Grundsatzen des Rechtsstaates zuwider handeln.%®
Auf diese Weise entsteht ein zweigliedriges Staatsgebilde und die
Entscheidungs- und Staatsgewalt wird auf das ganze Bundesgebiet zerstreut und
in viele verschiedene Hande gelegt. Die Gewaltenteilung grenzt in diesem
Zusammenhang den Rechtsstaat Deutschland von einer Alleinherrschaft durch
einen Despoten ab. Im Vordergrund steht dabei der Grundgedanke der
gegenseitigen Kontrolle und Hemmung der Staatsgewalten.'®® Unter die
Gewaltenteilung und féderalen Strukturen kann auch die Selbstverwaltung der
Kommunen subsumiert werden, welche ihren Beitrag zur Starkung der
dezentralen Staatsstruktur leistet.!°

Notig ist das vor allem deshalb, da der Staat, mit Thomas Hobbes gesprochen,
als ,Leviathan“ oder Souveran die Selbstverteidigungsfahigkeit des einzelnen
Birgers in sich aufnimmt und in seiner Herrschaftsgewalt, im Sinne eines
Gewaltmonopols, vereinigt."'" Die Gewahrleistung von Rechtssicherheit und das
Anstreben von Gerechtigkeit grenzen Deutschland in diesem Zuge als
Verfassungsstaat von einem bloRen Staat ab. Denn Deutschland begrenzt seine
Herrschaftsgewalt und schatzt die subjektiven Rechte des Einzelnen durch die
unabanderlichen Grundrechte, die dem Einzelnen zuteilwerden und sie vor
ungerechtfertigten oder gar willkirlichen Eingriffen der Staatsgewalt schitzen.

Hier greift der Vorbehalt des Gesetzes und der Grundsatz der

1% Korioth, Staatsrecht |, Rn. 46f.,56; Kébler, Deutsche Rechtsgeschichte, S. 268; Bétge, in: Sensburg, Staats- und
Europarecht, Rn. 69

196 papbst, Staats- und Europarecht, S. 12; Bétge, in: Sensburg, Staats- und Europarecht, Rn. 68

197 Papst, Staats- und Europarecht, S. 10; Korioth, Staatsrecht |, Rn. 48

198 papst, Staats- und Europarecht, S. 13f.; Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 15

199 Bétge, in: Sensburg, Staats- und Europarecht, Rn. 136; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 23

0 Vogelsang/ Liibking/ Ulbrich, Kommunale Selbstverwaltung, S. 34, Rn. 22

"1 Kénig, Niccold Machiavelli, S.243
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Verhaltnismalligkeit. Der Staat bedarf also stets einer gesetzlichen
Ermachtigungsgrundlage, um einen Eingriff rechtfertigen zu kédnnen und muss
das UbermaRverbot beachten.!'2

Zur Standfestigkeit dieses Schutzes vor staatlichem Handeln steht dem Burger

der Weg der Verfassungsklage vor dem Bundesverfassungsgericht offen.'13

Bedeutsam ist auch der Umstand, dass Deutschland seinen Birgern in
Abgrenzung zum nationalsozialistischen Regime nicht nur Schutzrechte an sich
einraumt, sondern auch Minderheitsschutz gewahrleistet, um zu verhindern, dass
die Mehrheitsmeinung ihre Entscheidungsgewalt ausnutzt, um Minderheiten zu

unterdriicken.4

Konstituierend sind dabei etwa die Kommunikationsgrundrechte als sogenannte
Minderheitsgrundrechte wie die Meinungs- und Versammlungsfreiheit.!'® Erstere
ist im Rahmen dieser Arbeit von besonderer Bedeutung und soll im Folgenden

naher beleuchtet werden.

6.2 Meinungsfreiheit

Die Meinungsfreiheit ergibt sich aus Artikel 5 Absatz 1 des Grundgesetzes. Sie
gehdrt zu den konstitutiven Merkmalen eines westlichen Verfassungsstaates und
grenzt diesen insofern von einem ihre Burger kontrollierenden NS-Staat ab, als
Kommunikationsfreiheit herrscht.’® Im Dritten Reich stellte das sogenannte
,Heimtlickegesetz“ der NSDAP kritisch gesinnte AuBerungen unter Strafe und
erstickte oppositionelle Gedanken damit im Keim.'"” Nicht nur als Grundrecht in
Deutschland findet die Freiheit der Meinung den Stellenwert als wesentliche
Bedingung der individuellen Persoénlichkeitsentfaltung und Voraussetzung eines
funktionierenden freiheitlich demokratischen Staates.''® Auch wird sie als
Menschenrecht verstanden, ist genauer gesagt in Artikel 10 der Europaischen
Menschenrechtskonvention statuiert und wurde indes auch durch den
Europaischen Gerichtshof als allgemeiner Rechtsgrundsatz im Unionsrecht

"2 Schwarz, NJW 2023, S. 275 (277), Rn. 12; Pabst, Staats- und Europarecht, S. 35

3 Kébler, Deutsche Rechtsgeschichte, S. 269f.; Korioth, Staatsrecht |, Rn. 46; BVerfGE 7, 198 (209)

4 Bétge, in: Sensburg, Staats- und Europarecht, Rn. 101f.; Korioth, Staatsrecht |, Rn. 111f.,145

8 Korioth, Staatsrecht I, Rn. 46

"6 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 |,II, Rn. 1,4f.; Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz,
Art. 5, Rn. 280; Dreier, JZ 1994, S. 741

"7 Murmann, JuS 2024, S. 97 (100)

8 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 16

24

anerkannt.'® Ebenso verankert ist die Meinungsfreiheit in Artikel 11 der Charta
der Grundrechte der Europaischen Union. Insofern nehmen die
Kommunikationsgrundrechte, namentlich die Meinungsfreiheit, in allen EU-
Mitgliedsstaaten eine ,lberragende Stellung im Grundrechtsgefiige® ein.'20
Bedeutung wird der Meinungsfreiheit gerade daher zugesprochen, da sie in
gewissem Sinne die Grundlage jeder Freiheit Uberhaupt sei und flr eine

freiheitlich demokratische Grundordnung schlechthin konstituierend.?

6.2.1 Schutzbereich

Die Meinungsfreiheit steht jedermann zu, Deutschen wie Auslandern oder

Staatenlosen, natlrlichen wie juristischen Personen, etwa politische Parteien.’??

Nichtsdestotrotz darf damit nicht die Neutralitdt der staatlichen Hoheitsorgane
geschwacht werden. Daher kénnen sich staatliche Organe und juristische
Personen des 6ffentlichen Rechts in der Ausiibung der ihr aufgegebenen Amter
nicht auf die Meinungsfreiheit berufen, sprich bei amtlichen AuBerungen.'?3
Dieser Ausnahme kommt gerade Bedeutung zu, als dass Kommunen nicht nach
Belieben Veranstaltungen und Auftritte versagen konnen, gerade weil ihre

Meinung dafur kein mit Entscheidungsgewalt ausgestattetes Argument ist.

Ziel des Freiheitsrechtes ist es, im Sinne einer pluralistischen Gesellschaft den
Prozess einer freien 6ffentlichen Meinungsbildung sowie eine Meinungsvielfalt zu
ermoglichen.’” In diesem Sinne wird auf der einen Seite eine
Meinungsaufierung an sich und auf der anderen Seite die Meinungsverbreitung
geschutzt. So ist entsprechend der gesamte Prozess der Meinungsweitergabe
beziehungsweise @ der gesamte = Kommunikationsprozess  geschutzt.
Entsprechend fallt auch in den Schutzbereich, auf andere effektiv

meinungsbildend wirken zu kénnen. 12

"8 FuGH, Urt. v. 17.1.1984 — C-43/82, C-63/82, BeckRS 2004, 71186, Rn. 34; EuGH, Urt. 13.12.2001 — C-340/00 P,
BeckRS 2001, 161515, Rn. 18; Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 26,31

120 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,1I, Rn. 34

21 BVerfGE 7, 198 (208); BVerfGE 27, 71 (81f.); Bumke/ VoRRkuhle, Casebook, Rn. 617

122 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 114; BVerfGE 90, 241 (246); Starck/ Paulus, in: Huber/
VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 13,72

123 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 |11, Rn. 119; BVerwG, Urt. v. 18.04.1997 — 8 C 5/96, NVwZ 1997,
1220 (1221); RhPfVerfGH, Beschl. v. 21.5.2014 — VGH A 39/14, KommJur 2014, 451 (452f.)

124 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 46f.; Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art.
5, Rn. 61,72

25 BVerfGE 7, 198 (210); BVerfGE 57, 295 (319); Starck/ Paulus, in: Huber/ VolRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 99
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Eine Meinung ist dabei etwas Subjektives, ein Stellung beziehendes Daflirhalten
im Sinne einer praskriptiven, sprich persoénlichen, Ansicht, Auffassung,
Uberzeugung oder Wertung. Entsprechend weit gefasst ist auch der
Schutzbereich. Es kommt gerade nicht darauf an, ob eine Meinung richtig oder
falsch, wahr oder unwahr, harmlos oder beleidigend ist. Sie kann sogar rechts-
oder linksextremistisch sein.%¢

Auch Tatsachenbehauptungen fallen in den Schutzbereich, sofern die ihr
innewohnenden Wertungsanteile im Vordergrund stehen und sie der
Meinungsbildung dienen koénnen. Tatsachen sind namlich Grundlage jeder
Meinungsbildung.?’

Gerade dieser weite Schutzbereich ermdglicht es dem Einzelnen, dem eigenen

Mitteilungsbedurfnis uneingeschrankt nachkommen zu kénnen.

Problematisch wird es erst, wenn erwiesen unwahre Tatsachen behauptet,
objektive falsche Zitate'?® gebracht oder evident geschichtliche Tatsachen
verdreht werden'?®, ferner auch bei bewusst unwahren Tatsachenbehauptungen,
also bei Liigen, deren Unwahrheit bereits zum Zeitpunkt der AuBerung
unzweifelhaft feststeht.’> Etwa die Leugnung der Judenverfolgung im Dritten
Reich stellt eine Tatsachenbehauptung dar, die erwiesen unwahr ist, und genief3t
daher nicht den Schutz durch die Meinungsfreiheit.3!

Allerdings durften nicht zu hohe Anforderungen an die Wahrheitspflicht gestellt
werden, da sonst die freie Meinungsaulerung ins Leere liefe.'3? Hinzu kommt,
dass die Meinungsfreiheit in erster Linie ein Abwehrrecht gegen staatliches

Handeln ist und grundsatzlich keine Pflichten an den Grundrechtstrager stellt.’33

Etwa verlasst Schmahkritik den Schutzbereich der Meinungsfreiheit, weil es hier
nur darum geht, eine Sache oder Person zu verunglimpfen, nicht um eine

Auseinandersetzung mit dieser.34

26 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 62; BVerfGE 61, 1 (8f.); Starck/ Paulus, in: Huber/
VolRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 73f.

27 BVerfGE 61, 1 (9); Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 63

128 BVerfGE 54, 208 (219)

129 BVerfGE 90, 241 (249)

190 BVerfGE 90, 241 (254); BVerfGE 61, 1 (8)

31 BVerfGE 90, 241 (249)

12 BVerfGE 54, 208 (219f.)

133 Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 12,67

13 BVerfGE 82, 272 (283f.)
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Meinungsaulderungen, die eine ,rein geistige“ Wirkung Ubersteigen, um jemand
anderem eine Meinung aufzuzwingen beziehungsweise der AuRerung
entsprechenden Nachdruck zu verleihen, verlassen den grundrechtlichen
Schutzbereich. Denn durch zusatzliche Mittel der aktiven Machtausubung, wie
Gewaltakte, kann die innere Freiheit der Meinungsbildung nachhaltig

beeintrachtigt werden. '35

6.2.2 Eingriff und Anforderungen an die VerhaltnismaRigkeit

Einen Eingriff in die Meinungsfreiheit stellt jedes staatliche Handeln dar, das eine
Meinungsaulierung oder -verbreitung verbietet, beeintrachtigt, behindert oder
gebietet.'3® Gebieten insofern, als auch die negative Meinungsfreiheit geschitzt
ist, also keine Meinung haben oder verbreiten zu missen.’®” Alle Versuche
staatlichen Handelns, bestimmte Meinungen auszugrenzen, fihren zu
sogenanntem ,Meinungsrichtertum®, gegen das sich Artikel 5 mit dem Ziel der

autonomen und freimltigen Meinungskundgabe und -bildung gerade richtet.'38

Als Anspruch an einen zu rechtfertigenden Eingriff kommt der Forderung nach
einem allgemeinen Gesetz grofite Bedeutung zu. Das den Eingriff ermachtigende
Gesetz muss also zunachst die erforderliche Rechtssatzqualitat vorweisen, wie
etwa parlamentarische Gesetze, Rechtsverordnungen oder Satzungen es tun.
Ratsbeschliisse reichen jedenfalls nicht aus. Darlber hinaus darf das Gesetz
nicht an eine bestimmte Meinung ankntpfen, sondern muss schlechthin dem
Schutze eines bestimmten Rechtsguts dienen, welches der Meinungsfreiheit zum
Schutze eines Gemeinschaftswertes vorgehen kann. ,Kann“ bedeutet dabei
lediglich, dass es moglich ist, nicht jedoch, dass es im Einzelfall unbedingt der
Fall sein muss. Diese Ansicht ergibt sich aus der sogenannten
Kombinationslehre des Bundesverfassungsgerichtes, welches in dieser Lehre
verschiedene Ansichten Uber die Deutung eines ,allgemeinen” Gesetzes vereint
hat.139

135 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 I,II, Rn. 73; Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRRkuhle, Grundgesetz, Art.
5, Rn. 94; BHG, Urt. 24.1.1984 — VI ZR 37/82, NJW 1984, S. 1226 (1229)
136 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 121,124; Starck/ Paulus, in: Huber/ Volikuhle,
Grundgesetz, Art. 5, Rn. 267
187 Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 67f.
138 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,II, Rn. 62
138 Nolte/ Tams, JuS 2004, S. 199 (200); BVerfGE 7, 198 (209f.); Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11,
Rn. 136; Bumke/ Vol3kuhle, Casebook, Rn. 688
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Eine Ausnahmeregelung besteht allerdings im Umgang mit der ,Auschwitz-
Lige“. Bei der Affirmation der nationalsozialistischen Gewalt- und
Willktrherrschaft wird aufgrund der Geschichte des nationalsozialistischen
Deutschlands eine Ausnahme vom Verbot des Sonderrechts gemacht.
Meinungsaulierungen, die den Schrecken und das einzigartige Unrecht unter
nationalsozialistischer Herrschaft gutheilien, verdienten keinen
verfassungsrechtlichen Schutz. Insofern kann § 130 Strafgesetzbuch als
Sonderrecht, da es eine bestimmte Meinung, die ,Ausschwitz-Llge®, betrifft,

dennoch die Meinungsfreiheit einschréanken.4°

Zur Schmahkritik sei § 185 Strafgesetzbuch genannt. Geschutzt wird hier die
personliche Ehre und diese kann gerade durch Meinungsaul3erungen verletzt
werden, sodass auch diese Strafnorm die Meinungsfreiheit einzuschranken
vermag, zumal der Ehrschutz in Artikel 5 auch ausdrlcklich als Schranke
ausgewiesen wird.'" Schmahkritik und Formalbeleidigungen treten regelmafig
hinter dem Personlichkeitsschutz zuriick.'#? Schlichte Herabsetzungen und
harsche persénliche Vorwiirfe sind im Zweifel geschiitzt, im Ubrigen kommt es
auf eine Beurteilung im Einzelfall an, welches Rechtsgut vorgeht. Jedenfalls bei
Herabsetzungen, die gegen eine ganz bestimmte individualisierte Person
gerichtet sind und auch ausdrucklich ausgesprochen werden, hat der Ehrschutz

Vorrang.'3

Auch kommen zur Einschrankung der Meinungsfreiheit entgegenstehendes
Verfassungsgut oder Grundrechte Dritter infrage. Bedeutsam ist hier, mit Blick
auf den vom Deutschen Rechtsstaat abzugrenzenden Nationalsozialismus,
besonders die Wurde des Menschen, zumal sie den obersten Wert des
grundrechtlichen Wertesystems darstellt und folgerichtig mit Artikel 1 an erster
Stelle steht.’4 So vermag eine nationalsozialistische AuRerung, etwa indem
anderen Menschen die Wulrde verkannt wird, sei es aus rassistischen oder
antisemitischen Beweggrunden, die Menschenwurde zu verletzen. Dies ist aber

nicht bei jeder dem Nationalsozialismus gewidmeten AuRerung der Fall.’5

40 BVerfGE 124, 300 (321,328, 331); Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 280,294f.; BVerfG,
Beschl. v. 22.6.2018 — 1 BvR 673/18, NJW 2018, S. 2858 (2859), Rn. 23, Bumke/ VoBkuhle, Casebook, Rn. 624, 692
1 BVerfGE 93, 266 (290f.)

42 BVerfGE 90, 241 (248)

43 Bumke/ VoRkuhle, Casebook, Rn. 703

44 BVerfGE 30, 173 (193); BVerfGE 6, 32 (41); Hiilsmann, RdA 2022, S. 228 (230); Starck/ Paulus, in: Huber/
VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 279

45 Starck/ Paulus, in: Huber/ VoR3kuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 280
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Dementsprechend kommt es auf die Betrachtung und Beurteilung im Einzelfall

an.

Stets muss ein Eingriff verhaltnismallig sein. So muss ein legitimer Zweck
verfolgt werden, der nicht allein Meinungsinhalte behindern will, dazu geeignet
und erforderlich und schlieBlich mit Blick auf die Bedeutung der

Kommunikationsgrundrechte angemessen sein muss. 46

Zum Tragen kommt hier im Rahmen der VerhaltnismaRigkeitsprufung die
Wechselwirkungstheorie, der zufolge im Ergebnis das Recht der
Meinungsfreiheit gegebenenfalls zurlcktreten muss, wenn schutzwirdige
Interessen von einem hdheren Stellenwert verletzt werden. Indes kommt es zu
einer Guterabwagung im Einzelfall unter verfassungskonformer Auslegung
wegen des besonderen Stellenwerts der Meinungsfreiheit fur die freiheitlich
demokratische Grundordnung. Die Meinungsfreiheit solle namlich gerade nicht
durch jegliches allgemeines Gesetz beliebig eingeschrankt werden konnen.
Insofern findet eine Wechselwirkung statt, als ein allgemeines Gesetz die
Meinungsfreiheit zwar beschranken kann, dieser Beschrankung aber Grenzen
gesetzt sind -je nach Betrachtung des Einzelfalls. Dadurch soll der Wertgehalt
der Meinungsfreiheit bewahrt und das Grundrecht nicht Ubermafig eingeengt
werden.'#” Somit sind etwa Volksverhetzung und Beleidigungen eng auszulegen.
Die Meinungsfreiheit begrenzt daher die Strafbarkeit obiger Delikte, welche
wiederum entsprechend die Meinungsfreiheit beschranken kénnen -je nach

Einzelfall.148

Schlussendlich soll noch Erwahnung finden, dass ein Zensurverbot herrscht,
dieses als schlichtweg unverhaltnismaRig erscheint und der freien
Meinungsaufierung zuwider lauft. Gemeint ist eine Vorzensur, sprich vor einer
Meinungsaulderung oder -verbreitung eine staatliche Genehmigung einholen zu
mussen. Im Endeffekt hatte eine solche Pflicht auch nichts mehr mit einer

freiheitlich demokratischen Grundordnung zu tun, da es gerade um die Freiheit

46 BVerfGE 124, 300 (331f.); BVerfGE 77, 65 (75)

47 BVerfGE 7, 198 (208f.); BVerfGE 124, 300 (332); Nolte/ Tams, JuS 2004, S. 199 (200); Schulze-Fielitz, in: Dreier,
Grundgesetz, Artikel 5 I,Il, Rn. 159; Starck/ Paulus, in: Huber/ Vol3kuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 287; Bumke/
VoBkuhle, Casebook, Rn. 695

48 Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 76; BVerfGE 124, 300 (320f.)
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der Meinungsaulierung und -verbreitung und dessen Forderung geht, nicht um

deren Hemmung.'®

6.3 Der allgemeine Gleichheitssatz

Auch das sich aus Artikel 3 Absatz 1 des Grundgesetzes ergebende allgemeine
Gleichheitsrecht  stellt ,eine tragende Saule des demokratischen
Verfassungsstaates® dar. Der Gleichheitssatz versteht sich als Garantie der
rechtlichen Gleichstellung aller Menschen, ferner als Grundsatz der
Gerechtigkeitsvorstellung der freiheitlich demokratischen Grundordnung.'®°

In Abgrenzung zum Dritten Reich verbietet Absatz 3 des Grundrechtes der
staatlichen Gewalt, an personliche Merkmale rechtliche Unterschiede zu
kniipfen. Etwa eine politische Uberzeugung zu haben, darf folglich nicht zu einer
Ungleichbehandlung flihren. Dieses Diskriminierungsverbot verkdrpert den
Grundgedanken der egalitaren, sprich politischen wie sozialen, Gleichheit im

Sinne eines Minderheitenschutzes.®"

Rechtliche Ungleichbehandlungen mussen stets durch einen hinreichend
sachlichen Grund gerechtfertigt werden. Entsprechend liegt ein Eingriff vor, wenn
zwischen den von demselben Hoheitstrager ungleich behandelten Personen
keine derartigen Unterschiede vorliegen, dass sich eine unterschiedliche
Behandlung rechtfertigen lieRe. Kurz, Gleiches muss gleich behandelt werden. 2
Da sich Personen, Gegenstande und Sachverhalte niemals vollstandig gleichen
werden, muss auf den Vergleichsanlass abgestellt werden, also inwiefern

Gemeinsamkeiten oder Unterschiede im Einzelfall Relevanz besitzen.1%3

Das Bundesverfassungsgericht erkennt aus dem Gleichheitssatz ein allgemeines
WillkUrverbot. Alle Trager oOffentlicher Gewalt sind daran in ihrem
Zustandigkeitsbereich  gebunden.’™  Ungleichbehandlungen dirfen nur
stattfinden, wenn ein ausreichender sachlicher Grund besteht. Sachfremde
Erwagungen reichen dazu explizit nicht aus.'™ Da der Gleichheitssatz als

49 Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, Artikel 5 1,11, Rn. 170, 218; BVerfGE 33, 52 (72)

%0 Bumke/ VoBBkuhle, Casebook, Rn. 451

51 Bumke/ VoBkuhle, Casebook, Rn. 499, 501

82 BVerfGE 55, 72 (88); Bumke/ VoRRkuhle, Casebook, Rn. 451ff.; Wollenschidger, in: Huber/ VoRRkuhle, Grundgesetz,
Art. 3, Rn. 68,80,93

83 Wollenschléger, in: Huber/ VolRkuhle, Grundgesetz, Art. 3, Rn. 44ff.

% BVerfGE 122, 1 (25); Wollenschléger, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 3, Rn. 59

155 BVerfGE 54, 117 (125)
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Menschenrecht Deutschen und auch Auslandern zugutekommt, bedarf es
gerade fur eine Ungleichbehandlung aufgrund der Staatsangehorigkeit eines

hinreichend sachlichen Grundes.%¢

7 Aktuelle Fallgestaltungen nach bisherigen Erkenntnissen

Die bisher gewonnenen Erkenntnisse sollen im Folgenden einen Praxisbezug
erhalten. Daflir soll nochmals auf die aktuellen Fallgestaltungen eingegangen

werden.

7.1 Gansers Auftritt in Dortmund

Daniele Ganser konnte in Dortmund gerichtlich erwirken, die Westfalenhalle fur
seine Veranstaltung benutzen zu kénnen. Anfangs hatte er Uber die Nema
Entertainment GmbH einen Vertrag mit der Westfalenhallen GmbH geschlossen.
Von diesem zuruckzutreten und Ganser den Auftritt zu versagen, ist aus vielerlei

Hinsicht nicht umsetzbar -wie gerichtlich auch hinlanglich festgestellt.

An die Widmung einer o&ffentlichen Einrichtung sind keine formalen
Voraussetzungen geknupft. Gerichtlich wurde entsprechend festgestellt, dass die
in der  Grundsatzerklarung  gegen  Antisemitismus  festgehaltene
Benutzungsabsicht den erkennbaren Willen der Stadt Dortmund als
verantwortliche Kommune darstellt. Auch verweist der Stadtrat selbst auf diese
Resolution. Demnach ist die Westfalenhalle fir ,Veranstaltungen aller Art"
gewidmet. Ganser bewegt sich folgerichtig mit einem politischen Vortragsthema
im Widmungsrahmen. Da ihm die Halle zuvor bereits zur Verfigung gestellt
wurde, lasst sich an dieser Stelle auch eine, seinen Vortrag erfassende,
Vergabepraxis und -entscheidung erkennen.

Grundsatzlich kommt ein Anspruch auf Zulassung zur Benutzung nur
Ortsansassigen zugute, da es um die kommunale Daseinsfirsorge geht.
Andererseits kann der benutzungsberechtige Personenkreis durch die Kommune
erweitert werden, was hier durch eine derart offene Widmung unfraglich der Fall

ist. Hierbei gehen die Nutzungsbestimmungen durch eine Widmung dem

%6 BVerfGE 130, 240 (253); Wollenschléger, in: Huber/ Voltkuhle, Grundgesetz, Art. 3, Rn. 64,159
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kommunalverfassungsrechtlichen Benutzungsanspruch vor, da dessen Aufgabe
eher die Sicherung des Anspruchs auf mindestens alle Einwohner deklariert,
nicht aber die Kommune dahingehend einzuschranken vermag, den

Benutzerkreis nicht auch auf Ortsfremde zu erweitern.

Entsprechend lasst sich aus diesen Umstanden ein Verschaffungsanspruch
Gansers ableiten. Dortmund schloss mit der Westfalenhallen GmbH, juristische
Person des Privatrechts, einen entsprechenden Gesellschaftsvertrag, um den
Burgern die Stadthalle als o6ffentliche Einrichtung weiterhin zu offentlichen
Zwecken zur Verfigung zu stellen, ohne die Halle eigens betreiben zu mussen.
Entsprechend handelte es sich um ein ,echtes” Betreibermodell, bei dem die
Westfalenhallen GmbH in eigener Rechtspersonlichkeit dasteht. Die Stadt
Dortmund ist derweil alleinige Gesellschafterin der Westfalenhallen
Unternehmensgruppe GmbH.'®” Auf diesem Wege verbleibt die Stadt Dortmund
in der Position, auf die Halle einwirken zu konnen und sowohl o6ffentliche
Zweckbindung als auch Zurverfugungstellung an die Einwohner Dortmunds
durchsetzen zu koénnen. Ferner zeigt das auch der Umstand, dass der
Gesellschaftsvertrag selbst einem Ratsbeschluss der Stadt Dortmund entspringt

und der Stadtrat daran Anderungen vornehmen kann.'%8

Eine Absage konnte nur unter sachlicher Begrindung ergehen. Eine der
Kommune unliebsame Meinung anzufihren, reicht keinesfalls aus, zumal sich
die Kommune in Ausubung amtlicher Tatigkeiten, hier der Vergabe von
Veranstaltungsraumlichkeiten, nicht auf die Meinungsfreiheit berufen kann. Sie
hat unvoreingenommen zu entscheiden. Somit ist auch der Annex in der
Grundsatzerklarung der Stadt Dortmund, o&ffentliche Einrichtungen keinen
antisemitischen Akteuren zur Verfliigung zu stellen, gegenstandsilos.

Eine hinreichend gefestigte Gefahrenprognose, dass Ganser zu Straftaten
aufrufen oder wahrend der Veranstaltung strafbare AuBerungen tatigen werde,
kdénnte zwar einen sachlichen Grund darstellen, wurde aber im Fall Ganser nicht
Uuberzeugend vorgebracht. Erschwerend kommt hinzu, dass antisemitische

AuRerungen beziehungsweise Beleidigungen, in Anknipfung an die

7 Westfalenhallen Unternehmensgruppe, Uber uns, Unternehmensstruktur
188 Stadt Dortmund, Gesellschaftsvertrag der Westfalenhallen Dortmund GmbH, S.1,11
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Wechselwirkungstheorie, restriktiv auszulegen sind und nicht jede kritische
AuBerung den Schutzbereich der Meinungsfreiheit verlasst.

Ganser kommt diese Meinungsfreiheit auch als Schweizer zu, da es sich um ein
Jedermann-Grundrecht handelt, das insofern auch Ganser als nichtdeutsche

Person schutzt.

An dieser Stelle kann auf das Bundesverfassungsgericht verwiesen werden.
Dieses hat zum weiten Schutzbereich der Meinungsfreiheit namlich ausgefuhrt,
dass das Grundgesetz auf die ,Kraft der freien Auseinandersetzung als
wirksamste  Waffe auch gegen die Verbreitung totalitarer und
menschenverachtender Ideologien® vertraue. Es besteht keine Pflicht, Loyalitat
zur Verfassung zu beweisen, sodass selbst nationalsozialistisches Gedankengut
nicht von vornherein aus dem Schutzbereich der Meinungsfreiheit herausfallt.’>®
Das gilt selbst flr eine Meinungsaullerung, die Rechte Dritter verletzt.
MaRgeblich ist hier der Zweck der AuRerung. Umso eher es bei der
Meinungsaulierung um einen Beitrag zum geistigen Meinungskampf in einer
offentlich relevanten Sache geht und nicht um die eigennutzige Beeintrachtigung
der Rechte des Dritten, hat das verletzte Rechtsgut zurlckzutreten und die
Meinungsaulerung ihre Legitimation. Hier wird vom Bundesverfassungsgericht
die Regel angefuhrt, dass im Zweifel die Vermutung fur die Zulassigkeit der
offentlichen Rede spricht.'0

Dies verdeutlicht umso mehr, wie hoch die Hirde ist, die eine AuRerung nehmen
muss, um aus dem Schutzbereich der Meinungsfreiheit herauszufallen. Gansers
in der Vergangenheit getatigten antisemitischen  beziehungsweise
verschworungsideologischen Ansichten sind dazu wohl kaum in der Lage.
Ganser gibt sich als Wissenschaftler, stellt etwa beim Ukrainekrieg nicht das ,,Ob“
des Krieges, sondern das ,Warum*®in den Vordergrund. Er zweifelt also nicht die
Tatsache an, dass Krieg herrscht, sondern versucht, die Audienz von seiner Sicht
auf die Umstande des Krieges zu Uberzeugen. Gerade diese meinungsbildende
Wirkung ist grundrechtlich geschutzt.

Ganser steht 6ffentlich in der Kritik, antisemitische Ansichten zu pflegen, doch ist
nicht ersichtlich, warum solche Ansichten Einzug in seinen Vortrag zum Thema

des Ukrainekriegs finden sollten. Natirlich kann nicht ausgeschlossen werden,

%8 BVerfGE 124, 300 (320); Starck/ Paulus, in: Huber/ VoRkuhle, Grundgesetz, Art. 5, Rn. 280
160 BVerfGE 7,198 (212); BVerfGE 61,1 (11)
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dass Ganser in irgendeiner Weise dennoch antisemitische AuRerungen fallen
lasst, aber ihm kann das keineswegs als sicher unterstellt werden. In Anlehnung
an das Zensurverbot ist es auch illegitim, seine AuRerungen vorher priifen zu
lassen. Ganser ist frei in dem, was er sagen mochte, bis er auf die Grenzen der
Meinungsfreiheit stof3t. Das allerdings ex ante, also im Vorhinein, hinreichend

begruindet anzunehmen, scheint nicht realistisch, sondern eher willkurlich.

Unter Bezugnahme auf Gansers dubiose AuRerungen und vergangenes
Verhalten kann sich indes keine, an sachlichen Grinden orientierte, Versagung
rechtfertigen lassen. Etwaige strafbare AuRerungen, die den Schutzbereich
verlassen, mussen im Einzelfall beurteilt werden. Diese Praxis erscheint aber
frihestens wahrend des Auftritts machbar, realistischer gesehen, gemessen am
Umfang einer begriundungsfahigen Einschatzung, eher nach der Veranstaltung

im Rahmen strafrechtlicher Aufarbeitung.

Ferner wird Ganser auch durch den Gleichbehandlungsanspruch aus Artikel 3
Grundgesetz geschutzt, da es sich auch hier um ein Grundrecht handelt, dass
allen Personen, auch Auslandern, zukommt. Zwar ist eine Ungleichbehandlung
zwischen Deutschen und Auslandern nicht per se ausgeschlossen, musste sich
dafur aber ein sachlicher Grund finden lassen. Im Fall Ganser ist ein solcher
Grund nicht ersichtlich. Wie auch gerichtlich festgestellt wurde, ergibt sich aus
der bisherigen Vergabepraxis und -entscheidung der Westfalenhalle ein
Verschaffungsanspruch. Ganser diesen aufgrund seiner Staatsangehorigkeit
verweigern zu wollen, erscheint nicht Uberzeugend. Ferner handelt es sich auch
bei der politisch ausgerichteten Veranstaltung Gansers in Relation mit anderen
Veranstaltungen ,aller Art“, die in der Westfalenhalle stattfinden, um wesentlich
Gleiches, jedenfalls ist kein relevanter Unterschied erkennbar. In der Folge darf
fur Ganser kein Nachteil entstehen. Dies gewinnt nochmals an Bedeutung, da
der Gleichheitssatz gerade in Bezug auf das ,Haben® einer politischen Ansicht
ein Diskriminierungsverbot gebietet. Ganser darf nicht verboten werden, eine
politische Ansicht zu haben. Dass er sie auflert und verbreitet wird dann
wiederrum durch die Meinungsfreiheit geschutzt.

Bezug soll auch auf die fragliche Amtshaftung genommen werden. Die AfD wies

den Oberburgermeister der Stadt Dortmund nach ergangenen Urteilen der
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gerichtlichen Instanzen darauf hin, jene Ratsmitglieder, die fur den
rechtswidrigen Ratsbeschluss verantwortlich sind, fur Schaden, die die
Kommune durch die Kosten des Verfahrens erlitten hat, in Regress zu
nehmen.'®" Zumindest kann hier gesagt werden, dass die Ratsmitglieder sich vor
ihrer Stimmabgabe eine entsprechende Expertise Uber die Rechtsfahigkeit ihres
Beschlusses hatten einholen missen, zumal die AfD diesbezligliche Bedenken
vor Ergehen der Absage kundgetan hat.'®> Ferner erscheint es auch als
offensichtlich, dass sich eine Veranstaltungsversagung nicht auf vage
Vermutungen oder unliebsame Wertevorstellungen stutzen kann. Zur
Amtshaftung sei abschliellend zu sagen, dass es durchaus mdglich erscheint,
Ratsmitglieder fur der Kommune im Innenverhaltnis entstandene finanzielle
Schaden in Regress zu nehmen. Gerade fur etwaige in der Zukunft liegende
Entscheidungen konnte sich das verscharfend darstellen, da ein ,sorgfaltig
handelnder Durchschnittsbeamter® sicherlich die aktuellen
Gerichtsentscheidungen Uber die Rechtswidrigkeit einer entsprechenden
Auftrittsversagung verfolgt hat. Der Rat hat indes im Sinne der Wirtschaftlichkeit
bei einer Erfolgsvermutung Schadensersatzanspriche auch geltend zu machen

-ob gewollt oder nicht.

7.2 AfD-Parteitag in Essen 2024

Die Entwicklung Uber den Parteitag der Alternative flr Deutschland in Essen
2024 bleibt abzuwarten. Sollte die Messe Essen bereits fur andere
Veranstaltungen politischer Parteien zur Verfligung gestellt worden sein, ergibt
sich daraus ein Anspruch der AfD auf Zulassung zur Benutzung. Neben dem
grundrechtlichen Gleichbehandlungsanspruch und der Meinungsfreiheit auf der
einen Seite, ergibt sich der Anspruch unmittelbar aus § 5 Absatz 1 des
Parteigesetzes. Dort wird die Chancengleichheit der Parteien bei der Vergabe

von o6ffentlichen Einrichtungen explizit angefuhrt.

Sollte Essen eine Versagung begriinden wollen, so ginge dies nur dann, wenn
das Bundesverfassungsgericht zuvor die Verfassungswidrigkeit der Partei

feststellen wurde oder aber die Messe Essen Veranstaltungen politischer

161 Stadt Dortmund/Drs. 34199-24, S. 1f.
162 Stadt Dortmund/Drs. 27047-23-E1, S. 1f.; Stadt Dortmund, Niederschrift (6ffentlich) tGber die 17. Sitzung des Rates
der Stadt am 09.02.2023, zu TOP 10.14
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Parteien ausschlief3t. Solch eine Ausnahme in der Widmung muss allerdings
zuvor deutlich erkennbar sein, entweder durch Vergabepraxis und -entscheidung
oder aber durch eine schriftliche Fixierung. Der Gedanke, die Widmung noch
rechtzeitig vor der Veranstaltung der AfD zu andern, ist abwegig, da sich die
Kommune auf diese Weise des Verdachts aussetzen wurde, politisch motiviert
eine Versagung durch Widmungsanderung begriunden zu wollen. Dieses
Verdachtes konnte sich Essen dann nur noch durch Vorlegung von Beweisen
entledigen, die solch ein das Gebot der Neutralitdt verletzendes Handeln

ausschlief3en.

8 Konklusion

Die gar unbegreiflichen geschichtlichen Umstande, namentlich der beiden
Weltkriege und des Holocaust, haben am Ende zu einem rechtsstaatlichen
Deutschland gefihrt, das seinen Burgern Grundrechte zugesteht und sich in
seiner Staatsgewalt selbst zurlicknimmt. Eine konstituierende Grundlage flr die
Freiheit der Burger und der gerechten Umstande des gesellschaftlichen
Miteinanders ist die Meinungsfreiheit. Niemandem darf die eigene Meinung
verwehrt, unterdrtickt oder eine fremde aufgezwungen werden. Auch und gerade
Minderheiten werden in dem Erhalt und der Verbreitung ihrer Ansichten
geschutzt. Eine Meinung muss dabei auch nicht unbedingt verfassungstreu sein,

sie darf oppositionelle Gedanken beinhalten.

Entsprechend diurfen auch verschwoérungsideologische Einstellungen Einzug in
den Meinungsdiskurs der Offentlichkeit finden und zur Meinungsvielfalt
beitragen, solange sie nicht den sehr weit gesteckten Schutzbereich der
Meinungsfreiheit verlassen. Gerade durch Verschwoérungsnarrative wird nicht an
einem Ereignis an sich gezweifelt, sondern dessen Hergang, wie er o6ffentlich
proklamiert wird, in Frage gestellt. Es handelt sich bei Aussagen zu Schuld und
Verantwortung fur historische Ereignisse um komplexe Beurteilungen, die nicht
als Tatsachenbehauptungen abgetan werden konnen, sondern im Bereich einer

Meinungséauferung verbleiben.'63

163 BVerfGE 90, 241 (249f.)
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Antisemitische AuBerungen sind ebenfalls nicht per se strafbar.®
Antisemitismus ist ein nicht eindeutig definierter Begriff, um verschiedene
Formen des Judenhasses zu beschreiben. Welche Aulerungen am Ende etwa
nach den Paragrafen 130 oder 185 Strafgesetzbuch als Schmahung oder
Volksverhetzung strafbar sind, ist die eine Frage, die andere, ob die strafbare
AuBerung wiederum ausreicht, um die Meinungsfreiheit zu beschranken. Im
Vorhinein einer Veranstaltung mag es nicht oder nur sehr schwer moglich sein,
anzunehmen, dass es zu einer strafbaren, die Meinungsfreiheit einschrankenden

AuRerung kommen wird.

Der Einzelne kann sich zwar von subjektiven Empfindungen leiten lassen und
sich beunruhigenden Ansichten im Sinne der offentlichen Meinungsbildung
entgegenstellen. Das gilt aber nicht fur staatliche Hoheitsorgane oder juristische
Personen 6ffentlichen Rechts in der Auslibung ihrer Amter. Sie sind an Recht
und Gesetz gebunden und mussen ihrer Verpflichtung zur Neutralitat gerecht
werden. Kommunen mussen also ihre Meinung und Wertevorstellung bei der
Vergabe von R&umlichkeiten offentlicher Einrichtungen in den Hintergrund
stellen und anhand sachlicher, also eben nicht subjektiver, Elemente

Entscheidungen treffen.

Nach den ergangenen und bereits angefuhrten gerichtlichen Entscheidungen
erscheint es geradezu dilettantisch, noch immer Versagungen prifen zu lassen
oder Veranstaltungen abzusagen, obwohl der Zulassungsbegehrende einen
Nutzungsanspruch hat und keine sachlichen Grinde fur eine Versagung
vorliegen. Dieses Prozedere hat allerhdchstens eine Wirkung, und zwar eine
offentliche. Gansers Auftritt wurde medial innerviert, umso mehr, da er vor
Gericht Erfolg hatte. Die Stadt Dortmund kdénnte hier orientierungslos und
unprofessionell in der Auslbung ihrer Amter wirken, infolgedessen das
Blrgervertrauen in staatliches Handeln senken und verschworerischen
Ideologien Vorschub leisten. Schlief3lich kann auch angenommen werden, dass
Ganser sich durch sein Auflehnen gegen die politischen Entscheidungstrager
noch mehr Anhanger verschafft hat. Im Grunde hat Dortmund mit ihrer
Versagung und Beschwerde vor dem Oberverwaltungsgericht das Gegenteil

ihres eigentlichen Ziels erreicht, namlich Gansers Auftritt nicht versagt, sondern

164 | iebscher/ Pietrzyk/ Lagodinsky/ Steinitz, NJOZ 2020, S. 897 (899)
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ihn medial in Szene gesetzt. Als derjenige, der von dem ,Mainstream®
vermeintlich verschwiegene Wahrheiten aufdecke, mag es seinen Anhangern
gerade noch Uberzeugender vorkommen, wenn staatliche Organe Ganser an der

AuRerung seiner Meinungen hindern wollen.

Der Stellenwert der freien Rede wird besonders bewusst, sobald sie fehlt. Wenn
nicht das Neutralitatsgebot sowie das allgemeine Willkurverbot Kommunen in
ihrer Selbstverwaltung binden und die Kommunikationsfreiheiten keinen so
wertvollen Kern der deutschen Verfassung darstellen wirden, kodnnte eine
Kommune ihre Entscheidungsgewalt Uber die Benutzung o6ffentlicher
Einrichtungen ungebremst ausnutzen. Ein politisch rechts dominierter Stadt- oder
Gemeinderat kdnnte dann der Verfassung positiv eingestellte oder gegen rechts
aufklarende Veranstaltungen in offentlichen Einrichtungen einfach versagen.
Besonders vor dem Hintergrund, dass Wertevorstellungen, die mit der
Verfassung brechen, langst keine Seltenheit mehr sind. Das verdeutlichen etwa
die Umfragewerte der AfD. Die rechtspopulistische Partei ist nach derzeitigen

Umfragewerten eine der starksten in Deutschland.'®®

Die gegenwartigen Proteste und Kundgebungen gegen die AfD, Neonazismus,
Rassismus und Antisemitismus verkorpern indessen wohl das, was sich das
Bundesverfassungsgericht unter der ,Kraft der freien Auseinandersetzung als
wirksamste  Waffe auch gegen die Verbreitung totalitarer und
menschenverachtender Ideologien® vorstellt. Solche Ansichten lassen sich nicht
dadurch effektiv verhindern, dass sie verboten werden. Gerade ein Verbot konnte
zu noch mehr Verdruss solcher fuhren, die mit aktuellen politischen
Entscheidungen und Entwicklungen nicht einverstanden sind, und
gegebenenfalls eine Radikalisierung fordern. Sinnvoller erscheint, auch im Sinne
der freiheitlich demokratischen Grundordnung, Meinungen freien Lauf zu lassen,
eine Meinungsvielfalt zu ermdglichen und nur im zu rechtfertigenden Einzelfall
eine  Meinung vom Grundrechtsschutz auszuschlielen. Insofern sind
Zulassungsbegehrende, die mit ihrer beabsichtigten Nutzung in den
Widmungszweck der 6ffentlichen Einrichtung fallen, in der Lage, ihren Anspruch

auch durchzusetzen.

165 Statista, Politik: Parteien in Deutschland, S. 17
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A. Einleitung

Der Fall Hans Mayer, Herbert Maier, Juan Mayer- Andorfer, Juan Herbert Muller
oder doch der Fall Herbert Andorfer?

Letzterer ist der Titel dieser Arbeit. Doch wieso stellt sich die Frage? Beschreiben
die Namen nicht funf unterschiedliche Personen?

Nein, denn hinter all diesen Decknamen steckte ein und dieselbe Personlichkeit:
Herbert Andorfer.

Der Osterreicher Herbert Andorfer war bereits vor dem Anschluss Osterreichs an
Deutschland im Jahr 1938 Mitglied der NSDAP und der SS.

Angetrieben wurde der ehrgeizige Andorfer von seinem Streben innerhalb des
nationalsozialistischen Regimes Karriere zu machen. Uber mehrere Stationen
hinweg gelang er schliellich 1941 nach Jugoslawien, nachdem es von Deutsch-
land Gberfallen worden war."

Dort Ubernahm er 1942 die Leitung des Konzentrationslagers in Semlin (Ser-

bien).?

Im Fokus der folgenden Arbeit steht eines der vielen Verbrechen,?® die die Natio-
nalsozialisten wahrend des zweiten Weltkriegs in Serbien begangen. Konkret
geht es um die massenhafte Vergasung von tausenden judischen Frauen und

Kindern aus dem Konzentrationslager Semlin durch einen Gaswagen.

Herbert Andorfer leistete als Lagerleiter einen wesentlichen Beitrag an den Er-
mordungen der Insassen.
In Kenntnis seiner Taten floh er 1946 unter dem Namen ,Hans Meyer” Uber die

,Rattenlinie“¢ nach Venezuela.®

" Manoscheck (1993), Serbien ist judenfrei, 19, 175. (klinftig zitiert: Manoscheck 1993).

2 Landesarchiv NRW Abteilung Westfalen (LAV NRW W), Q 234, Staatsanwaltschaft Dortmund, Zentralstelle fiir die
Bearbeitung von NS- Massenverbrechen, 45 Js 41/64, Nr. 4150 Verhandlungsniederschriften, 9. (kunftig zitiert: LAV,
Nr., Seite).

3 Eine vollumfangliche Darstellung der NS- Verbrechen in Serbien u.a. bei: Manoscheck 1993.

“ Die Rattenlinie diente als Bezeichnung flr die Nazi- Fluchtroute nach Sudamerika: Eglau (2022), Die ,,Rattenlinie”
nach Argentinien.

S LAV, Nr. 4150, 7.



Nachdem er dort Uber ein Jahrzehnt gelebt und in verschiedenen Berufen gear-
beitet hatte, zog es ihn Ende der 1950er- Jahre zurlick in seine Heimat Oster-
reich.®

Im Mai 1967 wurde Andorfer am Munchener Flughafen aufgrund eines internati-
onalen Haftbefehls festgenommen.’

Das zustandige LG Dortmund verurteilte Andorfer 1969 wegen der Beihilfe zum
Mord gem. §§ 211, 47 1l StGB aF an 6000 Lagerinsassen zu einer Gesamtfrei-
heitsstrafe von zweieinhalb Jahren, die er jedoch aufgrund einer Haftverscho-
nung mit Meldeauflage nicht antreten musste.®

Der Meldeauflage leistete Andorfer zweimal Folge, bevor er erneut floh, sich
seine Spur fur die Strafverfolgungsbehdérden endgultig verlor und diese seine ur-

spriingliche Strafe zur Bewahrung aussetzten.®

Unter der folgenden Forschungsfrage soll das Vorgehen der damaligen Strafver-

folgungsbehdrden kritisch hinterfragt werden:

War die Strafe des Landgerichts Dortmund fiir Herbert Andorfer angemessen und
war es rechtlich vertretbar, eine Haftverschonung mit Meldeauflage auszuspre-

chen sowie die Reststrafe zur Bewéhrung auszusetzen?

Zur Beantwortung der Forschungsfrage erfolgt eine systematische, chronologi-
sche und detaillierte Analyse des Gerichtsurteils durch die Sichtung samtlicher
Verfahrensakten. Hierdurch wird das tatsachliche Tatgeschehen und der genaue
Tatbeitrag Andorfers herausgestellt. Zudem werden Fehler bei der Verfahrens-
fuhrung durch die Strafverfolgungsbehdrden aufgedeckt.

Daruber hinaus wird das Urteil in die Rechtsprechung der Nachkriegszeit sowie
in die Rechtsprechung der friihen 2000er- Jahre eingeordnet und miteinander
verglichen.

Neben der strafrechtlichen Analyse wird Andorfers Personlichkeit genauer be-

leuchtet und herausgearbeitet.

5 LAV, Nr. 4150, 7.

"Ebd., 8.

8 Ebd., 71.

9 Ebd., Nr. 4167 Beschluss LG Dortmund 01.07.1970, 9.

B. Person Herbert Andorfer

l. Lebenslauf

Herbert Andorfer wurde am 03.03.1911 in Linz geboren und wuchs mit seiner
Mutter und Schwester in einem Haushalt auf. Seinen Vater lernte er erst 1938
kennen.

Die Realschulreife erlangte er 1929. Aufgrund seiner Vorliebe flr Sprachen wollte
er Linguistik auch an der Universitat studieren, konnte dies aufgrund finanzieller
Probleme jedoch nicht realisieren.™

In den Wintermonaten war Andorfer oft arbeitslos und kam durch Zufall ins Ho-
telfach als Hotelsekretar nach Bad Ischl, wo er in den Sommermonaten von 1931
bis 1932 arbeiten konnte. Im Jahr 1934 lernte er seine Frau Traudl Mihlhauser
in Innsbruck kennen, heiratete diese im selben Jahr und zog mit ihr zusammen,
um als Hausierer tatig zu sein. Aus der Ehe ging ein Sohn hervor.

Bis zum Anschluss Osterreichs an das deutsche Reich (14.03.1938) arbeitete

Andorfer wiederum als Hotelsekretar in Solden."

Il. Karriere innerhalb des nationalsozialistischen Regimes

Andorfer trat 1932 der NSDAP und 1933 der SS, als beide Parteiorgane noch
verboten waren, bei. Er hegte aus idealistischen Grinden die Nahe zu Deutsch-
land, da er die ,Vereinigung aller Deutschen® als Anschlussgedanken seit 1918
verfolgte.'?

Nach Anschluss Osterreichs an Deutschland wurde Andorfer hauptamtlicher
Ortsgruppenleiter der NSDAP in Sdélden, dann hauptamtlicher Rottenflhrer in-
nerhalb der SS. Nachdem ihm im Mai 1938 aufgrund seines zu hohen Alters die
militarische Laufbahn als Offiziersanwarter verwehrt wurde, wurde Andorfer von
der SS zum SD in Innsbruck abgestellt. Dort wurde er der Abteilung Il (Nachrich-

tendienst Inland) zugeteilt und studierte vier Semester Staatswissenschaften.

LAV, Nr. 4150, 3.
" Ebd.
"2 Ebd.



Wegen einem Parteiverfahren wurde Andorfer 1940/ 1941 nach Salzburg ver-
setzt.’®
Nach dem deutschen Uberfall auf Jugoslawien gelang Andorfer als Angehériger

des SS- Fihrungsstabs nach Zagreb.'*

An dieser Stelle wird der Kriegsbeginn auf jugoslawischem Gebiet in verkurzter

Form zur historischen Einordnung dargelegt.'®

Adolf Hitlers Vorbereitungen fiir den Uberfall auf die Sowjetunion am
22.06.1941 begannen bereits lange Zeit zuvor. Die sudosteuropaischen
Lander, insbesondere das damalige Jugoslawien, waren fur Hitler von
enormer Wichtigkeit, da diese unmittelbar an die Sowjetunion angrenzten
und Hitler die Sicherung der Grenzen fur den baldigen Feldzug beno-
tigte.'6

Aufgrund dessen sorgte Hitler dafiir, dass Jugoslawien neben anderen
sudosteuropaischen Landern dem Dreimachtepakt (urspringlich:
Deutschland, Italien und Japan) am 25.03.1941 beitrat.!”

Die Unterzeichnung des Vertrages stiel} in der Bevdlkerung auf grolRes
Unverstandnis. Nur zwei Tage spater wurde die Regierung durch die Luft-
waffe per Putsch abgelost.'®

Dieses Ereignis widersprach Adolf Hitlers Vorstellungen. Wohl deshalb
aber auch wegen den gescheiterten Versuchen des Bundnispartners Ita-
lien Griechenland einzunehmen,'® ordnete Hitler den Angriff auf Jugosla-
wien an. Dieser erfolgte am 06.04.1941. Am 18.04.1941 kapitulierte die
jugoslawische Armee.?°

Der Staat Jugoslawien wurde zerstort und unter verschiedenen Machten
aufgeteilt. Serbien unterstand deutscher Militarverwaltung und umfasste

eine Bevolkerung von 3,8 Millionen Menschen.?’

LAV, Nr. 4150, 4.

' Manoscheck 1993, 175.

'S Eine vollumféngliche Darstellung der Ereignisse kann in dieser Arbeit aufgrund des begrenzten Umfanges nicht erfol-
gen, fir tiefergehende Erkenntnisse: Manoscheck 1993.

'6 Schreiber, Stegemann, Vogel (1984), Das Deutsche Reich und der Zweite Weltkrieg, 417-441.

7 Manoscheck 1993, 15.

'8 Saiger (2023), Wanderungen eines Ortes- Das Gelidnde der alten Messe (,Staro Sajmiste“), 185. (klinftig zitiert: Sai-
ger 2023).

® Ebd.

20 Manoscheck 1993, 19.

21 Goldstein (2007), Der Zweite Weltkrieg, 171.

Andorfer bewahrte sich im Kampf sldlich von Zagreb im Sommer 1941 gegen
Partisanen und wurde nach seiner Beférderung zum Untersturmfliihrer Komman-
dant eines Sammellagers in Maribor (Slowenien).??

Der SS- Offizier wusste, dass fir ein ,Weiterkommen*“?? seine ,bisherigen Eins-
atze nicht genligten“?* und bewarb sich aufgrund dessen fiir einen Kriegseinsatz.
Wegen seiner Meldung gelang er zur Dienststelle des Befehlshabers der Sicher-
heitspolizei (BdS) nach Belgrad. Andorfer sah dort ,eher die Mdglichkeit einer
Beforderung“?.

Als erstes musste Andorfer in ein Lager in Sabac. Dort wurden nach einem be-
waffneten Aufstand im Herbst 1941 fast ausschlieRlich Partisanen und Cetniks
gefangengenommen. Andorfer berpriifte die politische Identitdt der Cetniks.
Nach Beendigung dieser Aufgabe wurden die Partisanen und die Cetniks entwe-
der zur Zwangsarbeit verwendet oder erschossen.?6

Nachdem die letzten 500 Gefangenen erschossen wurden, war Andorfer ,sozu-

sagen arbeitslos“?” und kehrte nach Belgrad zurtick.

Im Jahreswechsel 1941/ 1942 trat Hans Rexeisen, Andorfers unmittelbarer Vor-
gesetzter als Leiter der Abteilung Ill, an ihn heran und offenbarte ihm seine neue
Aufgabe als Lagerverwalter des Lagers Semlin.28

Andorfer Ubernahm das Lager Semlin im Januar 1942.

Es befand sich auf kroatischem Gebiet, unterstand jedoch der serbischen Ver-
waltung. Die Einrichtung des Lagers wurde erst im Oktober 1941 beschlossen,
da ein Platz fir die judischen Frauen und Kinder bendétigt wurde. Bis Herbst 1941
wurden bei MassenerschieRungen fast alle mannlichen Juden in Serbien geto-

tet.2°

An dieser Stelle erfolgt ein kurzer historischer Hintergrund im Hinblick auf die

Judenverfolgung in Serbien.

22 Manoscheck 1993, 175.

2 LAV, Nr. 4150, 5.

% Ebd.

% Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 18.
2 Manoscheck 1993, 175.

27 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 19.
2 Ebd., Nr. 4150, 8.

2 Saiger 2023, 187.



In Serbien lebten etwa 23000 Juden.3°

Zu den ersten antisemitischen MalRnahmen zahlte die Registrierung aller
Juden bei der 6rtlichen Polizei.?

Der Ausschluss der Juden aus dem offentlichen Leben begann mit Ein-
schrankungen beim Lebensmitteleinkauf, es folgte die Beschlagnahme
von judischen Geschéaften und Wohnungen.3?

Ein am 14.05.1941 veroffentlichter Zehn- Punkte- Plan verscharfte die
Ausgrenzung durch die Kennzeichnungspflicht, die Entfernung aus allen
offentlichen Amtern, die Arisierung der Geschéfte sowie das Betretungs-
verbot flr Kneipen, Theater, Kinos und StraRenbahnen.33

Nach den ersten Widerstandsbewegungen gegen die deutsche Besatzung
durch Partisanen ab Juni 1941 erfolgten immer wieder Sihnemafl3nahmen
fur Angriffe auf deutsche Soldaten oder wegen getoteter deutscher Solda-
ten. GréRtenteils wurden mannliche Juden, andere ethnische Minderhei-
ten und Kommunisten entweder direkt erschossen oder als Geiseln in die
serbischen Konzentrationslager gesperrt.34

Nachdem die ,serbische Judenfrage®“ im September 1941 nicht durch eine
Abschiebung der judischen Frauen und Manner in den Osten erfolgen
konnte, da noch keine geeigneten Konzentrationslager zur Verfliigung
standen, erging aus Berlin der Befehl zur Erschie3ung der judischen Man-
ner.3%

Im Oktober 1941 legte der General Franz Béhme fest, flr jeden verletzten
deutschen Soldaten 50 und jeden getdteten deutschen Soldaten 100 Per-
sonen, meist mannliche Juden oder Kommunisten, zu erschieRen.36
Durch die Massenerschiel3ungen wurden fast alle serbischen mannlichen
Juden getdtet, weshalb das Lager Semlin fast nur aus judischen Frauen
und Kindern bestand.?’

30 Manoscheck 1993, 26.

31 Malek (2021), Die Juden in Serbien, Der Holocaust, 1941-1944 Serie, Teil lll.

%2 Manoscheck 1993, 36.

% Ebd., 38.

34 Anderl/ Manoscheck (1993), Gescheiterte Flucht, Der jiidische "Kladovo-Transport" auf dem Weg nach Paléstina
1939-42, 215. (klnftig zitiert: Anderl/ Manoscheck 1993).

% Manoscheck 1993, 102, 103.

% Sundhaussen (2009), Serbien, 342.

S’Riter/ Mildt (1968), Justiz und NS- Verbrechen, Sammiung deutscher Strafurteile wegen nationalsozialistischer T6-
tungsverbrechen seit 1945, LG Dortmund vom 16.01.1969, 45 Ks 2/ 68, Urteil in der Strafsache gegen Andorfer, 679.
(kunftig zitiert: LG Dortmund, Seite).

Im Lager Semlin blieb Andorfer nur bis Juni 1942. In dieser Zeit sorgte er dafur,
dass nahezu alle judischen Frauen und Kinder aus dem Lager mittels eines Gas-
wagens ermordet wurden. Der Lagerleiter wollte nicht lange vor Ort bleiben, da

er sich in seinen Aufstiegschancen ,kaltgestellt“3 flhlte.

Im Anschluss an die Tatigkeit in Serbien gelangte der SS- Angehdrige erst nach
Albanien und daraufhin bis Mitte 1943 nach Salzburg.

Von dort aus zog er mit der Waffen- SS bis Kriegsende in den Bandenkampf nach
Italien.3?

Unter dem Kommando von Obersturmflhrer Andorfer ermordete die deutsche
Wehrmachtim September 1944 in der ,Operation Piave® in der Region des Monte
Grappa im Kampf gegen die Partisanen 264 Menschen.

Andorfer versprach auf Plakaten jedem Mann das Leben, der sich freiwillig zur
Flak (Fliegerabwehrkanone) oder Zwangsarbeiterorganisation Todt meldete. Am

Ende wurden 31 Jugendliche, die sich zuvor gestellt hatten, erdrosselt.*°

lll. Flucht uber die ,,Rattenlinie” nach Venezuela

Im April 1945 wurde Andorfer bei Bandenkampfen in Italien am Kopf verwundet
und erlangte erst in einem Schweizer Lazarett sein Bewusstsein wieder.

Von da an lautete sein neuer Name ,Hans Mayer”. Nach eigenen Angaben hing
ein Zettel mit der Aufschrift Gber seinem Bett.*!

Aus Angst vor einer Verfolgung*? behielt Andorfer den Namen und verschwieg
wahrend seines Folgeaufenthalts in einem Schweizer Flichtlings- Internierungs-
lager in Erlach seine ehemalige SS- Zugehdrigkeit.*

Laut seinem Ausweis war er Flieger der Luftwaffe.44

Wahrend seines Aufenthalts in der Schweiz beantragte Andorfer eine Freistel-

lung flr ein Sprachenstudium*® in Genf bis April 1946.46

% LAV, Nr. 4150, 17.

% Ebd., 6.

40 Weissgerber (2008), Unter Verdacht.

“LAV, Nr. 4150, 6.

42 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 31.

43 Schweizer Bundesarchiv, Akte: Mayer Hans 03.03.1911, Mayer- Fuerstenberg Marie 24.02.1911, Abhérungsprotokoll
vom 12.07.1945, 16. (zuklnftig zitiert: Schweizer Bundesarchiv, Betreff, Seite); S. Abb. 1.

4 Ebd., Internierungsauswies Andorfer, 112; S. Abb. 2.

4 Ebd., Urlaubsbewilligung zwecks Sprachstudiums 17.01.1946, 32; S. Abb. 3.

46 Ebd., Urlaubsantrag 24.01.1946, 20; Bestéatigung des Urlaubsantrags 31.01.1946, 26; S. Abb. 4, 5.



Hierfur liel3 er sich von seiner Hoteltatigkeit befreien, die er im Laufe der Internie-
rungszeit in der Schweiz aufnahm.*’

Zuvor arbeitete Andorfer als landwirtschaftlicher Helfer.42

Im Internierungslager gab Andorfer an, ledig zu sein. Am 31.10.1945 setzte er
die zustandigen Bevollmachtigten des Lagers dartber in Kenntnis, dass er Maria
Babette Furstenberg, geb. Bloch, eine polnische Staatsangehdrige, die ebenfalls
im Schweizer Internierungslager unterkam, geheiratet habe.*9

Seine Ehe mit Traudl Miihlhauser in Osterreich bestand zeitgleich noch.

Bereits im August 1945 wollten Andorfer und Furstenberg gemeinsam die
Schweiz in Richtung Amerika verlassen.®°

Hierflr bendtigten sie noch einen Schweizer Fremdenpass. Dieser wurde durch

die schweizerischen Behorden im April 1946 fiir beide ausgestellt.>

Im Juni 1946 flohen Andorfer und Furstenberg Uber die ,Rattenlinie“ nach Vene-
zuela. Unterstutzt wurden beide bei der Flucht von der Geheimorganisation
,Odessa“®?,

Zuerst reisten sie per Flugzeug in das neutrale Schweden,*® wo ihnen von einer
unbekannten Person weitergeholfen wurde.%*

Da eine direkte Schiffsverbindung Schweden- Venezuela nicht existierte, fuhren
Andorfer und Furstenberg am 08.06.1946 mit dem Schiff ,,Stella Polaris“ von Go-
thenburg aus in die USA. New York erreichten sie am 22.06.1946.%°

Von den USA ging es dann schlieRlich nach Venezuela, da dies das einzige Land

war, das ihn und Maria Flrstenberg noch aufnahm.%¢

Andorfers erste Station in Venezuela war Caracas, wo er zunachst als Direktor

eines Hotels, dann als Dolmetscher in einem Petroleumunternehmen arbeitete.5”

47 Schweizer Bundesarchiv, Freistellungsantrag 09.11.1945, 48; S. Abb. 6.

48 Ebd., Einschéatzung liber Andorfer 27.08.1945, 54; S. Abb. 7.

49 Ebd., Schreiben von Andorfer an das Kommissariat fur Internierung 31.10.1945, 52; S. Abb. 8.

%0 Ebd., Schreiben von Flrstenberg an das E.K.I.H. beziiglich der Heiratserlaubnis 08.08.1945, 68; S. Abb. 9.

5 Ebd., Ausstellung eines Identitatsausweises 01.04.1946, 92, 93; S. Abb. 10, 11.

%2 Odessa steht fir ,Organisation der ehemaligen SS-Angehérigen” und war eine geheime Organisation, die SS- Ange-
horigen u.a. nach dem zweiten Weltkrieg die Flucht nach Stidamerika sicherte: Knopp (2003), Die SS — Eine Warnung
der Geschichte, 327.

S LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 32.

% Ebd., Nr. 4150, 6.

%5'S. Abb. 12, 13.

% LAV, Nr. 4150, 7.

" Ebd.

1951 beantragte er einen venezolanischen Pass. Hierfur bendtigte Andorfer ne-
ben einem Fremdenpass noch einen Taufschein, welchen er eigenhandig
falschte.%8

Der venezolanische Pass wurde ihm auf den Namen ,Hans Mayer- Muller® aus-
gestellt.59

Andorfer besuchte erstmals 1952 seine Frau in Osterreich. Im gleichen Jahr kam
seine Familie auch nach Venezuela.®®

Entgegen seinem ldentitatsnachweis meldete Andorfer seinen Wohnort unter
dem Namen ,Juan Mayer- Andorfer” bei den Behorden in Caracas an.b’

Seine Frau schloss einen langeren Aufenthalt in Venezuela aus und beantragte
ein Ehescheidungsverfahren, welches 1953 mit der Ehescheidung abgeschlos-

sen wurde.%?

IV. Heimkehr nach Europa

In den Jahren 1958/ 1959 kehrte Andorfer 6fter nach Osterreich zuriick. Er hatte
sich zuvor erkundigt, ob Strafbares gegen ihn vorlag.®®

Fir die Einreise nutzte er verschiedene Namen wie Herbert Meier, Hans Mayer,
Juan Herbert Muller, Herbert Meier- Andorfer oder Muller- Andorfer.54

Im Jahr 1959 |6ste Andorfer seinen Hausstand in Venezuela auf und zog fest
nach Wien. Er arbeitete unter dem Namen Meier- Andorfer vorubergehend in ei-
nem Grundsticksverwaltungsburo und beantragte im Oktober 1960 ein Osterrei-
chisches Dauervisum.®

Dieses wurde im Januar 1961 abgelehnt.%¢

Stattdessen erhielt Andorfer befristete Aufenthaltsgenehmigungen. Uberra-
schenderweise wurde ihm 1964 vom 0Osterreichischen Konsulat in Hamburg ein

auf seinen richtigen Namen lautender Gsterreichischer Reisepass ausgestellt.®”

%8 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 32, 33.
% LG Dortmund, 677.

80 LAV, Nr. 4150, 7.

61 Ebd., Nr. 4156 Schreiben des dsterreichischen Innenministeriums an den Leitenden Staatsanwalt in Wien
01.06.1965, 6.

62 |G Dortmund, 677.

83 LAV, Nr. 4150, 7.

84 Saiger 2023, 192.

8 LG Dortmund, 677.

% Saiger 2023, 192.

87 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 34.



1961 bewarb sich Andorfer bei dem hannoverschen Reiseunternehmen
~Scharnow- Reisen® und arbeitete aufgrund seiner polyglotten Sprachkenntnisse
schwerpunktmaRig in Malta, Korsika und Nordafrika als Reiseleiter.58
Scharnow- Reisen grundete in Verbindung mit anderen Reiseveranstaltern am
01.12.1968 die TUI AG (Touristik Union International).6®

Interessanterweise bot die TUI AG auch fir andere SS- Verbrecher wie Ernst
Chlan, alias. Dr. Langer, neue Karrieremdoglichkeiten nach dem zweiten Welt-
krieg.”®

Andorfer ging in seinem neuen ,alten” Beruf durch seine mehrfachen Sprach-
kenntnisse, seiner Organisationsstarke, seiner anpassungsfahigen und gewand-

ten Art vollends auf und avancierte zum Chefreiseleiter der TUI.

Am 03.05.1967 wurde er auf seinem Ruckflug von Tunesien in Munchen auf-
grund eines internationalen Haftbefehls festgenommen.”"

Andorfer wurde schlieRlich an Osterreich (berstellt. Im Laufe seiner Untersu-
chungshaft in Wien stellte sich heraus, dass Osterreich gegen Andorfer keinen
Strafanspruch hatte,”> weswegen Andorfer im August 1968 nach Deutschland
ausgeliefert wurde, um den Prozess vor dem LG Dortmund zu fihren.”?

Bei Ubergabe an der Grenze in Freilassing wurde auf Andorfers ,hohe Suizid-
und Fluchtgefahr’4 hingewiesen, welche er aus Angst vor einer Auslieferung an
Jugoslawien hegte.

Am 03.01.1969 begann die Hauptverhandlung gegen Herbert Andorfer vor dem
LG Dortmund.

% Saiger 2023, 192.

9 Wirtschaftswoche (2008), Die Geschichte von Europas fiihrendem Reiseveranstalter.
° Rautenberg (2023), Wie diese Bremerin einen Nazi-Verbrecher enttarnte.

LAV, Nr. 4150, 8.

2 Saiger 2023, 193

3 LAV, Nr. 4148 Beschluss BGH 24.05.1968, 199.

™ Ebd., Nr. 4165, 26.

10

C. Darstellung und Analyse des Gerichtsurteils

Das Ziel der folgenden Analyse ist herauszuarbeiten, ob Herbert Andorfer bei
dem Tatgeschehen in Semlin wirklich nur ein Gehilfe war, wie es das LG Dort-
mund annahm oder nicht doch als Organisator vor Ort einen wesentlichen Tat-

beitrag leistete, der ihn zum Mittater hatte machen mussen.

I. Tatgeschehen im Lager Semlin

Nachdem die meisten mannlichen Juden bei den Massenerschiefungen im
Herbst 1941 umgebracht worden waren, befanden sich fast ausschlieRlich? ji-
dische Frauen und Kinder im Lager Semlin.”®

Bekraftigt durch die Wannsee- Konferenz vom 20.01.1942, die die Organisation
der Deportation der Juden weiter in den Osten bestimmte,’” sollten auch die La-
gerinsassen in Semlin in den Osten verlegt werden. Zuerst jedoch wurden u.a.
das deutsche Reich und anderen Teile des besetzten Europas ,judenfrei“ ge-
macht, weshalb die Deportation der serbischen Juden noch einige Zeit gedauert
hatte.”®

Die Nationalsozialisten aus Berlin entschieden sich stattdessen flir die Tétung
der Insassen. Die Ermordung der judischen Frauen und Kindern konnte jedoch
nicht unter dem Deckmantel der SUhnemal3nahmen bzw. der GeiselerschieRun-
gen wie bei den mannlichen Juden im Herbst 1941 erfolgen. Stattdessen schick-
ten die Machthaber aus Berlin einen sogenannten Spezialkraftwagen nach Sem-
lin.”®

Der Wagen von der Marke Saurer, entweder Spezialkraftwagen, Sonderwagen
oder Gaswagen genannt, ahnelte einem Mdbeltransporter und machte nach au-
Ren einen unauffalligen Eindruck. Wahrend der Fahrt wurden die Fahrzeugab-
gase durch die Betatigung eines Hebels in das Wageninnere geleitet, was zum

Erstickungstod der Mitfahrenden auf der Ladeflache fiihrte.8°

75 Ca. zehn Prozent der Insassen waren Sinti und Roma, ein kleiner Teil auch judische Ménner (LG Dortmund, 679).
6 LG Dortmund, 679.

7 Bundeszentrale fir politische Bildung (2022), Die Wannseekonferenz, Abschnitt: Systematische Vernichtung bereits
ab 1941.

8 Anderl/ Manoscheck 1993, 238.

9 LG Dortmund, 680.

8 Beer (1987), Die Entwicklung der Gaswagen beim Mord an den Juden, 403-417.
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Der Gaswagen traf im Marz 1942 in Belgrad ein. Schafer, der BdS in Serbien und
Leiter der Dienststelle in Belgrad, beauftragte Sattler mit der Tétungsaktion. Satt-
ler Gbergab die gesamte Leitung Herbert Andorfer, der fur den reibungslosen Ab-
lauf sorgen sollte.8

Andorfers Tétungskommando bestand aus ihm selbst, seinem Stellvertreter Ed-
gar Enge, den beiden Gaswagenfahrern Gotz und Meier, den Polizisten Karl Wet-
ter, Leo Link, Paul Schauff und Karl Liebermann des Polizeibataillons 64 und

sieben serbischen Haftlingen.8?

Ab Mitte Marz wurden taglich ein bis zweimal mit Ausnahme der Sonn- und Fei-
ertage pro Fahrt jeweils 50 bis 100 judische Insassen® in den Laderaum des
Gaswagens verbracht. Die Gepacksticke wurden in einen zweiten Wagen abge-
legt. Den Insassen wurde offenbart, dass sie in ein anderes Lager im Osten ver-
legt werden wirden.®*

Das Lager Semlin lag unmittelbar an dem Fluss Save und auf kroatischem Ge-
biet. Um das Ziel des Transports, den Schiel3- bzw. Begrabnisplatz Avelar zu
erreichen, der etwa zehn Kilometer vom Lager entfernt war, musste die Save-
Bricke, die den Grenzubergang zwischen Kroatien und Serbien markierte, tber-
quert werden.8%

Nach Grenzubertritt stieg einer der beiden Gaswagenfahrer aus und legte einen
Hebel um, der in der Folge die Fahrzeugabgase in das Wageninnere leitete,
wodurch die judischen Gefangenen auf dem Weg zum Begrabnisplatz erstick-
ten.86

Angekommen auf den Begrabnisplatz wurden die Leichen durch das Haftlings-
kommando in ausgehohlte Gruben verscharrt. Wahrenddessen uberwachten die

Polizisten die Haftlinge und sorgten fiir die Geheimhaltung vor Dritten.8”

Durch die Zehn- Tages Meldungen liel3 sich nachverfolgen, dass am 19.03.1942
noch 6280 Lagerinsassen in Semlin gemeldet wurden. Am 01.07.1942 wurde

keine Insassen mehr erwahnt.88

81 LG Dortmund, 680.

82 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Wetter 24.11.1964, 4.

8 Tats&chlich wurden kurz zuvor die restlichen Sinti und Roma freigelassen: Anderl/ Manoscheck 1993, 245.
84 LG Dortmund, 681.

8 LAV, Nr. 4149 Anklageschrift 11.11.1968, 19.

86 Anderl/ Manoscheck 1993, 246.

8 LG Dortmund, 681.

8 LAV, Nr. 4149 Anklageschrift 11.11.1968, 20.

12

Il. Tatbeitrag Andorfers

Die Ausfuhrung des Gerichts, dass Andorfer erst einen Tag vor Beginn der Ver-
gasungshandlungen durch Sattler davon Kenntnis erhalten haben soll, ist nicht
zu widerlegen und insgesamt zutreffend.®°

Schafer wurde erst Mitte Marz Uber das baldige Eintreffen des Gaswagens infor-
miert, woraufhin er Sattler die Aufgabe der Tétungen lbertrug.®°

Sattler beauftragte Andorfer mit der Organisation vor Ort und fur die Geheimhal-
tung sowie flr den reibungslosen Ablauf der gesamten Aktion zu sorgen.

Andorfers Tatbeitrag gestaltete sich wie folgt.

1. Information an die Polizeibeamten

Nachdem Sattler Andorfer Uber seine Aufgabe informiert hatte, befahl der Lager-
leiter die Angehorigen des Polizeibataillons 64 noch am selben Tag zu sich auf
die Dienstelle. Dort gab er ihnen den Auftrag das Haftlingskommando am nachs-
ten Tag entgegenzunehmen und mit diesem den Begrabnisplatz aufzusuchen.®’
Obwohl die Zeugen Link und Wetter sich genauestens an diese Umstande erin-
nern konnten und Link sich sogar wortgetreu an Andorfers Aussage ,Ein Wort
und ihr kommt an die Wand“?? zur Geheimhaltungspflicht entsann, ordnete das

Gericht Andorfer diesen Tatbeitrag nicht zu.%3

2. Begleitung des Gaswagens

Das Gericht stellte fest, dass Andorfer den Konvoi, bestehend aus dem Gaswa-
gen und dem Gepackwagen, in den meisten Fallen kurz vor Grenzlbertritt emp-
fangen habe, um diesen vor einer Kontrolle zu bewahren. An einigen Tagen sei
Andorfer auch bis zum Lager gefahren, um bereits von dort aus den Transport

zu begleiten.%

8 LG Dortmund, 680.

% LAV, Nr. 4158 Prozess Schafer 20.06.1953 vor dem LG Kdln, 14.
9 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Wetter 24.11.1964, 4.

9 Ebd.; LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Link, 2.

% LG Dortmund, 681.

9 Ebd.
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Zu dieser Tatsache aulerte sich Andorfer in den Vernehmungen und der Haupt-
verhandlung widerspruchlich. So gab er in seiner Vernehmung mit dem Untersu-
chungsrichter Dr. Salomon aus Wien an, dass wenn er fruh dran gewesen sei,
bereits von seiner Dienststelle in Belgrad bis zum Lager nach Semlin gefahren
zu sein, um den Konvoi entgegenzunehmen.®

In der Hauptverhandlung erinnerte sich Andorfer an diese Aussage nicht und ver-
neinte, jemals bis zum Lager gefahren zu sein.%

Das Gericht hatte an dieser Stelle deutlich expliziter nach der Anzahl der Lager-
besuche fragen missen, denn Andorfer selbst gab an, er habe es nicht ertragen
konnen zu sehen, wie die judischen Insassen in den Gaswagen einstiegen.®’
Warum und gerade wie oft war der SS- Offizier also freiwillig trotz seiner Gewis-
sensbisse dennoch zur Begleitung des Transports am Lager?

DarlUber hinaus erging aus einer Zeugenaussage aus dem Jahr 1947, dass An-
dorfer im Lager SuRigkeiten an die Kinder verteilt habe, um diese in den Gaswa-
gen zu locken.%®

Suchte Andorfer demnach das Lager so wenig wie moglich oder so viel wie ndtig

auf, um fur den reibungslosen Ablauf der Totungsaktionen zu sorgen?

3. Aushandigung des Schreibens

Andorfer erhielt von Sattler ein geheimes Schreiben, welches die Kontrolle des
Konvois verbot. Dies sollte Andorfer im Falle einer Kontrolle an der Grenze den
zustandigen Beamten vorzeigen.®?

Grenzkontrollen waren damals aufgrund der politischen Lage jederzeit mog-
lich.100

Das Gericht griff die Frage, wie oft Andorfer das Schreiben vorzeigen musste, in
der Hauptverhandlung auf,'®' thematisierte sie hingegen im Urteil nicht mehr.

% LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 23, 24.

% Ebd., Nr. 4150, 12.

97 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 22.

% Zeugenaussage Hedwig Schonfein, 19.04.1947, zitiert aus: Saiger 2023, 189, Fn. 186; Anderl/ Manoscheck 1993,
246: Einer der beiden Fahrer soll SuRigkeiten an die Kinder verteilt haben.

% LG Dortmund, 680.

100 Epd., 687.

01 AV, Nr. 4150, 18, 19.
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Andorfer erlauterte ausfuhrlich in den Vernehmungen in Wien, dass die Save-
Briicke lediglich einspurig befahrbar gewesen sei, der Konvoi deshalb zehn bis
funfzehn Minuten auf eine Durchfahrt habe warten mussen und das Passieren
der Brucke ausdricklich nur in Anwesenheit eines SS- Offiziers und durch Vor-
weisen des Schreibens mdglich gewesen sei.'%?

Wortwortlich aulderte er: ,Der Wagen durfte mit Fracht keinesfalls kontrolliert wer-
den.“103

In der Hauptverhandlung bestritt Andorfer trotz der Verlesung der Ermittlungser-

kenntnisse jemals den Schein an der Briicke ausgehandigt zu haben. 04

4. Geheimhaltung auf dem SchieRplatz

Nach den Darstellungen des Gerichts setzte Andorfer den Auftrag Sattlers, fur
die Geheimhaltung auf dem Schiel3platz zu sorgen, fehlerfrei um. So habe er die
Polizisten befohlen den Eingang vor neugierigen Dritten abzusperren und die
Haftlinge durch Uberwachung an Fluchtversuchen zu hindern. Andorfer habe vor
Ort derweil den Uberblick behalten.05

Darlber hinaus war Andorfer diejenige Person, die die Polizisten bereits vor Be-
ginn des Geschehens auf die absolute Pflicht zur Gehorsamkeit hinwies, gen-
austens in ihre Handlungen einwies und detaillierte Aufgaben verteilte, mehrmals
taglich als Dienstgradhdchster am SchieRplatz eintraf'® sowie die Polizisten fiir
den nachsten Tag wieder einbestellte’® und den Platz immer als letzter ver-
lieR.108

Durch den reibungslosen Ablauf zeigte Andorfer seine Organisationsstarke. Au-
Rerdem bestatigte er das von Sattler entgegengebrachte Vertrauen durch seine
bereits im SS- Personalbogen aufgefiihrte ,Selbststandigkeit“'%® und ,Zuverlas-
sigkeit“11°,

92 AV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 10, 11.

103 Epd.

194 Ebd., Nr. 4150, 19

105 | G Dortmund, 681

% LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Wetter 09.12.1966, 1.

7 Ebd., 1, 2.

198 Ebd., Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 11.

19 personalbogen des hauptamtlichen Angehérigen des SD, Herbert Andorfer, 23.8.1939, zitiert aus: Manoscheck
1993, 175.

"OEbd.
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5. Veroffentlichung des Lageranschlags und der Lagerordnung

Seine Selbstandigkeit und Klugheit stellte Andorfer unter Beweis, indem er einen
Lageranschlag und eine Lagerordnung erstellte und beide im Lager Semlin ver-
offentlichte. Diese Handlungen ergingen gerade nicht auf den Befehl von Sattler,
sondern wurden von Andorfer eigenstandig durchgefihrt, nachdem er von sei-
nem Abteilungsleiter Uber die anstehende Gaswagenaktion aufgeklart wurde.

Der Lageranschlag tauschte die Insassen uber den baldigen Abtransport in ein
Durchgangslager auf jugoslawischem Gebiet. Andorfer hatte diesen, einen Tag

bevor die Vergasungen begonnen, im Lager ausgehangt.'"

Nachdem die Insassen Andorfer jedoch zu neugierig wurden und zu viele Fragen
zum baldigen Lager stellten, fasste er den Entschluss, eine fiktive Lagerordnung
fur das Durchgangslager zu erstellen. Diese glich inhaltlich der aus Semlin und
beinhaltete genaue Details, welche die Fragenden ruhigstellen sollten. Andorfer
handigte die Lagerordnung im Lager aus. Auf diese Art und Weise sorgte er fur
die Ruhe im Lager und forderte die Bereitschaft der Insassen in den Gaswagen
zu steigen.1?

Neben den beiden Dokumenten unterstltzte Andorfer seine Tauschung noch
dadurch, dass er den Insassen gegenuber personlich aul3erte, nur das notigste
an Gepack mitzunehmen, fir die arztliche Versorgung wahrend der Uberfahrt

gesorgt und die Verpflegung im neuen Lager sehr gut sei.'3

" LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 9.
"2 LG Dortmund, 687.
3 Manoscheck 1993, 178.
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lll. Aussagen Andorfers

1. Glaubwirdigkeit

Nach Ende des zweiten Weltkrieges flohen viele Nationalsozialisten und SS- An-
gehorige aus den ehemals besetzten Gebieten Richtung Sidamerika. Beliebte
Ziele waren Argentinien und Venezuela, da die Regierungen die gesuchten
Kriegsverbrecher als Fachkrafte zur Modernisierung und wirtschaftlichen Star-
kung der eigenen Lander gerne aufnahmen und ihnen weitgehende Straffreiheit
garantierten.4

Grund fur die massenhafte Flucht war das Bewusstsein einer harten Nachkriegs-
justiz, wie sie bereits von den Alliierten noch wahrend des Krieges angekundigt
und dann auch in den Nurnberger Prozessen unmittelbar nach Kriegsende durch-
gesetzt wurde."®

Auch Andorfer hatte eine tiefgreifende Angst vor einer Strafverfolgung aufgrund
seiner SS- Zugehdrigkeit und seiner Beteiligung am Holocaust in Serbien.

Er firchtete eine Auslieferung an die Alliierten’'® und hegte wegen einer maogli-

chen Abschiebung nach Jugoslawien zeitweise Suizidgedanken."”

Nach seinem Erwachen im Schweizer Lazarett nahm er seinen neuen Scheinna-
men ,Hans Mayer“ dankend an, um sich so gewieft eine neue Existenz aufzu-
bauen. Ohne Anpassungsschwierigkeiten arbeitete Andorfer wahrend seiner In-
ternierungszeit in der Schweiz in mehreren Berufen. Er hinterliel3 stets einen flei-
Rigen und einwandfreien Eindruck bei seinen Arbeitgebern.'®

Sein langjahriges Ziel Sprachen zu studieren, behielt er Gber Jahre stets im Blick
und kam diesem schlieBlich 1946 in Genf nach.'"®

Im Lager gab Andorfer an, ledig zu sein, um Maria Furstenberg zu heiraten und
mit dieser zusammen nach Venezuela zu fliehen.'?°

Uber den Umstand der Doppelheirat informierte er die Strafverfolgungsbehdrden

in seinem Verfahren nie.

4 Steinacher (2020), Argentinien: Ein begehrtes Fluchtziel von NS- Verbrechern, Abschnitt: Argentinien als Fluchtziel.
5 Echternkamp (2015), Die Verfolgung nationalsozialistischer Gewaltverbrechen.

"6 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 31.

7 Ebd., Nr. 4165 Nachricht der JVA Dortmund an den Oberstaatsanwalt 13.09.1968, 26.

18 Schweizer Bundesarchiv, Einschatzung tiber Andorfer 27.08.1945, 54; S. Abb. 7.

8 Ebd., Urlaubsantrag 24.01.1946, 20; Bestatigung des Urlaubsantrags 31.01.1946, 26; S. Abb. 4, 5.

203, Abb. 12, 13.
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Der polyglotte Andorfer baute sich seine neue Existenz in Venezuela unbeschol-
ten und ohne Anpassungsschwierigkeiten durch die Arbeit als Hoteldirektor so-
wie Dolmetscher auf. Seine Familie in Osterreich bezog er indes nicht in die Pla-
nung mit ein.'?!

Die Schwierigkeiten bei der Erlangung der venezolanischen Staatsbirgerschaft
|6ste er durch seine gewiefte Art, indem er die nétigen Dokumente eigenhandig
falschte.'??

Vor seiner Riickkehr nach Osterreich wechselte Andorfer mehrfach ideenreich
seine Namen, um von den Behorden nicht entdeckt zu werden. 23

In Europa angekommen, ging der Hoteldirektor und Dolmetscher auch dort seiner
grolen Reise- Leidenschaft durch die Anstellung im hannoverschen Unterneh-
men ,Scharnow- Reisen” als Reiseleiter nach.'?*

Der einzige Fehler, der ihm spater zumindest fur einige Monate seine Freiheit
kostete? Er liel3 sich seinen Osterreichischen Reisepass auf seinen richtigen Na-
men ausstellen, wodurch die Strafverfolgungsbehdrden ihn auf seinem Heimweg

von Tunesien nach Minchen fassten.2°

Da Andorfer bereits die Insassen im Lager anlog, liegt nahe, dass er auch den
Vernehmungsbeamten nicht die Wahrheit erzahlte.

Andorfers wesentliche Charaktereigenschaften waren seine Klugheit, Anpas-
sungsfahigkeit und Gewieftheit. All jene Elemente wandte Andorfer in seinem
Verfahren an, um eine Strafe zu umgehen.

Demzufolge kann seinen Aussagen keine hohe Glaubwurdigkeit zugesprochen

werden.

21 LAV, Nr. 4150, 7.

22 Epd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 21.02.1968, 32, 33.
123 Saiger 2023, 192.

124 Epd.

25 LAV, Nr. 4150, 8.
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2. Aufgabe als Lagerleiter

Andorfer bestand darauf, sich als Lagerverwalter und nicht Lagerleiter zu be-
zeichnen.'26

Zudem behauptete er, nie eine wirkliche Aufgabe im Lager ausgetibt zu haben,
da die Selbstverwaltung in Semlin den Grofteil der Auftrage eigenstandig abge-
arbeitet habe.?”

Enge, der stellvertretende Lagerleiter, bezeichnete Andorfer hingen als Kom-
mandant des Lagers, dem aufgrund seines Dienstranges ein Weisungsrecht zu-
gestanden habe.'?8

Andorfer berichtete Rexeisen taglich lber die Verhaltnisse im Lager.'?°

Das Gericht konnte im Verfahren die tatsachliche Stellung Andorfers im Lager
nicht zweifelsfrei nachweisen. Grund daftr war, dass keiner der vernommenen
Zeugen, abgesehen von Enge, Uberhaupt Einblicke ins Lager erhielt. Schafer,
Rexeisen und die Polizisten betraten das Lager nie.'3°

FUr eine neutrale und umfassende Begutachtung hatten Zeitzeugen aus dem La-
ger oder zumindest Personen, die in dem Lager arbeiteten, vernommen werden
mussen.

Zeitzeugen berichteten namlich, wie Andorfer und Enge in SS- Uniformen mit

groRen Hunden machtbesessen durch das Lager stolzierten.3

3. Lageranschlag, Lagerordnung und Versetzungsgesuch

Andorfer begrindete den Lageranschlag damit, den Lagerinsassen ihre Angst
nehmen und ihnen ihr Schicksal vor dem sicheren Tod verheimlichen zu wol-
len.132

Nachdem die Fragen der neugierigen Insassen schlieflich ,unertraglich“'33 ge-
worden waren, erstellte Andorfer ,in seiner Verlegenheit“'3* eine fiktive Lagerord-

nung und handigte sie den Gefangenen aus.3%

28 AV, Nr. 4150, 19.

127 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 21.

128 Ebd., Nr. 4150, 59.

129 | G Dortmund, 679.

30 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 21

131 Zeugenaussage Hedwig Schonfein, 21.11.1952, zitiert aus: Saiger 2023, 190, Fn. 196.
82 LAV, Nr. 4150, 13.

133 Ebd.

3 Ebd., Nr. 4149 Vernehmungsprotokoll Andorfer 23.08.1968, 3.

%5 Ebd., Nr. 4150, 13.
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Um der Situation moglichst schnell zu entfliehen, habe er bereits vor Beginn der
Aktion mundlich ein Versetzungsgesuch an Rexeisen und wenige Tage spater
schriftlich an Schafer gestellt.’36

Andorfers hob hervor, eine ausbildungsentsprechende Aufgabe haben zu wollen,
da den ,Dienst als Gefangniswarter“'3” auch ein ,Leichtversehrter!38 (iberneh-
men kdnne. Andere Mdglichkeiten lehnte Andorfer mit ,,Befehlsverweigerung war

bei uns nicht drin“139 ab.

Ging es Andorfer wirklich um die judischen Insassen oder nicht doch um sich

selbst?

Andorfer lie3 sich wegen des Kriegseinsatzes nach Belgrad versetzen, den er fur
eine Befoérderung dringend bendétigte.4°

Innerhalb des Lagers sorgte er durch seinen Lageranschlag und die Lagerord-
nung fir Ruhe und Ordnung. Zudem férderte er die Bereitschaft der Insassen in
den Gaswagen zu steigen.'#!

Aulerhalb unterstutzte er durch die Begleitung des Gaswagens und die Koordi-
nation am Begrabnisplatz die Geheimhaltung und stellte so den reibungslosen
Ablauf der Aktion sicher. Fluchtversuche, Widerstande oder allgemeine Auf-
stande der Gefangenen unterblieben.4

Durch die unauffalligen taglichen Meldungen uber das Lager an Rexeisen wahrte

Andorfer seine Aufstiegsmoglichkeiten innerhalb des NS- Regimes. 43

Obwohl Andorfer das Schicksal der Juden nach eigenen Aussagen nahe ging,
log er diese personlich uber den Transport und die Verpflegung im neuen Lager
an_144

Immer wieder berief sich Andorfer auf sein gutes Verhaltnis zu den Insassen,
bezeichnete diese aber gleichzeitig als ,Fracht“'4% und sich selbst nur als Beglei-

ter eines Leichenwagens.46

36 AV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 13.

37 Ebd.

138 Ebd., Nr. 4150, 15.

%0 Ebd., 14.

40 Ebd., 6.

41 Interessanterweise dementierte Andorfer in einem Brief an Manoscheck je Lageranschlag- oder Ordnung erstellt zu
haben: Manoscheck 1993, 178, Fn. 45.

421 AV, Nr. 4149 Anklageschrift 11.11.1968, 28.

143 LG Dortmund, 681.

144 Zeugenaussage Hedwig Schonfein, zitiert aus: Manoscheck 1993, 178.
5 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07. 1967, 11.

146 Ebd., Nr. 4150, 28.
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Trotz, dass er mit der Vergasung der Juden so wenig wie mdglich zu tun haben
wollte, empfang er den Konvoi bei Zeit auch bereits am Lager'#” und tberzeugte

die Kinder mit SiiRigkeiten, in den Wagen zu steigen.'48

Sowohl Schafer als auch Rexeisen erinnerten sich in der Hauptverhandlung nicht
an ein Versetzungsgesuch Andorfers.49

Einerseits auRerte Andorfer in den Vernehmungen, dass er den wahren Grund
fur seinen Versetzungswunsch niemals hatte Preis geben durfen, da er sonst
einem Befehlsverweigerer gleichgestellt worden wére.%°

Andererseits gab Andorfer in der Hauptverhandlung an, doch mit Rexeisen Uber
seine wahren Griinde fiir das Gesuch gesprochen zu haben. !

Abgesehen davon fuhlte sich der Lagerleiter in Semlin in seinen Karrierechancen
durch seinen Posten als einfacher Gefangniswarter ,kaltgestellt!%2.

Seinen Kriegseinsatz hatte sich Andorfer, der vor seiner Tatigkeit in Semlin sowie
danach an Partisanen- und Bandenbekdmpfungen teilnahm, anders vorgestellt.
Dass die Versetzung nicht vor Ende der gesamten Vergasungsaktion gelungen
war, storte Andorfer anscheinend nicht allzu sehr, denn wenn er nochmals den
,Schnabel“1®® aufgemacht hatte, ware an ein Weiterkommen innerhalb der SS

nicht mehr zu denken gewesen. %

4T LAV, Nr. 4156, 24.

48 Zeugenaussage Hedwig Schonfein, 19.04.1947, zitiert aus: Saiger 2023, 189, Fn. 186.
9 AV, Nr. 4150, 41.

%0 Epd., 15.

1 Ebd.

52 Epd., 16.

83 | AV, Nr. 4150, 17.

154 Ebd.
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4. Begleitung des Gaswagens

Andorfer bestritt die Begleitung des Gaswagens nicht und erkannte den gesam-
ten Einsatz als rechtswidrige und aus Rassenhass begangene Tat an.

Allerdings deutete er seinen Tatbeitrag nicht als eine strafbare Handlung, da er
nach eigener Auffassung nur einen Leichenwagen begleitet habe'%® und die Ge-

samtaktion auch ohne sein Zutun durchgefiihrt worden ware. %6

Da Andorfer immer erst ab der Save- Brucke zum Konvoi dazustiel3, folgerte er,
dass die Insassen bereits auf dem Weg vom Lager bis zur Briicke vergast worden
sein mussten.

Als Begrundung fuhrte er eine Distanz von 20 Kilometern vom Lager bis zur Bru-
cke an, weshalb die Vergasungen in dem langen Zeitraum erfolgt seien, damit
die Juden an der Grenze nicht fur Aufruhe hatten sorgen kénnen.'s”

Zwar revidierte er die Distanz noch auf finf bis sieben Kilometer,'>8 das Gericht
setzte die Entfernung hingegen auf deutlich geringere drei Kilometer fest.>°
Andorfer erganzte, er habe vor dem Grenzubergang bereits wahrnehmen kon-
nen, wie Rauch aus dem Wageninneren herausgequollen sei. 60

Enge entgegnete dem und schilderte, wie ein Fahrer nach Grenzlbertritt einen
aulBeren Hebel zur Umleitung der Fahrzeuggase in das Wageninnere betatigt

habe.161

Andorfer aulRerte sich nicht zufallig wie oben beschrieben. Er stimmte seine Aus-
sagen genauestens aufeinander ab, um eine plausible Erklarung und Entschul-
digung fur sein Handeln zu kreieren.

Das Gericht widerlegte seine Angaben zum mdglichen Todeszeitpunkt der Ge-
fangenen.62

Doch selbst wenn der Tod der Insassen auf der Strecke vom Lager bis zur Briicke
erfolgte, so begleitete Andorfer auch des Ofteren die lebendigen Insassen, als er

den Gaswagen mal wieder am Lager in Empfang genommen hatte. 63

155 |G Dortmund, 682, 683.

56 LAV, Nr. 4150, 27, 28.

7 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 23, 24.
188 | G Dortmund, 682.

%9 Ebd., 683.

160 LAV, Nr. 4149 Vernehmungsprotokoll Andorfer 23.08.1968, 4.

61 Ebd., Nr. 4150, 58.

162 | G Dortmund, 684.

83 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 24.
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IV. Beweisaufnahme durch das Gericht

1. Entfernung Lager- Bricke und Todeszeitpunkt der Insassen

Das Gericht widerlegte Andorfers Angaben zu der Entfernung des Lagers bis zur
Save- Brucke, indem es die Darstellungen der Zeugen Schéafer und der Polizei-

beamten heranzog und die Distanz auf drei Kilometer festlegte. 64

In Bezug auf den Todeszeitpunkt entsprach das Gericht ebenfalls nicht Andorfers
Ausfuhrungen. Die Richter konnten nicht mit abschlieender Sicherheit den To-
deszeitpunkt feststellen, hielten jedoch den Zeitraum von der Brucke bis zum

SchieBplatz fiir am wahrscheinlichsten. 6

Grundsatzlich ist den Ausfuhrungen des Gerichts zuzustimmen. Jedoch er-
scheint aus heutiger Betrachtung zweifelhaft, ob das Gericht den tatsachlichen
Zusammenhang in Andorfers Aussagen richtig deutete.

Zwar kennzeichneten die Richter jene Darstellungen als fehlerhaft, hinterfragten
aber nicht, weshalb Andorfer diese Angaben von sich gab. Mdglicherweise stutz-
ten sie die Falschinformationen auf ein fehlendes Erinnerungsvermogen.

Dass der SS- Mann alle Angaben in der Art und Weise tatigte, um sich bestmog-
lich zu schutzen, mussen die Richter verkannt haben.

Ansonsten hatte das Gericht ihm vorhalten mussen, wieso Enge, der nur wenige
Male den Transport begleitet hatte, genauestens wahrnehmen konnte, wann der
Gaszufuhrhebel betatigt wurde. Andorfer hatte dies unfraglich auch mitbekom-
men mussen.

Wieso schatzte Andorfer die Distanz vom Lager zur Briicke so hoch ein?

Und wieso war sich Andorfer so sicher, dass die Gefangenen bereits vor seinem
Dazustol3en getdtet worden waren?

Es hatte nicht viel Mehraufwand bedurft, um dem Zusammenhang in Andorfers

Aussagen zu erkennen.

164 LG Dortmund, 683.
165 Ehd., 684.
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2. Lageranschlag und Lagerordnung

Das Gericht stellte zutreffend fest, dass Andorfer als Lagerleiter ein hohes Inte-
resse an Ruhe und Ordnung im Lager gehabt habe, weshalb die Lagerordnung
dieses Vorhaben und den Gesamtplan auch forderte.

Jedoch konne ihm nicht nachgewiesen werden, die Tauschung der Juden mit der
Ordnung, anders als mit dem Lageranschlag willentlich bezweckt zu haben, son-
dern sich stattdessen gezwungen sah, die Lagerordnung aufgrund der vielen
Nachfragen zu erstellen. Dies untermauere auch sein gutes Verhaltnis zu den

Insassen. 66

Diese Auslegung durch das Gericht ist dogmatisch nicht nachvollziehbar.

Der Lageranschlag und die Lagerordnung hingen in ihrer Wirkungsweise zusam-
men. Ohne den Lageranschlag hatte es keiner Lagerordnung bedurft, da die In-
sassen nicht Gber ihre Verlegung informiert worden waren.

Gleichzeitig ware die Wirkung des Lageranschlages ohne die Lagerordnung auf-
gehoben worden, weil die Insassen keine Antworten auf ihre Fragen erhalten und
so moglicherweise Verdacht Uber die Tétungsaktion geschopft hatten.

Wie kann das Gericht also argumentieren, dass Andorfer bei dem Lageranschlag
noch eine Tauschung, die im Ubrigem zur Erfullung des Mordmerkmals der Heim-
ticke flhrte,'®” der Insassen bezwecken wollte, er sich zur Erstellung der Lager-
ordnung jedoch gezwungen flihlte? Andorfer war sich im Klaren, seinen Tau-
schungsplan durch den Lageranschlag nur aufrecht erhalten zu kénnen, wenn er

auch die Lagerordnung hinzufugen wurde.

Andorfers angeblich gutes Verhaltnis zu den Juden, welches das Gericht akzep-
tierte und nicht entkraftete, beruhte vollends auf seinen eigenen Aussagen.
Betrachtet man die Zeugen im Verfahren wird deutlich, dass keiner dieser eine
neutrale Sicht der damaligen Zustande oder zum Verhalten Andorfers gegenlber
den Insassen zu schildern im Stande war, da alle entweder der SS oder dem
Polizeibataillon 64 angehdrten.

Abgesehen davon wurde in jeglichen Vernehmungen der Zeugen nie eine Frage

zu Andorfers Verhalten gegenuber den Juden gestellt. Um die tatsachliche

166 LG Dortmund, 684.
67 Ebd., 686, 687.
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Intention fur die Lagerordnung hinauszufinden, hatten die Strafverfolgungsbehor-
den neutrale Zeugen oder Uberlebende Insassen zu den Zustadnden vernehmen

missen.'68

Dass Andorfer auch die grundsatzlichen Werte der NS- Weltanschauung unter-
stltzte, erging aus seinem SS- Personalbogen. 69

Bereits 1932 trat er der NSDAP aus idealistischen Grunden bei. Fur ihn war
Deutschland ein Vorbild.'"®

Andorfer als auch Hitler waren Osterreicher. Die in weiteren Teilen Osterreichs
in den 1920er und 1930er- Jahren verbreitete Antipathie gegeniber den Serben
aufgrund des ersten Weltkrieges nahm Hitler zum Anlass zu auf3ern, dass ,nur
ein Osterreicher verstehen konne, was die Situation in Siidosteuropa erfor-
dere.“17

Andorfer durfte somit damals als Verfolger der NS- Anschauung auch eine Anti-

pathie gegenilber den (judischen) Serben gehegt haben.

3. Versetzungsgesuch

Andorfer selbst erklarte, ein Versetzungsgesuch geschrieben zu haben. Schafer
und Rexeisen dementierten beide ein solches in ihrer Zeit erhalten zu haben.72
Die Richter deuteten das Gesuch als Beweis fur Andorfers Bewusstsein im Hin-
blick auf seinen strafbaren Beitrag am Geschehen. Gleichzeitig beurteilten sie
Andorfer dadurch als denjenigen, der immerhin nicht der ,brutale, ausgesprochen

negativ zu beurteilende Typ des SS- Offiziers“'”® gewesen sei.

Das Gericht prufte nicht, ob Andorfers Versetzungsgesuch aus egoistischen Mo-
tiven erfolgte, da er sich in seiner Rolle als Gefangniswarter kaltgestellt fuhlte.
Die Hauptfeststellungen des Gerichts stutzten sich allein auf Andorfers Aussa-

gen, ohne den Grund des Gesuchs kritisch zu hinterfragen.

168 Zeugenaussage Hedwig Schonfein, zitiert aus: Manoscheck 1993, 178, Fn. 47; Zeugenaussage Hedwig Schonfein,
21.11.1952, zitiert aus Saiger 2023, 190, Fn. 196.

169 Personalbogen des hauptamtlichen Angehérigen des SD, Herbert Andorfer, 23.8.1939, zitiert aus: Manoscheck
1993, 175.

0 LAV, Nr. 4150, 3.

" Saiger 2023, 196, Fn. 234.

72 AV, Nr. 4150 Vernehmungsprotokoll Schéfer, 41.

173 LG Dortmund, 681.
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4. AbschlieBende Bewertung der Beweisaufnahme

Innerhalb ihrer Beurteilung Uber das Tatgeschehen mussten die Richter den zeit-
lichen Verzug der Ereignisse in den Aussagen der Beteiligten bertcksichtigen.
Dennoch versaumten sie, bei abweichenden Angaben aus den Vernehmungen
und in der Hauptverhandlung konkrete Rickfragen zu stellen und die Glaubwr-

digkeit von Andorfers Aussagen zu hinterfragen.'”*

Die am Verfahren beteiligten Richter und Staatsanwalte fugten der Gesamttat
das Mordmerkmal der Heimtlicke wegen Andorfers tduschendem Lageranschlag
hinzu.'”®

Dennoch erweckten Gericht und Staatsanwaltschaft nicht den Anschein, die Per-
sonlichkeit des ehemaligen SS- Angehdrigen zu durchschauen.

Das Gericht hatte die Glaubwtirdigkeit von Andorfers Behauptungen massiv her-
untersetzen mussen, da er die Vernehmungsbeamten, wie auch damals die In-
sassen mit hochster Wahrscheinlichkeit konsequent anlog.

Das hatte samtlichen vernehmenden Personen und dem Gericht bewusst sein
mussen, nachdem sie sich mit dem Lebenslauf Andorfers auseinandergesetzt
hatten.

Dieser war gepragt davon, sich problemlos an die gegebenen Bedingungen an-
zupassen. Er tduschte die Personen um ihn herum durch Decknamen und ver-
schwieg seine Vergangenheit auf der Flucht, um die begangenen Taten zu ver-
bergen. Andorfer sagte in den Vernehmungen alles auRer der Wahrheit, um einer

Bestrafung aus dem Weg zu gehen.

AulBerdem entschied das LG Dortmund auf eine Ladung und Vernehmung des
Untersuchungsrichters Dr. Salomon zu verzichten.7®

Salomon hatte wahrend der gesamten Untersuchungshaft Andorfers in Oster-
reich Kontakt zu ihm. Wer hatte seine Personlichkeit besser einschatzen kdnnen
als er? Salomon hatte die Vernehmungsergebnisse aus Wien wiedergeben und
zu Widerspruchen befragt werden kénnen. Wieso das LG Dortmund sich gegen
die Vernehmung von Salomon aussprach, ist nicht nachvollziehbar, da sie we-

sentlich zur Wahrheitsfindung beigetragen hatte.

74 LAV, Nr. 4150, 13, 14, 16, 17, 19, 20.
75 LG Dortmund, 686, 687.
78 LAV, Nr. 4150, 21.
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Zuletzt bleibt unverstandlich, weshalb die Strafverfolgungsbehoérden keinen ein-
zigen neutralen Zeugen vernahmen.
Viele der Gefangenen wurden in Semlin getotet, jedoch gab es Uberlebende Zeit-

zeugen. Der Versuch diese zu ermitteln, erfolgte nicht.

Zusammenfassend stellt sich die Frage, ob das Gericht tUberhaupt versuchte,
Andorfer seinen genauen Tatbeitrag nachzuweisen und angemessen zu verur-
teilen oder ob es sich nicht bereits im Vorhinein auf seine Gehilfeneigenschaft

festlegte.

V. Rechtliche Einordnung des Tatgeschehens

1. Mord gem. § 211 StGB

Das Gericht stufte die Tétung der Juden als Mord gem. § 211 StGB aF ein. Als
Haupttater erkannte es Hitler, Géring, Himmler und Heydrich, die den Plan zur
Ausldschung der judischen Bevolkerung fassten.

Das Gericht sah die Mordmerkmale der niedrigen Beweggriunde aufgrund des
Judenhasses und die Grausamkeit durch die Ermordung in einem Gaswagen und

den damit verbundenen Qualen als erfllt an.'””

Die Richter ordneten Andorfer allein das Mordmerkmal der Heimtlcke zu. Das

Gericht flhrte in der Begriindung wie folgt aus:

,Die judischen Opfer wurden durch die Vorspiegelung, sie wirden in ein anderes
Lager verlegt, getduscht und dadurch bewogen, den Gaswagen, in dem sie wehr-
los dem Tode ausgeliefert waren, arglos zu besteigen. In diesem Verhalten liegt
die Ausnutzung eines Zustandes der Sorglosigkeit, in den die Opfer versetzt wor-
den waren. Die Tétung ist somit auch heimtiickisch gemass [sic!] §211 StGB be-
gangen worden.“1"8

77 LG Dortmund, 686, 687
178 Ebd.
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Zweifelsfrei war damit der Lageranschlag von Herbert Andorfer gemeint, da er in

Wien aullerte:

»Ich habe vor Beginn der Aktion neue Anschldge im Lager anbringen lassen und
die Insassen darauf aufmerksam gemacht, daf [sic!] die Umsiedlung nicht nach
dem Osten, sondern vorlaufig als Zwischenstation auf jugoslawischem Gebiet
durchgeflhrt werde.“'"®

Somit hatte Andorfer mindestens bedingten Vorsatz auf die Tauschung der In-

sassen.

Unerklarlich ist jedoch, weshalb die Richter zwischen dem Lageranschlag und

der Lagerordnung in der Vorsatzform unterschieden.

Das Gericht erkannte zwar, dass die Aushandigung der fiktiven Lagerordnung
die Tauschung der Insassen und den Taterfolg geférdert hatte, jedoch Andorfer
keine vorsatzliche Tat auf diese Handlungen nachgewiesen werden kdnne.

Es bestiinde namlich die Mdglichkeit, dass Andorfer den Insassen ihre Angst
habe nehmen und die Fragen habe abstellen wollen.

Ihm kénne nicht die Absicht, die Haupttat durch Ruhe im Lager und die Steige-
rung der Bereitschaft der Insassen zum Besteigen des Gaswagens zu fordern,

nachgewiesen werden. '8

Wie bereits in den vorherigen Kapiteln festgestellt, hingen Lageranschlag und
Lagerordnung in ihrer Wirkungsweise bedeutsam zusammen.

Wenn das Gericht Andorfer demnach bereits bei Aushangung des Lageran-
schlags zumindest einen bedingten Vorsatz zusprach, hatte es dies zwingender-
weise auch bei Austeilung der Lagerordnung machen mussen.

Die Lagerordnung lag in ihrem Gewicht fur die Férderung der Haupttat namlich
starker als der Lageranschlag.

Der Lageranschlag zur baldigen Verlegung fuhrte nicht zum reibungslosen Ab-
lauf der Gesamtaktion.

Vielmehr waren es die genaueren Details zum neuen Lager aus der Ordnung,

die Weisungen Andorfers Uber die Gepackmitnahme, die angebliche

79 LAV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 9.
180 |G Dortmund, 687, 688.
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medizinische Versorgung auf den Transporten und die besseren Lebensum-
stande im neuen Lager.'®
Fluchtversuche, Widerstande beim Abtransport oder generelle Aufstande im La-

ger wurden durch die Lagerordnung verhindert.

Selbst wenn es ihm in erster Linie nicht um die Férderung der Haupttat ging,
sondern stattdessen die Fragen der Insassen abzustellen, nahm er den Taterfolg
dennoch zumindest billigend in Kauf.

Andorfer aul3erte in der Hauptverhandlung, dass die Insassen ohne weitere In-
formationen zur Verlegung misstrauisch geworden waren.82

Um es nicht so weit kommen zu lassen, Uberreichte Andorfer den Gefangenen
die geforderten Informationen durch die Ordnung und wahrte so die Ruhe im La-
ger. In der Folgezeit nahm der SS- Angehdrige dann Tag fur Tag die bestandige
Ruhe im Lager wahr und wie die Selbstverwaltung eigenstandig die Reihenfolge
fur die Abtransporte festlegte. '3

Miteinher gingen die standig sinkenden Gefangenenzahlen in Semlin, welche An-
dorfer erkannte, ihn jedoch nicht zu einer Anderung seines Verhaltens veranlass-

ten.

2. Wertung des Tatbeitrags

a). Beihilfe

Das Gericht wertete Andorfers Tatbeitrag als Beihilfe gem. §§ 211, 49 | StGB
aF .18

Als Gehilfe gem. § 49 | StGB aF wurde bestraft, wer dem Tater zur Begehung
einer als Verbrechen oder Vergehen mit Strafe bedrohten Handlung durch Rat
oder Tat wissentlich Hilfe geleistet hat.

Hilfe geleistet wurde, wenn der Tatbeitrag des Gehilfen fur die Begehung der

Haupttat ursachlich war oder ihre Durchfiihrung tatsachlich geférdert hat.'®

81 Manoscheck 1993, 178.

82| AV, Nr. 4150, 13.

183 Anderl/ Manoscheck, 246; LAV, Nr. 4156, 29.

184 | G Dortmund, 689.

185 Schréder in: Schonke- Schréder Strafgesetzbuch Kommentar, § 49, 363, Rn. 4.
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Die Richter bezogen in ihre Beurteilung des Tatbeitrags lediglich die Begleitung
der taglichen Gaswagenfahrten und die Absicherung an der Begrabnisstatte
durch Andorfer ein. Andorfer habe willentlich und wissentlich den Erfolg der Tat
uberhaupt erst moglich gemacht, indem er fur die Absicherung auf dem Schiel3-
platz und die Begleitung des Wagens sorgte. Zudem habe er Kenntnis von dem
Tod der Juden gehabt.86

Grenzkontrollen seien damals standig moglich gewesen und bereits durch
kleinste Auffalligkeiten am Gaswagen hatte die gesamte Aktion auffliegen kon-
nen, weshalb Andorfers Tatbeitrag ein wesentlicher Faktor fur den Erfolg gewe-
sen sei."®’

Durch den Tatbeitrag habe er den befohlenen Mord durch die Haupttater unter-
stutzt und die HerbeiflUhrung des Erfolges erleichtert. Es sei unbeachtlich, dass
die Gefangenen im Gaswagen moglicherweise bereits tot waren, wahrend An-
dorfer den Konvoi begleitete.

Insgesamt sei Andorfer daher als Gehilfe einzustufen.88

Obwohl das Gericht kurz zuvor noch die Heimtlucke durch Andorfers Lageran-
schlag begrindete, bezog es diesen Umstand unerklarlicherweise nicht in die
Bewertung seines Gesamthandelns ein.

Die Beurteilung uber die Lagerordnung entfiel wegen seines fehlenden Vorsat-
zes. Da das Gericht die elementarsten Tatbeitrage aul3er Acht lie3, war die Ein-

ordnung als Gehilfe eine logische Schlussfolgerung.

b). Mittaterschaft

Gemal § 47 StGB aF wird jeder als Tater bestraft, wenn mehrere eine strafbare
Handlung gemeinschaftlich ausfihren.

Eine Mittaterschaft lag damals vor, wenn mehrere in der Art bewusst und gewollt
zusammenwirken, dass jeder die Gesamttat unter Mitwirkung des anderen als
eigene verwirklichen will. Hierbei ist es ausreichend, wenn von mehreren Betei-
ligten jeder nur ein Teilstick der Tatbestandsvoraussetzungen oder einzelne Per-

sonen sogar gar keinen Tatbestandsmerkmal verwirklichen.'8®

186 |G Dortmund, 687.

87 Ebd., 688.

88 Ebd., 687.

189 Schréder in: Schonke- Schroder StGB Kommentar, § 47, 351, Rn. 1.
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Es wird ein gemeinschaftlicher Entschluss zur Tatbegehung durch gemeinsames
Handeln bendtigt. 190

Entscheidend ist hierbei, dass jeder Beteiligte als gleichberechtigter Partner
seine eigene Tatigkeit als mittelbarer Tater durch die Handlung des anderen ver-
vollstandigen und sich auch zurechnen lassen will.

Hierbei muss fir den gemeinschaftlichen Entschluss die Willensibereinstim-
mung nur irgendwie hergestellt sein, sodass alle in bewusstem und gewolltem

Zusammenwirken handeln. 91

Mafgeblich fur die Unterscheidung zwischen Teilnahme und einer Mittaterschaft
ist der Taterwille. Um eine Mittaterschaft begriinden zu kénnen, muss dem maog-
lichen Mittater nachgewiesen werden, dass er auch Tater sein will.9?

Anhaltspunkte fur oder gegen eine Beurteilung eines Taterwillens sind u.a. der
Grad des eigenen Interesses am Erfolg, der Umfang der Tatbeteiligung und der
Tatherrschaft, also inwieweit die Durchflihrung und der Erfolg der Tat vom Willen

des Mittaters abhangig sind.%3

Auf der objektiven Seite reicht jede Handlung, die einen wesentlichen Beitrag zur
arbeitsteiligen, gemeinsam beschlossenen Durchfiihrung der Tat liefert. Der Mit-
tater muss kein Tatbestandsmerkmal selbst verwirklichen. Auch reichen Vorbe-

reitungs- oder Unterstlitzungshandlungen aus.'%*

Die Gaswagenfahrer Gotz und Meyer flihrten die Vergasungen durch.9°
Haupttater waren nach Ansicht des Gerichts Hitler, Goring, Himmler, Heydrich
und weitere, da sich die Vergasung der Gefangenen in Semlin als Teil des ge-
samten Volkermordes an den jludischen Menschen einfligte. %

Die Richter betrachteten Andorfer als Gehilfen, der die gesamte Tat als eigene
nicht wollte’®” und zwar nicht vollig unbedeutend, aber auch keine Zentralfigur
des Geschehens war.1%8

Herbert Andorfer erfillte kein Tatbestandsmerkmal auf der objektiven Seite.

%0 Schréder in: Schonke- Schréder StGB Kommentar, § 47, 351, Rn. 3.

91 Ebd., Rn. 4.

92 Ebd.

193 Joecks/ Scheinfeld in: Miinchener Kommentar zum Strafgesetzbuch, § 25, Rn. 238.
1% Schroder in: Schonke- Schroder StGB Kommentar, § 47, 352, Rn. 6.

195 |G Dortmund, 680.

196 Ebd., 686.

7 Ebd., 687.

%8 Ebd., 690, 691.
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Auch war er nicht direkt an den Tétungen beteiligt.'%°
Aber genau dem bedarf es fur eine Mittaterschaft auch nicht.
Vielmehr reicht ein wesentlicher Beitrag an der arbeitsteiligen, gemeinsam be-

schlossen Durchfiihrung der Tat.2%°

Andorfer begleitete den Gaswagen taglich spatestens ab der Briicke.?0'
Womdglich empfang er den Wagen des Ofteren bereits am Lager.202

In der Folge zeigte er das Schreiben am Grenzubergang vor, um eine Kontrolle
zu verhindern.2%3

Aller Wahrscheinlichkeit nach waren die judischen Insassen zu diesem Zeitpunkt
noch nicht getotet worden.204

Demzufolge begann nach der Grenzkontrolle die Vergasung der Gefangenen,
wahrend Andorfer diese bis zum Begrabnisplatz in Avelar begleitete.?9

Vor Ort war es Andorfer, der zuvor die Polizisten des Polizeibataillons 64 ange-
wiesen hatte, mit einem serbischen Haftlingskommando am Schiel3platz zu er-
scheinen?% und die Beamten dann befahl, sich verteilt aufzustellen, um die Ge-
heimhaltung der gesamten Aktion zu gewahrleisten.2%”

Andorfer war so gut wie immer der Mann mit dem hdchsten Dienstgrad vor Ort
und verlies den Platz als letztes.?%8

Einen wesentlichen Tatbeitrag leistete der Lagerleiter daher in jedem Fall.

Der subjektive Tatbestand musste fir die Mittaterschaft ebenfalls vollstandig er-
fullt sein. Dieser umfasst den Vorsatz Andorfers auf die Tat der Ausfihrenden.
Zusatzlich mit inbegriffen sind der gemeinschaftliche Entschluss zur Tatbege-

hung und sein eigener Taterwille.?%®

Andorfer hatte Kenntnis von der Ermordung der Juden in dem Gaswagen und
wirkte am Gesamtkomplex mit, weshalb er die Tat der Ausfihrenden zumindest

billigend in Kauf nahm.

19 | G Dortmund, 690, 691.

200 Schroder in: Schénke- Schréder StGB Kommentar, § 47, 352, Rn. 6.
201 LAV, Nr. 4149 Anklageschrift 11.11.1968, 22.

202 Epd., Nr. 4156, 24.

203 ] G Dortmund, 680.

204 Epd., 684.

205 AV, Nr. 4150, 58.

206 Epd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Wetter 24.11.1964, 4.

207 | G Dortmund, 681.

208 | AV, Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 12.07.1967, 11.

209 Schroder in: Schénke- Schréder StGB Kommentar Schénke, § 47, 352, Rn. 4.
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In Bezug auf den gemeinschaftlichen Tatentschluss wurde Andorfer von Sattler
Uber die geheime Reichssache unterrichtet. Somit war ihm bewusst, dass der
Befehl aus Berlin gekommen sein muss.

Zwar wurde der Tatentschluss weiter oben gefasst, Andorfer aber wissentlich
dariiber in Kenntnis gesetzt, die Organisation zu Gbernehmen.?10

Neben Andorfer hatten auch die Gaswagenfahrer, die Polizeibeamten, Sattler
und Schéafer darlber volles Wissen.

Da die gemeinsame Willensubereinstimmung Uber das bewusste und gewollte
Zusammenwirken nur auf irgendeine Weise hergestellt sein muss, lag ein ge-

meinschaftlicher Tatentschluss vor.2!

Bezuglich des Taterwillens legte das Gericht bereits in seinem Tenor die Begrin-
dung dar, wieso Andorfer ein Mittater gewesen sein muss.

Das Gericht fligte neben den niedrigen Beweggrinden und der Grausamkeit die
Heimtlcke als drittes Mordmerkmal dem Tatgeschehen in Semlin zu.
Heimtlckisch wurde die Tat insgesamt jedoch nur, weil die Insassen durch An-
dorfers Lageranschlag uber die Verlegung in ein neues Lager getduscht wurden
und deshalb sorglos in den Gaswagen einstiegen.?'2

Diese Tatsache zeigt, dass das Gericht Andorfers Handeln eine enorme Bedeu-

tung zukommen liel3, von dem der Erfolg der gesamten Aktion abhing.

Andorfer sah das Bedurfnis, seine Tauschung durch die fiktive Lagerordnung auf-
grund der zunehmenden Fragen der Insassen zu verstarken.?'3

Daruber hinaus log er die Insassen noch an, moglichst wenig Gepack mitzuneh-
men, dass fur die medizinische Versorgung auf dem Weg gesorgt und die Ver-
pflegung im neuen Lager sehr gut sei.?'*

Jene Handlungen, die die Befehle von Sattler berschritten, tatigte Andorfer aus
eigener Uberzeugung.215

Andorfers Lageranschlag und die Lagerordnung waren elementar fur den Ge-

samterfolg der Tat. Ohne die Verdffentlichung waren die Insassen nach einiger

210 LAV, Nr. 4149 Vernehmungsprotokoll Andorfer 23.08.1968, 1.

211 Schroder in: Schonke- Schroder StGB Kommentar, § 47, 352, Rn. 4.
212 | G Dortmund, 688.

213 LAV, Nr. 4149 Vernehmungsprotokoll Andorfer 23.08.1969, 3.

214 Manoscheck 1993, 178.

215 | G Dortmund, 680.
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Zeit gegenuber der angeblichen Verlegung misstrauisch geworden und hatten
mit Widerstanden, Aufstdnden oder Fluchtversuchen reagiert.?'6
Dies hatte zur vorzeitigen Beendigung der gesamten Aktion gefuhrt.

Aufgrund dessen besal® Andorfer auch die Tatherrschaft iber das Geschehen.

Aulerdem hatte der SS- Offizier auch eigenes Interesse am Taterfolg.

Das Agieren war gepragt von seinem Karrierestreben, weshalb Uberhaupt die
Versetzung zur Dienststelle des BdS in Belgrad erfolgte.2'”

Andorfer wusste, dass er die Aufgaben als Leiter des Lagers als auch Organisa-
tor der Vergasungsaktion ohne Fehler meistern musste, um seinen Karriereplan
zu verfolgen. Aufruhen im Lager hatten nicht nur die Aktion als solche, sondern
auch seine Zukunft gefahrdet.

Da Andorfer seine Karrieremoglichkeiten im Lager Semlin als gefahrdet sah, bat
er um eine Versetzung, die jedoch vor Beendigung der Aktion nicht zustande
kam. Doch anstatt den ,Schnabel“?'® noch einmal aufzumachen, entschied sich
Andorfer in seiner Rolle auszuharren, da sonst an ein Weiterkommen in der SS

nicht mehr zu denken gewesen ware.2"®

Eine Mittaterschaft Andorfers ist daher aufgrund seines Taterwillens als auch sei-
nes maldgeblichen Tatbeitrages fur den Gesamttaterfolg nicht von der Hand zu

weisen.

216 | AV, Nr. 4149 Anklageschrift 11.11.1968, 28

217 Ebd., Nr. 4156 Vernehmungsprotokoll Andorfer 30.08.1967, 18.
28 Ebd., Nr. 4150, 17

219 Ebd.
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3. Rechtfertigungs- und SchuldausschlieBungsgriinde

Das Gericht billigte Andorfer weder Rechtfertigungs- noch Schuldausschlie-
Rungsgrunde zu. Hierfur begrindete es, dass sich sein Handeln zwar innerhalb
des Befehls der obersten Staatsfuhrung befunden habe, dies jedoch weder die
Rechtswidrigkeit noch die Schuld in Frage stelle, da die Verwirklichung der An-

ordnung ein eindeutiges Unrecht dargestellt habe.?2°

Das Gericht verneinte zutreffend das Vorliegen eines Befehlsnotstandes.??’
In der gesamten Nachkriegsjustiz wurde nie ein Fall bekannt, in dem ein tatsach-

licher Befehlsnotstand gegeben war.222

Letztlich entschieden die Richter gegen einen SchuldausschlieRungsgrund in
Form des Verbotsirrtums gem. § 59 StGB aF.

Obwohl Andorfer den an ihn ergangenen Befehl flr verbindlich gehalten habe,
hatte er den Verbotsirrtum vermeiden konnen. Er hatte seine Nichtverpflichtung
zur Befolgung des Befehls aufgrund des grofden Unrechts, das der Befehl bein-
haltete, erkennen missen.223

Andorfer betitelte die gesamte Aktion als ,brutalen Mord“ und erklarte, die Ermor-
dung von liber 5000 unschuldigen Menschen nicht nachvollziehen zu kénnen.??4
Somit war es fur den SS- Offizier kein weiterer Schritt zu erkennen, dem Befehl
nicht Folge leisten zu missen. Andorfer hingegen entschied das Unrecht durch
seine Tathandlungen Uber den Befehl hinaus noch weiter zu vergrofiern bzw.
Uberhaupt erst den Taterfolg zu ermdglichen. Ursachlich daflr war sein Wille
nach einem reibungslosen Ablauf der Totungsaktion und der damit einherge-

hende Wunsch eines guten Eindrucks auf seine Vorgesetzten.

Demnach ist fraglich, ob Andorfer sich Uberhaupt in einem Verbotsirrtum befand.
Nach hiesiger Ansicht erkannte er, dem Befehl nicht nachkommen zu mussen.
Vielmehr verfolgte er den Befehl mutwillig und leistete sogar dariiber hinaus wei-

tere Tatbeitrdge, um den Erfolg zu ermdéglichen.

220 | G Dortmund, 688.

221 Ebd.

222 Bundeszentrale fiir politische Bildung (0.J.), Befehisnotstand.
223 | G Dortmund, 689.

24 LAV, Nr. 4150, 14.
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VI. Strafzumessung

1. Strafmilderungsgriinde

Nahezu alibimafig beschrieben die Richter Andorfer als eine nicht véllig unbe-
deutende Person, die sich als ranghdchster Offizier vor Ort mit der Geheimhal-
tung und der Sicherung der Gaswagenfahrten und somit nicht nur am Randge-
schehen beteiligt habe. Daneben wirden besonders die taglichen Fahrten und
die weiblichen und jungen Opfer ins Gewicht fallen. Aufgrund dessen kénne nicht

von einer Strafe nach § 47 Il Militarstrafgesetzbuch abgesehen werden.??®

Im Gegenzug begriindeten die Richter nahezu mitleidig die Milderungsumstande
fur Andorfer.

Der SS- Offizier habe sich nie direkt an den Tétungen beteiligt und sei daher nicht
als Zentralfigur des Geschehens anzusehen. Bei Andorfer habe es sich ,nicht um
den brutalen, ausgesprochen negativ zu beurteilenden Typ des SS- Offiziers“226
gehandelt, da er einerseits keinen Judenhass gehegt, als auch direkt nach Be-
ginn der Aktionen ein Versetzungsgesuch gestellt habe. Stattdessen sei er von
seinem Eifer nach Aufstieg angetrieben worden.

Dartber hinaus sei Andorfer, fur den eine Freiheitsstrafe im hoheren Alter nun
besonders schwer wiege, durch die Flucht nach Venezuela heimatlos geworden.
Letztlich habe Andorfer lediglich aus einem falsch verstandenen Gehorsam ge-

handelt,??” weshalb der vermeidbare Verbotsirrtum besonders mildernd wiege.?28

Aufgrund der Darstellungen milderte das Gericht die Strafe doppelt wegen der
Beihilfe nach § 49 Il StGB aF und des vermeidbaren Verbotsirrtums nach § 44 |,
Il StGB aF.??°

Nach hiesiger Ansicht hatten beide Milderungsgrinde nicht anerkannt werden

durfen, da weder ein Verbotsirrtum noch eine Beihilfe vorlagen.

225 | G Dortmund, 690.
226 Epd., 691.

227 Epd., 688.

228 Epd., 691.

229 Epd.
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Viel fataler wog jedoch die Einschatzung des Gerichts Uber Andorfers Person-
lichkeit.

Andorfer entschied sich wegen seines Unrechtsbewusstseins und seiner Angst
vor einer Verfolgung Europa in Richtung Venezuela zu verlassen. Dort blieb er
aus eigenen Stucken Uber ein Jahrzehnt.

Das Gericht honorierte also, dass ein an Massenmorden Beteiligter jahrzehnte-
lang vor einer Strafe floh und wertete die daraus resultierende ,Heimatlosigkeit"
als wesentlichen Milderungsgrund.

Auch die Einschatzung als nicht typischen negativen SS- Offizier zeugte davon,

wie die Richter seine Personlichkeit nahezu als positiv deklarierten.

2. Freiheitsstrafe

Andorfer wurde am 16.01.1969 wegen der Beihilfe zum Mord gem. §§ 211, 49
StGB aF zu zwei Jahren und sechs Monaten Freiheitsstrafe verurteilt.2°

Die gesetzlich vorgeschriebene Mindestfreiheitsstrafe von nicht unter drei Jahren
wurde unterschritten.

Hierbei wurde ihm die Zeit, die er bereits in 0sterreichischer und deutscher Un-
tersuchungshaft seit dem 03.05.1967 ohne Unterbrechung verbracht hatte, an-
gerechnet.?3

Rechnet man die ergangene Strafe um, so erhielt Andorfer pro zehn ermordeten
Menschen einen Tag Freiheitsstrafe.?32

Aufgrund der Erkenntnisse dieser Arbeit hatte Andorfer wegen Mordes gem. §§

211, 47 StGB aF zu einer lebenslangen Freiheitsstrafe verurteilt werden mussen.

230 | G Dortmund, 691.
21 Ebd.
232 Saiger 2023, 194.
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3. Haftverschonung mit Meldeauflage und Straferlass durch Bewah-

rung

Andorfer musste seine Strafe jedoch nicht antreten.
Das LG Dortmund verkindete den Beschluss, dass der Haftbefehl des AG Dort-
mund zwar weiter bestehen bleibe, jedoch unter folgenden Auflagen nach § 116

| StPO aF ausgesetzt werde:

a) .Der Angeklagte darf das Gebiet der Bundesrepublik Deutschland nicht
verlassen.

b) Der Angeklagte hat der Staatsanwaltschaft seinen kinftigen Wohnsitz
und jede Wohnungsanderung unverziglich anzuzeigen.

c) Der Angeklagte hat sich einmal wochentlich bei der fiir seine Wohnung

zustandige Polizeidienststelle zu melden.*233

Gegen das Urteil wurde sowohl von Seiten der Staatsanwaltschaft als auch des
Angeklagten Revisionen eingelegt, welche jedoch erst durch das OLG Hamm,?34

spater auch noch durch den BGH verworfen wurden.?3°

Andorfer hinterlegte vorerst eine Adresse in Dortmund- Barop. Bei der zustandi-
gen Polizeidienststelle meldete er sich am 27.01.1969 und am 03.02.1969. Am
10.02.1969 erschien er nicht mehr auf der Polizeiwache.?3¢

Dies veranlasste die Staatsanwaltschaft unmittelbar eine Fahndung nach Andor-
fer zu veranlassen,?3” nachdem der Haftbefehl durch das Gericht wieder in Voll-

zug genommen wurde.238

Da sich die Spur nach Andorfer schnell verloren hatte, pladierte der Oberstaats-
anwalt Hesse einige Monate spater bei Gericht dafiir, die Fahndung nach Andor-
fer aufzugeben und stattdessen die Reststrafe zur Bewahrung nach § 26 |, IV

StGB aF auszusetzen.?3®

233 LAV, Nr. 4150, 71.

234 Ebd., Nr. 4151 Beschluss OLG Hamm 04.02.1969, 1 ff.
25 Ebd., Beschluss BGH 03.10.1969, 1.

236 Epd., Nr. 4165 Bericht Polizei Dortmund 11.02.1969.
27 Ebd., Fahndungsausschreiben 21.02.1969.

238 Ebd., Invollzugsetzung Haftbefehl 20.02.1969.

29 Epd., Nr. 4155, 37
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Mit Wirkung vom 15.05.1970 wurde das Ausschreiben nach Andorfer geléscht.?4°
Das LG Dortmund gab am 01.06.1970 dem Antrag des Oberstaatsanwaltes
Recht und setzte die restlichen neuneinhalb Monate Freiheitsstrafe auf drei Jahre
Bewahrung aus.?*!

Mit Wirkung des Beschlusses vom 12.06.1973 des LG Dortmund wurde Andorfer

die Reststrafe erlassen.?42

Nach § 116 | StPO aF kann der Richter den Haftbefehl, der nur durch Fluchtge-
fahr begrundet ist, aussetzen, wenn die Erwartung hinreichend begrundet ist,
dass der Zweck der Untersuchungshaft auch durch mildere Malinahmen erreicht
werden kann.

Die Richter entschieden sich demnach Andorfer die 0.g. Auflagen zu erteilen.
Das Gericht glaubte demnach tatsachlich, Andorfer wurde sich an einfache Mel-
deauflagen halten, nachdem er zuvor Uber ein Jahrzehnt vor den Strafverfol-
gungsbehdrden geflohen war.

Dass diese MindermalRnahmen in keinerlei Weise erfolgreich sein konnten, hatte
das Gericht erkennen mussen und den Haftbefehl nicht aulRer Vollzug setzen
darfen.

Andorfer fuhrte indes die Strafverfolgungsbehérden schonungslos vor, indem er
ohne Hinweise untertauchte. Die Fahndungsmalnahmen nach einem Mann, der
lediglich noch neuneinhalb Monate Freiheitsstrafe zu verbuf3en hatte, wurden
von den Behorden wohl als zu anstrengend erachtet, weshalb diese in der Folge

eingestellt wurden.

Nach § 26 | StGB aF setzte das Gericht eine Strafe zur Bewahrung aus, wenn
zwei Drittel der Strafe, mindestens jedoch zwei Monate, verbuf3t waren, es ver-
antwortet werde konnte zu erproben, ob der Verurteilte aul3erhalb des Strafvoll-
zugs keine Straftaten mehr begehen wird und die verurteilte Person einwilligte.
Andorfer erfullte jegliche Faktoren. Es war nicht davon auszugehen, dass er wei-
tere Straftaten begehen wirde.

Demnach war die Aussetzung der Strafe sogar kraft Gesetzes vorgeschrieben.

240 LAV, Nr. 4167 Fahndungsldschung 15.05.1970.
241 Ebd., Beschluss zur Aussetzung der Reststrafe auf Bewahrung durch das LG Dortmund 01.06.1970.
242 Ebd., Nr. 4151 Beschluss zur Erlassung der Reststrafe durch das LG Dortmund 12.06.1973.
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Obwohl Andorfer die Strafverfolgungsbehérden durch seine erneute Flucht malf3-
los vorfuhrte, kam diesen die Aussetzung der Reststrafe zur Bewahrung gelegen.
Denn so konnten sie das Kapitel Andorfer nach Jahren endlich abschlie3en.

Mit Sicherheit realisierten Gericht und Staatsanwaltschaft nach seinem Entkom-
men ihre Fehleinschatzung Uber seine Persdnlichkeit, die dazu fuhrte, ihn zu ei-

ner unangemessenen Strafe zu verurteilen.

D. Einordnung des Urteils in die Rechtsprechung der Nach-
kriegszeit und der 2000er- Jahre

l. Entnazifizierung der Judikative nach Kriegsende

Die Alliierten scheiterten daran, die deutsche Judikative vollstandig zu entnazifi-
zieren. Viele Richter und Staatsanwalte, die wahrend des NS- Regimes aktiv wa-
ren und nach dem Krieg entlassen wurden, wurden schnell wieder eingestellt, um
die Strafverfolgung nicht komplett zum Erliegen kommen zu lassen. Dies fuhrte

zur kollektiven Befangenheit in NS- Verbrechen- Prozessen.?43

Die Aufklarung der deutschen Kriegsverbrechen begann mit den Nurnberger Pro-
zessen von 1945 bis 1949. Anfangs hatten diese Prozesse breite Zustimmung in
der Bevolkerung, moglicherweise auch, um sich selbst von Schuld freizuspre-
chen.24

Erst ab 1950 erméachtigte ein Alliiertengesetz die deutschen Gerichte zur unein-

geschrankten Strafverfolgung von NS- Verbrechen.?45

Die Begeisterung fur die Prozesse liel3 im Laufe der Zeit, insbesondere ab der
Grindung der Bundesrepublik Deutschland 1949 nach. Stattdessen herrschte
eine Schlussstrichmentalitat, die dafur sorgte, die Vergangenheit zu vergessen
und NS- Beteiligte wieder in die Gesellschaft zu integrieren. Dies fuhrte zu einem

Riickgang an neu eingeleiteten Ermittlungsverfahren.246

243 Frenking (0.J.), Justiz und Nationalsozialismus, 4, 5. (klinftig zitiert: Frenking).

Fur detailreichere Ausfihrungen: Gesamter Aufsatz von Frenking.

24 Staas (2009), Was damals Recht war ...

24 Bundeszentrale firr politische Bildung (2020), Urteil im Frankfurter Auschwitz-Prozess. (kiinftig zitiert: Bpb 2020).
246 Frenking, 8.
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Il. ,,Gehilfenrechtsprechung”

Eine Wendung in der Denkweise uber die Schlussstrichmentalitat und der Ver-
fahrensweise durch die Justiz zeichnete sich durch den Ulmer Einsatzgruppen-
Prozess von 1958 ab. Erst durch diesen wurde der breiten Bevolkerung der Mas-
senmord durch Einsatzgruppen an Juden bekannt. Die zehn Angeklagten ermor-
deten als Teil einer Einsatzgruppe im Juni 1941 Gber 5500 Juden im deutsch-
litauischen Grenzgebiet.?*”

Alle Angeklagten wurden vom LG Ulm wegen der Beihilfe zum Mord verurteilt
und erhielten Haftstrafen im Rahmen von drei bis funfzehn Jahren, obwohl sie
die Taten eigenstandig begangen.?4®

Das Gericht verneinte eine Tater- als auch Mittaterschaft, da nach der Recht-
sprechung des Reichsgerichts entscheidend sei, ,ob der Beschuldigte die Aus-
fuhrungshandlung mit Taterwillen unternommen, d.h. die Tat als eigene gewollt
hat, oder ob er damit lediglich eine fremde Tat unterstitzen wolle.“?4°

Da die Angeklagten nach Auffassung des LG Ulm lediglich eine fremde Tat un-
terstlitzten, stufte es sie als Gehilfen ein.2%0

Als Haupttater und Begriinder des Tatplans erkannte das LG Ulm Hitler, Himmler,

Heydrich und weitere an.?"

Das Urteil legte den Grundstein fur die ,Gehilfenrechtsprechung®, die sich in der
Folge an den Landgerichten fur ahnlich gelagerte NS- Verfahren bis Anfang der
1960er- Jahre durchsetzte.?%?

Von dort an verneinten die meisten Gerichte einen Taterwillen bei Angeklagten,
die angaben, in ihrem Handeln im Rahmen der gegebenen Befehle geblieben zu
sein. Nur bei denjenigen Personen, die ihre Befehle Uberschritten und mit deutli-

chem Eifer agierten, kam eine (Mit-) Taterschaft in Frage.?%3

247 Kohl (2008), Aufkldrung von NS-Verbrechen.
248 Rter/ Mildt (1968), Justiz und NS- Verbrechen, Sammiung deutscher Strafurteile wegen nationalsozialistischer Té-
tungsverbrechen seit 1945, LG Ulm vom 29.08.1958, Ks 2/57, Urteil in der Strafsache gegen Fischer- Schweder u.a.,
11. (kunftig zitiert: LG Ulm, Seite).
291 G Ulm, 240.
250 Das LG Ulm folgte nicht der damaligen Rechtsprechung des BGH, kurz: Entscheidend firr die Einstufung, inwieweit
Durchfiihrung und Erfolg der Tat maRgeblich vom Willen des Beteiligten abhangen, auch ohne eigenes Interesse, Ta-
terwille moglich; Zudem: wer eigenhandig totet, ist grundsatzlich Tater (ausfihrlich: S. LG Ulm, 240, 241).
211G Ulm, 232.
22 Frenking, 8.
253 Burghardt (2019), Die Strafsache ,Oskar Groning“ vor dem Bundesgerichtshof, 34.
Erganzung: Erweitert wurde die ,Gehilfenrechtsprechung” noch durch das Staschynskij- Urteil 1962, Der BGH verur-
teilte einen auslandischen Agenten, der zwei Politiker mit einer Giftgaspistole tétete, nur als einen Gehilfen (BGH, NJW
1963, 355).
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lll. Ausschwitz- Prozess

Der erste Ausschwitz- Prozess vor dem LG Frankfurt/ M.2%*, eingeleitet durch den
Generalstaatsanwalt Fritz Bauer, richtete sich gegen 22 Mitglieder der Lagerlei-
tung des Konzentrations- und Vernichtungslagers Ausschwitz- Birkenau.

Bauer verfolgte die Auffassung, dass der Volkermord an den Juden ein einziges
groRRes Verbrechen darstelle, weshalb sich jeder schuldig gemacht habe, der in
irgendeiner Weise daran wesentlich teilgenommen hatte.

Das LG Frankfurt/ M. verneinte diese Ansicht und erlauterte, dass den Angeklag-
ten jeweils eine konkrete Tathandlung zur Férderung der Tétungsaktion nachge-
wiesen werden misse.?®®

Die Urteile, sechsmal lebenslange Freiheitsstrafe, elfmal Freiheitsstrafe wegen
Beihilfe zum Mord und dreimal Freispruch, wurden dementsprechend als zu mild

empfunden.?>®

Durch Bestatigung des BGH in der Revision des Urteils festigte sich diese Recht-
sprechung bis in die frihen 2000er- Jahre.?%’

Eine Verurteilung zu hohen Freiheitsstrafen erfolgte nur wegen personlich zu ver-
antwortenden Exzesstaten, nicht aber wegen der Teilnahme am staatlichen or-
ganisierten Volkermord. Die Regel an Bestrafungen war entweder Freispruch
oder eine geringe Freiheitsstrafe durch Beihilfe.?%®

Die damalige Rechtslage wurde 1963 durch den Ausspruch ,,1 Tater und 60 Mil-

lionen Gehilfen“?%® zutreffend beschrieben.

IV. Bezug auf das Andorfer- Urteil

Bezieht man die vorangegangenen Erkenntnisse Uber die ,Gehilfenrechtspre-
chung® und aus dem Ausschwitz- Prozess auf das Urteil um Herbert Andorfer
wird eindeutig, wie sich sein Prozess in die damals geltende Rechtsprechung

einordnete.

254 Ruter/ Mildt (1968), Justiz und NS- Verbrechen, Sammlung deutscher Strafurteile wegen nationalsozialistischer T6-
tungsverbrechen seit 1945, LG Frankfurt/ M. vom 19.08.1965, 4 Ks 2/ 63, Urteil in der Strafsache gegen Mulka u.a.

255 Frenking, 9.

2% Bpb (2020), Abschnitt: Urteile I6sen Debatte aus.

257 Burghardt (2023), Im Ringen mit sich selbst. Die Spétverfolgung von NS- Verbrechern durch die deutsche Strafjustiz,
in: Vormbaum, M. (Hrsg.), 223. (kunftig zitiert: Burghardt 2023).

258 Frenking, 9.

259 Baumann (1963), Beihilfe bei eigener voller Tatbestandsverwirklichung, NJW 1963, 561.
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Das LG Dortmund orientierte sich zweifelsfrei am LG Ulm und begriundete flr
Andorfers Einstufung zum Gehilfen, dass er die Tat nicht als eigene gewollt, son-
dern aus falsch verstandenem Gehorsam die Befehle der Haupttater befolgt
habe.26°

Hinzu kam die unzureichende Aufklarungsbereitschaft des Gerichts in Bezug auf
Andorfers Personlichkeit und seinen Tatbeitrag.

Letztlich wollte das LG Dortmund auch dem Grundsatz von ,1 Tater und 60 Mil-
lionen Gehilfen“ nicht widersprechen, weshalb die Verurteilung Andorfers zur Bei-
hilfe zum Mord keine Uberraschung darstellte.

Gestutzt wird diese Annahme auch von erhobenen Zahlen in Bezug auf eingelei-
tete NS- Ermittlungsverfahren und Verurteilungen vom 08.05.1945 bis Ende
2005. Von 6656 rechtskraftigen Verurteilungen in Bezug auf NS- Verbrechen
ergingen 6297 auf zeitlich begrenzte Freiheitsstrafen. Nur neun Prozent aller be-

grenzten Freiheitsstrafen waren Uber finf Jahre .25

Nichtsdestotrotz hatte das LG Dortmund auch damals schon bei vollumfanglicher
Betrachtung der Personlichkeit Andorfers als auch des Tatgeschehens eine Ver-

urteilung zur Mittaterschaft zum Mord aussprechen mussen.

V. Vergleich mit dem Prozess von Robert Mulka

Robert Mulka war einer der 22 Angeklagten im ersten Ausschwitz- Prozess.?%?
Er arbeitete von Juni 1942 bis Marz 1943 als Adjutant des friiheren Lagerkom-
mandanten Rudolf H6R. Mulkas Aufgaben waren neben der stellvertretenden La-
gerleitung die Organisation der ,Transportabfertigungen®, also fur den reibungs-
losen Ablauf 263 der Vergasungen zu sorgen.?54

So kiimmerte sich Mulka um die Einrichtung, Tatigkeit und Sicherheit der Verga-
sungsanlagen, Herbeischaffung des erforderlichen Gases und den Transport von

zur Vergasung ausgesonderten Personen zu den Gaskammern durch

260 | G Dortmund, 687.

21 Eichmiiller (2008), Die Strafverfolgung von NS- Verbrechen durch westdeutsche Justizbehérden seit 1945, 625, 630-
636; Zusatzlich 16-mal Todesstrafe, 166-mal lebenslangliche Freiheitsstrafe und sonstiges (Geldstrafe, Freispruch, un-
bekannte Strafe), insgesamt 36393 Ermittlungsverfahren gegen 172294 Beschuldigte im Hinblick auf NS- Verbrechen.
262 Bpp 2020, Abschnitt: Die Anhérungen.

263 Gutmair (2015), Ein Querschnitt der Gesellschaft, Abschnitt: Ehrgeiziges Projekt.

264 Burghardt 2023, 223.
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Lastkraftwagen. Insgesamt hatte er die allgemeine Aufsicht Uber den Hergang
der Vergasungen.?%®

Mulka konnten aufgrund der bendtigten Nachweise Uber die konkreten Einzelta-
ten lediglich vier Transporte fur eine Verurteilung fest zugeschrieben werden.
Mulka wurde wegen der gemeinschaftlichen Beihilfe zum gemeinschaftlichen
Mord in mindestens vier Fallen an mindestens je 750 Menschen zu 14 Jahren

Zuchthaus verurteilt.266

Ein exakter Vergleich der Taten Andorfers und Mulkas kann aufgrund der nétigen
Betrachtung des Einzelfalls nur schwer erfolgen.
Beide Tatbeitrage ahnelten sich zumindest in den Grundzigen, doch die Straf-

zumessungen unterschieden sich deutlich voneinander.

Einerseits lag dies in der fehlenden Aufarbeitung des tatsachlichen Tatbeitrages.
Die Taten von Mulka wurden vollumfanglich durch fast 360 Zeugenaussagen vor
Gericht herausgearbeitet.?6”

Der erste Ausschwitz- Prozess galt bis dato als wichtigster NS- Verbrechen- Pro-
zess. lhm kam eine hohe gesellschaftliche und mediale Aufmerksamkeit zu. Die
Aufarbeitung musste ausfihrlich und die Strafzumessung aussagekraftig sein.
Auch wenn die Strafen von den damaligen Juristen grof¥flachig als zu gering ein-
gestuft wurden, waren diese im Vergleich zu den sonstigen Urteilen in der Nach-
kriegszeit deutlich hoher.

Der Prozess um das Vernichtungsgeschehen in Semlin, der ,vor fast leeren Zu-
schauerbanken“?®® stattfand, erfuhr nicht eine solche Relevanz.

Sowohl in der damaligen als auch heutigen Aufarbeitung waren die NS- Verbre-
chen auf dem Balkangebiet eher Nebensache.?6°

Wahrend im Ausschwitz- Prozess 360 Zeugen, vornehmlich ehemalige KZ- Haft-
linge, vernommen wurden, waren es im Verfahren um Andorfer finf ehemalige
Kollegen. Dass sich dies in der Wahrheitsfindung und der Strafzumessung nie-

derschlug, erscheint aufderst wahrscheinlich.

25 Kingreen (2006), Der Angeklagte Robert Mulka — die ,rechte Hand* des Lagerkommandanten von Auschwitz, Ab-
schnitt: Tatvorwirfe gegen den Angeklagten Mulka.

28 Fritz Bauer Institut (0.J.), Urteil des Schwurgerichts bei dem Landgericht Frankfurt am Main vom 19./ 20.8.1965
in der Strafsache gegen Mulka u.a. (4 Ks 2/63) (Urteilstenor).

267 Bpb 2020, Abschnitt: Die Anhérungen.

268 Saiger 2023, 196.

269 Manoscheck 1993, 13.
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Letztlich hatte Andorfers Strafzumessung im Vergleich zum Prozess von Robert
Mulka auch bei einer weiter bestehenden Gehilfeneigenschaft um ein Vielfaches

hoher ausfallen miussen. Damals wie heute war Andorfers Strafe unangemessen.

VI. Demjanjuk- Urteil

Aufgrund der Rechtsprechung des LG Frankfurt/ M. gestaltete sich die Beweis-
fuhrung in den Folgejahrzehnten schwierig. Obwohl immer mehr Personal der
ehemaligen Vernichtungslager ermittelt werden konnte, stellten die Staatsanwalt-
schaften die Verfahren im Laufe der Zeit wegen der schwierigen Beweisfuhrung
nahezu immer ein.

Eine Wendung in der Rechtsprechung ereignete sich 2011, als das LG Minchen
John Demjanjuk, ein ehemaliger Wachmann aus dem Vernichtungslager Sobi-
bor, auch ohne den Nachweis einer konkreten Beihilfehandlung wegen der 16-
fachen Beihilfe zum Mord an mindestens 28060 Juden zu einer Haftstrafe von
fanf Jahren verurteilte.?”0

Das alleinige Tatigwerden im Lager habe demnach die Tétungen aktiv gefor-
dert.?”

Die Staatsanwaltschaften nahmen in der Folge viele Ermittlungsverfahren wieder
auf.?72

Nachdem die deutsche Nachkriegsjustiz die NS- Verbrechen jahrzehntelang un-
zureichend verfolgte und ahndete, durchbrach das LG Munchen diese Handhabe
durch die Verurteilung eines einfachen Wachmanns mit einer hohen Haft-

strafe.2’3

Vergleicht man die Tatbeitrdge von Demjanjuk und Andorfer, wird klar, dass
Zweiterer sowohl Organisator der gesamten Vergasungshandlungen als auch
Leiter des Lager Semlins war und nicht nur einfache wachhabende Tatigkeiten
durchflihrte. Wendet man daher die aktuelle Rechtsprechung auf Andorfers Han-
deln an, so ware ihm mit Sicherheit eine lebenslange Freiheitsstrafe zugekom-

men.

270 Riter/ Mildt (1968), Justiz und NS- Verbrechen, Sammiung deutscher Strafurteile wegen nationalsozialistischer Té-
tungsverbrechen seit 1945, LG Miinchen Il vom 12.05.2011, Ks 115 Js 12496/08, Urteil in der Strafsache gegen
Demjanjuk.

271 Frenking, 10.

212 Epd., 10, 11.

213 Ebd., 11; ahnlich auch Oskar Groning 2015, als Buchhalter von Ausschwitz sicherte er die Wertsachen der Haftlinge,
er wurde wegen der Beihilfe zum Mord in 300000 Fallen zu vier Jahren Haftstrafe verurteilt (Frenking, 11).
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E. Fazit

Jahrzehntelang gelang es Herbert Andorfer durch Klugheit, Anpassungsfahigkeit
und Gewieftheit den deutschen Strafverfolgungsbehérden zu entkommen. Ver-
schiedene Identitaten, Berufe und Wohnorte auf der ganzen Welt ermdglichten
es ihm, sein Leben nach seinen Vorstellungen auch nach Kriegsende weiterzu-
fuhren. Seine Leidenschaft fur Sprachen verfolgte er weiterhin, sei es durch ein
Sprachenstudium in Genf wahrend seines Aufenthalts im Schweizer Internie-
rungslager oder durch seine langjahrigen Tatigkeiten als Reiseleiter und Dolmet-
scher.

Nach seiner Riickkehr nach Osterreich und seiner Arbeit in einem deutschen
Reiseburo fuhlte er sich falschlicherweise sicher, bis er im Mai 1967 von der Po-
lizei aufgrund eines Haftbefehls festgenommen wurde. Trotz anderthalbjahriger
Untersuchungshaft musste Andorfer nicht lange auf seine Freiheit verzichten.
Durch seine gewiefte Personlichkeit gelang es ihm, die Strafverfolgungsbehor-
den Uber seinen eigentlichen Tatbeitrag zu tauschen, indem er sich selbst nur als
Nebenfigur darstellte. Aufgrund mangelnder Bereitschaft zur Aufklarung und ei-
ner Fehleinschatzung seiner Personlichkeit schatzte das Gericht seine Taten

nicht angemessen ein.

Nach Ansicht des Gerichts reichte die zweieinhalbjahrige Freiheitsstrafe wegen
der Beihilfe zum Mord, die Andorfer bereits durch die Zeit in der Untersuchungs-
haft grof3tenteils verbuf3t hatte, aus, um ihn schuldangemessen zu verurteilen.
Vor jener Haftstrafe wurde er durch Auflagen verschont. Spater wurde die Rest-

strafe trotz seiner erneuten Flucht zur Bewahrung ausgesprochen.

Die eingangs vorgestellte Forschungsfrage lasst sich durch die vorangegangene
Analyse des Gerichtsurteils daher folgendermal3en beantworten.

Entgegen seinen eigenen Darstellungen und denen des Gerichts handelte es
sich bei Andorfer nicht um einen einfachen Beteiligten an der Gaswagenaktion.
Er sorgte fur den reibungslosen Ablauf des Geschehens, indem er sowohl den
Gaswagen begleitete, die Geheimhaltung auf dem Begrabnisplatz sicherstellte
als auch die anderen beteiligten Personen Uber ihre Aufgaben und Verschwie-
genheitspflicht aufklarte. Dartber hinaus lie® er durch die Veroffentlichung des

Lageranschlags und der fiktiven Lagerordnung zur Tauschung der jludischen
46

Insassen Uber den Abtransport in ein anderes Lager sein eigenes Interesse am
Taterfolg und seinen Taterwillen erkennen. Der Beruf und die Karriere waren flr
Andorfer immer essenziell. Nach hiesiger Ansicht agierte Andorfer eindeutig als

ein Mittater, der zu einer lebenslangen Haftstrafe verurteilt hatte werden mussen.

Andorfers Urteil reihte sich zwar in die "Gehilfenrechtsprechung" und den ersten
Auschwitz-Prozess ein, jedoch fiel seine Strafe im Vergleich zu Robert Mulkas
Urteil, das einen ahnlichen Tatbeitrag behandelte, deutlich geringer aus. Auch im
Kontext der aktuellen Rechtsprechung erscheint Andorfers Strafe unangemes-

sen. Heutzutage wurde er sicherlich eine lebenslange Freiheitsstrafe erhalten.

Die Haftverschonung mit Meldeauflage kann aus rechtlicher Sicht nicht nachvoll-
zogen werden. Das Gericht hatte erkennen mussen, dass der eigentliche Zweck
der Haft, eine Flucht Andorfers zu unterbinden, durch Meldeauflagen nicht er-
reicht werden konnte. Bei einem Blick auf Andorfers Vergangenheit, die im We-
sentlichen durch sein Fluchtverhalten gepragt war, hatte der Haftbefehl niemals

aul3er Vollzug gesetzt werden durfen.

Die Aussetzung der Reststrafe zur Bewahrung war hingegen rechtlich vorgege-

ben und liel daher keinen Handlungsspielraum.

Nach seiner Freilassung bestatigte Andorfer durch erneutes Entkommen das,
was das Gericht im Verfahren hatte erkennen missen. Andorfer tduschte alle um
ihn herum so lange und so oft wie noétig. Die Tatsache, dass er uberhaupt von
der deutschen Justiz gefasst wurde, storte ihn. Aufgrund seines Vorgehens kam
er schnell wieder auf freien Ful®, um dann erneut zu fliehen. Andorfer wollte sich
nie in seiner Freiheit einschranken lassen. Durch seine Tauschungen gelang es
ihm, die deutsch- osterreichische Justiz vorzuflhren. Letztere war jedoch erleich-

tert, das Kapitel Andorfer nach Jahren endlich abschliel3en zu konnen.

Andorfer lebte im Anschluss unbehelligt in Osterreich und wurde 2003 in Salz-
burg beerdigt. Mit seinem Tod ging eine von vielen Nachkriegspersonlichkeiten,
die nicht die gerechte Strafe fur sein Handeln wahrend der NS- Zeit erfuhr, von
der Welt.
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Abb. 1: Abhorungsprotokoll vom 12.07.1945
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Abb. 2: Internierungsausweis Andorfer Abb. 4: Urlaubsantrag vom 24.01.1946
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Abb. 5: Bestatigung des Urlaubsantrags vom 31.01.1946

Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 32.
Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 26.
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Abb. 6: Freistellungsantrag vom 09.11.1945 Abb. 8: Schreiben von Andorfer an das Kommissariat fur Internierung vom
31.10.1945
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Abb. 7: Einschatzung uUber Andorfer vom 27.08.1945 Abb. 9: Schreiben von Fiirstenberg an das E.K.I.H. beziiglich der Heiratser-

e M laubnis vom 08.08.1945
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Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 54. A
Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 68.
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Abb. 10: Ausstellung eines Identitdtsausweises vom 01.04.1946 Abb. 12: Schiffsiberfahrt Schweden- USA vom 08.06.1946- 22.06.1946

Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 92. Quelle: Passagierliste ,Stella Polaris®, 1946.

Abb. 11: s.o. Abb. 13: s.o.

Quelle: s.o.

Quelle: Schweizer Bundesarchiv, 93.
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