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A. ZUSAMMENFASSUNG

Aus Sicht von Amnesty International verletzt der Anderungsentwurf fiir das Niedersachsische Polizei-
und Ordnungsbehoérdengesetz (NPOG-E) an einigen Stellen menschenrechtliche und
verfassungsrechtliche Standards. Amnesty International erkennt die Herausforderung fir staatliche
Behdrden an, allen in Deutschland lebenden Menschen ein gréBtmogliches MaB an Freiheit zu
garantieren und gleichzeitig effektiv Gefahren von der Bevélkerung abzuwenden. Amnesty fordert die
Landesregierung Niedersachsens aber dazu auf, Regelungen mit Augenmal zu treffen, die die Freiheit
der Menschen nur beschneiden wo dies absolut notwendig ist und im Einklang mit Menschenrechten

steht.

Menschenrechtliche Bedenken bestehen insbesondere unter folgenden Gesichtspunkten:

Unbestimmtheit der Eingriffsvoraussetzungen fiir praventiv-polizeiliche Befugnisse: Nach dem
Gesetzentwurf soll eine Vielzahl von polizeilichen MaBnahmen kiinftig bereits im Gefahrenvorfeld
moglich sein. MaBgebende Kriterien hierflir sollen zum einen , Tatsachen sein, die die Annahme
rechtfertigen, dass eine Person innerhalb eines ibersehbaren Zeitraums auf eine zumindest ihrer
Art nach konkretisierte Weise eine Straftat begehen wird“. Zum anderen wird das ,,individuelle
Verhalten einer Person* als Anhaltspunkt dafiir herangezogen, dass eine Person innerhalb eines
Ubersehbaren Zeitraums terroristische Straftaten begeht. Beide Varianten der ,,Gefahrder*-
Definition sind viel zu vage und gentigen nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die
Rechtssicherheit. Fiir Biirger_innen ist nicht vorhersehbar, welches Verhalten diese
Anforderungen erfiillt und damit praventiv-polizeiliche MaBnahmen gegen sie ermoglicht. Das ist
menschenrechtlich und rechtsstaatlich unzulassig.

Eingriffe in den Kausalverlauf, statt reine GefahrenerforschungsmaBnahmen: Die vorgesehenen
polizeilichen MaBnahmen im Gefahrenvorfeld dienen nicht nur — wie vom
Bundesverfassungsgericht vorgesehen — durch die Uberwachung einzelner Personen der weiteren
Aufklarung des Gefahren-Sachverhalts. Sie greifen vielmehr direkt in den Kausalverlauf ein und
ermoglichen durch FuBfesseln, Aufenthaltsverbote, Kontaktverbote u.v.m. weitgehende
menschenrechtliche Eingriffe in die Fortbewegungsfreiheit und in die Freiheit der Person noch
bevor iiberhaupt eine konkrete Gefahr besteht. De facto werden durch diese MaBnahmen
Menschen bestraft, gegen die kein Strafverdacht besteht.

Problematisch sind in diesem Zusammenhang insbesondere die geplante Ausweitung des
Durchsetzungsgewahrsams sowie die vorgesehene Hdochstdauer fiir die Ingewahrsamnahme zur
Verhiitung von terroristischen Straftaten und zur Durchsetzung bestimmter Anordnungen (u.a.
elektronische FuBfessel) von bis zu 74 Tagen. Eine Ingewahrsamnahme ohne Strafverdacht ist
rechtlich nur fiir einen kurzen Zeitraum zulassig, und zwar dann, wenn dadurch eine unmittelbar
bevorstehende Gefahr verhindert werden kann. Ein langfristiger Freiheitsentzug ohne
strafrechtliches Ermittlungsverfahren unterlauft die strengen Vorgaben der Untersuchungshaft.

Die Videoiiberwachung im o6ffentlichen Raum soll kiinftig bereits zur Verhiitung von Straftaten
aller Art eingesetzt werden konnen. Erfasst ist also auch die Verhlitung von Bagatelldelikten wie
etwa Schwarzfahren oder Beleidigungen — jede Art von Eingrenzung fehlt.
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= Die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir die Quellen-Telekommunikationsiiberwachung und
Online-Durchsuchung ermoglicht einschneidende Eingriffsbefugnisse u.a. in die Privatsphare der
Birger_innen und geht mit einer erheblichen Streubreite einher. Zudem kann entgegen den
gesetzlichen Vorgaben gegenwartig nicht technisch sichergestellt werden, dass lediglich die
laufende Kommunikation Giberwacht und SchutzmaBnahmen gegen unbefugte Nutzung getroffen
werden. Die gesetzliche Begrenzung geht damit faktisch ins Leere.

Amnesty International nimmt aus zeitlichen Griinden nur zu ausgewahlten Regelungen des
Gesetzentwurfs zur Anderung des Gesetzes Uiber die éffentliche Sicherheit und Ordnung in
Niedersachsen (NPOG-E) Stellung.! Dies bedeutet nicht, dass die Organisation bezuglich aller anderen
Regelungen keine menschenrechtlichen Bedenken hat.

Als Hintergrundinformation wird ausdriicklich auf den von Amnesty International im Januar 2017
verdffentlichten Bericht ,,Dangerously Disproportionate” verwiesen, der Antiterror-Gesetze der letzten
Jahre aus vierzehn EU-Staaten analysiert und menschenrechtlich bewertet.?

B. GRUNDSATZLICHE MENSCHENRECHTLICHE BEDENKEN

RECHTSSICHERHEIT: ,,GEFAHRDER“-DEFINITION ALS
UNBESTIMMTE EINGRIFFSSCHWELLE

Ein wichtiger Teil des Rechtsstaatsgebots (Art. 6 EMRK, Art. 20 Abs. 3 Grundgesetz (GG), Art. 103
GQ) ist die Garantie von Rechtssicherheit und ausreichender Bestimmtheit von Rechtsvorschriften.3
Jeder Mensch muss wissen (kdénnen), durch welches Verhalten er oder sie sich strafbar macht bzw.
polizeiliche MaBnahmen zur Gefahrenabwehr ausldsen kann.* Auch der Europaische Gerichtshof fur
Menschenrechte fordert in standiger Rechtsprechung, dass polizeiliche Befugnisse so klar formuliert
sein missen, dass Menschen ihr Verhalten darauf anpassen kénnen.®

Da keine vdlkerrechtliche Definition von , Terrorismus* existiert, haben viele Staaten und internationale
Institutionen in den letzten Jahren ihre eigenen — meist sehr vagen — Definitionen festgelegt. Ein
Vorgehen auf Basis dieser vagen Definitionen kann bedeuten, dass Menschen, die in keinerlei
Verbindung zu einer terroristischen Straftat stehen und eine solche nicht begehen wollen, Ziel von

! Gesetzentwurf zum Niederséchsischen Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetz vom 08.05.2018, http://www.landtag-
niedersachsen.de/Drucksachen/Drucksachen%5F18%5F02500/00501-01000/18-00850.pdf.

2 Der Amnesty International Bericht ,, Dangerously Disproportionate” aus dem Januar 2017 ist abrufbar in englischer Sprache
unter https://www.amnesty.org/en/documents/eur01/5342/2017/en/.

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

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

5 EGMR, Urteil vom 15.05.2012, Colon v. The Netherlands, Application no.49458/06, Rn. 72,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-111347%221}; s. auch: Gillan and Quinton v. The United Kingdom,
Urteil vom 12.01.2010, Application no. 4158/05, Rn. 76,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22dmdocnumber%22:[%22860909%22],%22itemid%22:[%22001-96585%221}.
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rechtswidrigen SicherheitsmaBnahmen wie Telekommunikationsiiberwachung, FuBfesseln,
Kontaktsperren oder sogar Ingewahrsamnahme werden.® Der Entwurf des Niedersachsischen Polizei-
und Ordnungsbehérdengesetzes definiert in § 2 Nr. 15 ,terroristische Straftaten®. Bei genauer
Betrachtung werden auch hier sehr unterschiedlich schwerwiegende Straftaten mit unterschiedlich
gewichtigen Schutzglitern zusammengefasst. Dies kann menschenrechtlich problematisch sein, weil die
Verhitung ,terroristischer Straftaten® pauschaler Ankntpfungspunkt fir mehrere weitreichende
polizeiliche MaBnahmen ist — wie spater noch ausgefiihrt wird.” Auch am NPOG-E zeigt sich also die
menschenrechtliche Problematik von polizeilichen MaBnahmen, die gegen das unbestimmte Phanomen
» Terrorismus” gerichtet sind.

1. UNBESTIMMTHEIT DER MABGEBLICHEN EINGRIFFSVORAUSSETZUNGEN

Viele der im NPOG-Entwurf vorgesehenen polizeilichen MaBnahmen sollen kiinftig bereits im
Gefahrenvorfeld angeordnet werden kénnen, bevor also eine Gefahr im rechtlichen Sinne vorliegt. Zu
diesem Zweck fihrt der Gesetzentwurf die ,,Gefahrder“-Definition ein, wie sie im 2017 Uberarbeiteten
Bundeskriminalamtsgesetz (z.B. in § 45 Abs. 1 BKAG) geregelt wurde. Das NPOG-E stellt damit wie
das BKA-Gesetz zum einen auf ,, Tatsachen* ab, ,,die die Annahme rechtfertigen, dass eine Person
innerhalb eines Ubersehbaren Zeitraums auf eine zumindest ihrer Art nach konkretisierte Weise eine
Straftat begehen wird*. Zum anderen wird das ,,individuelle Verhalten einer Person”, das die
Wahrscheinlichkeit begriindet, dass sie innerhalb eines ibersehbaren Zeitraums terroristische
Straftaten begeht, als maBgebender Anknlpfungspunkt herangezogen.®

In Anbetracht der Tatsache, dass die Anordnung praventiv-polizeilicher MaBnahmen im Rahmen der
Gefahrenabwehr regelmaBig auf einer (subjektiven) Prognoseentscheidung einzelner
Polizeibeamt_innen beruht, ergeben sich ob der Unbestimmtheit dieser Voraussetzungen fiir
MaBnahmen gegen ,Gefahrder” erhebliche menschenrechtliche Bedenken.

Die nun in den NPOG-E eingebrachten Eingriffsvoraussetzungen, die wortgleich denen des BKA-
Gesetzes entsprechen, wurden aus dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 20. April 2016°
zum alten BKA-Gesetz ilbernommen. Das Bundesverfassungsgericht hatte dort ausgefiihrt, dass der
Gesetzgeber auch bereits vor dem Eintreten konkreter Gefahren MaBnahmen zur Straftatverhiitung
ergreifen und die Anforderungen an die Vorhersehbarkeit des Kausalverlaufs reduzieren kann. 1° Statt
einer hinreichenden Wahrscheinlichkeit geniige es, wenn bereits bestimmte Tatsachen auf eine im
Einzelfall drohende Gefahr fiir ein liberragend wichtiges Rechtsgut hinweisen. Die Tatsachen miissten
dafiir (...) den Schluss auf ein wenigstens seiner Art nach konkretisiertes und zeitlich absehbares

6 Amnesty International: ,, Dangerously Disproportionate®; Bericht von Januar 2017, S. 23;
https://www.amnesty.org/en/documents/eur01/5342/2017/en/.

7 Siehe unter B.2.b., C.I., Il. und VI.

8 Der Gesetzentwurf zur Anderung des Polizeigesetzes in Nordrhein-Westfalen (PolG-E NRW) sowie das (iberarbeitete Bayerische
Polizeiaufgabengesetz fiihren die ,Gefahrder“-Voraussetzungen unter dem Begriff der ,,drohenden Gefahr* als neue
polizeirechtliche Kategorie ein.

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

10 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420_1bvr096609.html, Rn. 112.
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Geschehen zulassen.!! Die wortwértliche Ubernahme der Ausfiihrungen in den Gesetzestext des BKA-
Gesetzes und nun des NPOG-E verkennt allerdings, dass das Bundesverfassungsgericht keine
Tatbestandsvoraussetzungen, sondern nur grundsatzliche Eckpunkte formuliert.'? Mehrere Bestandteile
der Definition der nun maBgebenden Eingriffsschwellen sind sehr unbestimmt: Welcher Zeitraum ist
nabsehbar“? Welche Art von Tatsachen muss vorliegen fiir die Annahme, dass in absehbarer Zeit eine
Straftat begangen wird?

Das Bundesverfassungsgericht nennt in seinem Urteil zum BKA-Gesetz als mégliches
gefahrbegriindendes ,individuelles Verhalten* die Einreise einer Person aus einem Terror-
Ausbildungslager nach Deutschland.!® Es wird also deutlich, dass das Gericht ein Verhalten vor Augen
hatte, das eindeutige, konkrete und gewichtige Anhaltspunkte fir die zukiinftige Begehung von
terroristischen Straftaten liefert.

Im Zusammenhang mit den oben genannten Eingriffsvoraussetzungen (,,Gefahrder“-Definition) wurden
im Entwurf des NPOG-E keine weiteren Hinweise fiir ,,Anhaltspunkte” hinsichtlich der Einstufung von
Gefahren ausgefiihrt, die eine dhnliche Qualitat aufweisen. Regelbeispiele fehlen in den §§ 16a, 17b,
17¢, 32, 33a und 33d NPOG-E ganz. Sie wéaren unbedingt notwendig, um der Polizei eine Richtlinie
vorzugeben, auf welches Verhalten und welche Anhaltspunkte sie sich berufen kann. Gibt es solche
Richtlinien nicht, entsteht die Gefahr, dass die Kriterien von einzelnen Polizist_innen unterschiedlich
ausgelegt werden und ein jedes an sich nicht rechtswidrige Verhalten — zum Beispiel der Besuch eines
bestimmten Vereinsheims oder einer bestimmten Versammlung — zur Grundlage fiir schwerwiegende
Grundrechtseingriffe (elektronische FuBfessel, Aufenthaltsverbote, UberwachungsmaBnahmen) werden
kann.

2. VORGESEHENER ANWENDUNGSBEREICH GEHT UBER DIE VORGABEN DES BUNDESVERFASSUNGSGERICHTS HINAUS

Obwohl sich die Gesetzesbegriindung mehrfach auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum
BKA-Gesetz als Richtlinie fiir den NPOG-Entwurf bezieht, geht der Gesetzentwurf an mehreren Stellen
Gber die Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts hinaus.

a. Eingriffe in den Kausalverlauf statt reine GefahrerforschungsmaBnahmen

Das Bundesverfassungsgericht duBert sich im Urteil zum BKA-Gesetz nur zu UberwachungsmaBnahmen
als polizeiliches Werkzeug, das bereits im Vorfeld einer konkreten Gefahr angewendet werden kann.
UberwachungsmaBnahmen dienen letztlich der weiteren Sachverhalts-Erforschung, um eine mégliche
Gefahrenlage besser einschatzen zu kénnen. Hier spricht das Gericht dem Gesetzgeber die Méglichkeit
zu, MaBnahmen bereits vor Entstehen einer konkreten Gefahr zuzulassen, damit die Polizei ein
umfassenderes Bild des Sachverhalts erhalt. Der Gesetzentwurf des NPOG beschrankt sich jedoch nicht

11 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420_1bvr096609.html, Rn. 112.

12 vgl. Dr. Nikolaos Gazeas, schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Landesregierung NRW LT-Drs. 17/2351, S. 11 f.
13 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420_1bvr096609.html, Rn. 112.
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darauf, GefahrerforschungsmaBnahmen bereits fiir ,,Gefdhrder* zuzulassen. Vielmehr ermdglichen

§§ 16a Abs. 2, 17b und 17c NPOG-E die Anordnung von Meldeauflagen, Aufenthalts- und
Kontaktverboten sowie von elektronischen FuBfesseln. Diese MaBnahmen greifen direkt in den weiteren
Kausalverlauf und beschréanken die Handlungsfreiheit der Betroffenen unmittelbar und wesentlich. Auf
MaBnahmen dieser Art hatte das Bundesverfassungsgericht seine Ausfiithrungen zum Gefahrenvorfeld
nicht bezogen.

b. Ausweitung der Schutzgiiter

Das Bundesverfassungsgericht bezieht sich in seinem Urteil vom April 2016 auf die Abwehr von
Gefahren des internationalen Terrorismus. Die Entscheidungsbegriindung verdeutlicht, dass sich das
Gericht bewusst ist, mit der Vorverlegung des Eingriffszeitraums eine grundrechtssensible Ausnahme
aufzuzeigen, die nur in sehr engen Grenzen zulassig sein kann. Das Gericht macht dabei deutlich, dass
der Staat (nur dann), wenn er sich ernsten Bedrohungslagen — wie terroristischen Anschlagen —
gegenibersieht, mit Augenmal auch im Gefahrenvorfeld tatig werden kann. AuBerdem wiederholt das
Gericht den Grundsatz, dass es fiir praventive MaBnahmen immer auf das Gewicht der zu schiitzenden
Rechtsgiiter ankomme.!* Heimliche UberwachungsmaBnahmen seien nur zum Schutz besonderer
Rechtsgiiter wie Leib, Leben, Freiheit der Person sowie Bestand oder Sicherheit des Bundes oder eines
Landes zulassig.

Der Gesetzentwurf sieht in § 2 NPOG-E umfangreiche Erganzungen des Katalogs der , Straftaten von
erheblicher Bedeutung" vor. Darliber hinaus werden die Kategorien der ,terroristischen Straftat* sowie
der ,,schweren organisierten Gewaltstraftaten” neu einfthrt. Der Katalog der ,terroristischen
Straftaten®, der unter anderem maBgeblich ist fiir die Quellen-TKU nach § 33a NPOG-E erfasst aber
auch Straftatbestande, die nicht die , iberragend wichtigen“ Rechtsgiiter wie Leib, Leben, Freiheit
schiitzen, sondern z.B. im Fall der §§ 305 und 305a StGB (Zerstérung von Bauwerken und
Arbeitsmitteln) das Eigentum.

C. MENSCHENRECHTLICHE BEDENKEN IN BEZUG AUF EINZELNE
MABNAHMEN

|. MELDEAUFLAGEN, AUFENTHALTSVORGABEN,
KONTAKTVERBOTE, ELEKTRONISCHE FUBFESSELN, §§ 16A, 17B,
17C NPOG-E

Mit den §§ 16a, 17b, 17c des Entwurfs des Niedersachsischen Polizei- und Ordnungsbehérdengesetzes
soll es zukiinftig mdglich sein, Meldeauflagen, Aufenthaltsvorgaben, Kontaktverbote und FuBfesseln

14 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 20. April 2016, - 1 BvR 966/09 - Rn. (108),
http://www.bverfg.de/e/rs20160420 1bvr096609.html.
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anzuordnen, wenn Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass Personen in absehbarer Zeit Straftaten
bestimmter Kategorien begehen. Zur Durchsetzung dieser MaBnahmen darf nach § 18 Abs. 1 Nr. 3
i.V.m. § 21 S. 2 NPOG-E eine Ingewahrsamnahme zwischen 6 und 74 Tagen angeordnet werden.

EINGRIFF IN DIE FORTBEWEGUNGSFREIHEIT UND PRIVATSPHARE
Die MaBnahmen nach §§ 16a, 17b und 17c NPOG-E sind unterschiedlich eingriffsintensiv.

Die Anordnung von Aufenthaltsgeboten, -verboten und Kontaktverboten oder einer elektronischen
FuBfessel stellt einen Eingriff in das Menschenrecht auf Fortbewegungsfreiheit nach Art. 2 ZP 4
EMRK, Art. 2 Abs. 2 S. 2 GG - und in die Freiziigigkeit nach Art. 11 Abs. 1 GG - dar. Dariber hinaus
greifen diese MaBnahmen auch in das Recht auf den Schutz des Privatlebens nach Art. 1 i.V.m. Art. 2
Abs. 1 GG und Art. 8 EMRK ein.

Zur Meldeauflage (§ 16a NPOG-E):

Durch Meldeauflagen werden betroffene Personen in ihrer Fortbewegungsfreiheit eingeschrankt. Die
Meldeauflage nach § 16a NPOG-E ermdéglicht die behérdliche Anordnung, nach bestimmten MaBgaben
unter Vorlage eines giiltigen Personaldokuments bei einer Polizeistelle vorstellig zu werden. Dabei
regelt § 16a Abs. 1 NPOG-E den Erlass von Meldeauflagen, wenn Anhaltspunkte fiir die Begehung
einer nicht-terroristischen Straftat vorliegen. Nach Absatz 2 der gleichen Vorschrift kann die Polizei
eine Meldeauflage erlassen, wenn Anhaltspunkte fiir die Begehung einer terroristischen Straftat
vorliegen.

Weder im Gesetzestext, noch in der Gesetzesbegriindung finden sich dabei Angaben zum zulassigen
Umfang einer Meldeauflage nach § 16a NPOG-E. Die Gesetzesbegriindung (S. 41) fuhrt zwar aus, dass
die betroffene Person zum Melden ,,einmal zu einem bestimmten Zeitpunkt oder mehrmals innerhalb
eines bestimmten Zeitraums* verpflichtet werden kann. Auch hier wird jedoch offengelassen, welche
»,Melde-Frequenz” nach § 16a NPOG-E zulassig ist.

Die Eingriffsintensitat der Anordnung von Meldeauflagen zur Verhiitung terroristischer Straftaten nach

§ 16a Abs. 2 NPOG-E wird weiterhin erheblich dadurch verstarkt, dass die §§ 18 Abs. 1 Nr. 3a Alt. 1
i.V.m. 21 S. 2 Nr. 1 Alt. 2 NPOG-E die Méglichkeit eines Durchsetzungsgewahrsams flr bis zu 74 Tage
vorsehen.

Dariiber hinaus fehlt eine MaBgabe, wonach die private Lebensfiihrung beriicksichtigt werden muss und
unverhaltnismaBige Einschrankungen zu vermeiden sind. Laut Gesetzesbegriindung (S. 41) ist die
Einfihrung der Rechtsgrundlage fiir die Meldeauflage in § 16a NPOG-E nach dem
Wesentlichkeitsgrundsatz geboten, wonach wesentliche Grundrechtseingriffe vom Gesetzgeber explizit
geregelt werden mussen. Allerdings erfordert der Wesentlichkeitsgrundsatz auch, die grundrechtlichen
Grenzen dieser Eingriffsmoglichkeiten festzulegen. Diese Grenzen fehlen hier, insofern ist dem
Wesentlichkeitsgrundsatz und dem Bestimmtheitsgebot nicht geniige getan.
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§ 16 NPOG-E enthalt auch keine Regelung, die sicherstellt, dass durch Meldeauflagen nicht die
Wahrnehmung von grundrechtlichen Freiheiten verhindert wird. So kénnten Adressaten von
Meldeauflagen gezielt oder auch de facto daran gehindert werden, an Versammlungen oder an Treffen
im Rahmen einer Vereinigung teilzunehmen. Auch hier fehlt eine entsprechende Begrenzung der
Befugnisse nach § 16 NPOG-E.

Zu Aufenthalts- und Kontaktverboten (§ 17b NPOG-E):

Aufenthaltsanordnungen und Kontaktverbote kénnen ganz massive Einschrankungen fiir die
Lebensfiihrung bedeuten. Je nach Zuschnitt der Auflagen werden zentrale Bestandteile der privaten
Lebensfiihrung (Berufsausiibung, Reisen, Familienleben, Teilhabe an politischen Aktivitaten)
erschwert: Jemand, der auf Arbeitssuche ist, kann womdglich nicht zum Vorstellungsgesprach.
Menschen, die eine medizinische Spezialbehandlung brauchen, kénnen ebenso empfindlich getroffen
werden wie jemand, dessen Kinder in einem anderen Teil Deutschlands leben. Mangels
Pflichtverteidigung sind die Betroffenen hier auch nicht automatisch rechtlich beraten. Dies bedeutet,
dass ein sehr starker Grundrechtseingriff in Fallen zuldssig ist, in denen eine noch nicht konkretisierte,
sondern lediglich eine zukiinftige und nur potentiell auftretende Gefahr vorliegt. Der Amnesty-Bericht
,Upturned lives” aus dem Jahr 2016 zur Situation in Frankreich untersucht die menschenrechtlichen
Konsequenzen von solch weitgehenden Eingriffsbefugnissen. Der Bericht macht deutlich, wie
Personen, gegen die kein Strafverdacht vorlag, um ihr normales Arbeits- und Privatleben gebracht
wurden.!®

Zwar wird in der Gesetzesbegriindung (S. 44) ausgefihrt, dass es fur die Adressat_innen von
Aufenthaltsvorgaben ,,méglich bleiben (muss), einen Arzt, Rechtsanwalt oder soziale Einrichtungen etc.
aufzusuchen® und dass bei einem Kontaktverbot familiare und sonstige private Bindungen von
besonderer Intensitat zu berlcksichtigen sind. Jedoch finden sich derartige Erwdgungen zum Schutz
des Privat- und Familienlebens an keiner Stelle im Gesetz. Selbst die Regelungen zu Weisungen an
verurteilte Straftater_innen in § 68b Abs. 3 StGB enthalten eine entsprechende MaBgabe: ,,Bei den
Weisungen dirfen an die Lebensfliihrung der verurteilten Person keine unzumutbaren Anforderungen
gestellt werden.” Wer noch nicht einmal einer Straftat verdachtig ist, dessen private Lebensfiihrung ist
mindestens ebenso schutzwiirdig — was auch gesetzlich festgehalten werden sollte.

Wenn gegen eine Person nach § 17 b Abs. 1 Alt. 1 NPOG-E angeordnet wird, sich nicht von einem
bestimmten Ort zu entfernen, kann in einer solchen Aufenthaltsvorgabe bei einem entsprechend engen
Aufenthaltsbereich sogar eine freiheitsentziehende MaBnahme und nicht nur eine Einschréankung der
Fortbewegungsfreiheit liegen.'® § 17 b Abs. 1 Alt. 1 NPOG-E ermdglicht dariiber hinaus eine
Wohnsitzauflage: Personen kann untersagt werden, sich ohne die Erlaubnis der Polizei von ihrem
Wohn- oder Aufenthaltsort zu entfernen. Dies stellt, insbesondere auch aufgrund der Tatsache, dass
nicht naher geregelt ist, wann und wie die Erlaubnis der Polizei erfolgt/ zu erfolgen hat, einen
besonders schwerwiegenden Grundrechtseingriff dar.!” Im Extremfall kann eine Aufenthaltsvorgabe

15 Amnesty-Bericht ,,Upturned lives”, https://www.amnesty.org/en/documents/eur21/3364/2016/en/, S. 19ff.

16 vgl, Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhérung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351, S. 18.

17 vgl. Prof. Dr. Christoph Gusy, Stellungnahme zum Gesetzentwurf 6. Anderungsgesetz des PolG NRW (Stellungnahme 17/630),
S.9.
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damit einer Inhaftierung gleichkommen.!® Bei Aufenthaltsverboten nach § 17 b Abs. 1 Alt. 2 NPOG-E
wird dagegen meist ein Eingriff in die Freiziigigkeit der Person nach Art. 11 Abs. 1 GG vorliegen.

Der Regelung zu Aufenthaltsvorgaben fehlen klare Grenzen und Einschrankungen: Laut der
Gesetzesbegriindung (S. 44), soll (nur) bei , erhdhter Gefahrenlage” eine Beschrankung des Aufenthalts
auf einzelne Stadtbezirke zulassig sein. Die Beschréankung auf einen Stadtbezirk kommt — insbesondere
bei kleinen Bezirken — einer Freiheitsentziehung sehr nahe. Die erh6hten Anforderungen an eine solche
Anordnung missten also unbedingt gesetzlich geregelt werden. Nach der Gesetzesbegriindung soll ein
Hausarrest stets unverhaltnismaBig sein. Auch hier fehlt jedoch eine Regelung in § 17b NPOG-E, die
einen Hausarrest ausdricklich ausschlieft.

Zur FuBfessel (§ 17¢c NPOG-E):

Durch elektronische Aufenthaltsiiberwachung (sogenannte FuBfesseln) kann der Aufenthaltsort einer
Person liickenlos kontrolliert werden, was Rickschliisse auf die persénliche Lebensgestaltung zulasst
und damit einen besonders schweren Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung
der Person darstellt.!® Dariiber hinaus ist auch der Schutzbereich des Art. 13 Abs. 1 GG betroffen,
denn mithilfe der FuBfessel kann der konkrete Standort einer Person innerhalb der Wohnung bestimmt
werden.

Hinzu kommt, dass sich die per FuBfessel elektronisch iiberwachten Personen taglich mindestens zwei
Stunden an einer Steckdose aufhalten miissen, um den Akku aufzuladen,?® wodurch sie zusatzlich in
ihrer Lebensfiihrung, z.B. in ihrer Berufsauslibung einschrankt werden kénnen. Die Anordnung einer
elektronischen FuBfessel nach § 17c NPOG-E ist nicht nur zur Abwehr von terroristischen Straftaten,
sondern auch von schweren organisierten Gewaltstraftaten i.S.d. § 2 Nr. 16 NPOG-E zulassig.

Insgesamt stellt § 17c NPOG-E fiir die Anordnung einer FuBfessel viel zu geringe Anforderungen. Dies
wird insbesondere deutlich, wenn man die Regelung mit der Anordnung einer FuBfessel fur verurteilte
Straftater_innen nach § 68b StGB vergleicht.

Das Strafgesetzbuch sieht in § 68b Abs. 1 S. 1 Nr. 1 i.V.m. § 68 Abs. 1 die Méglichkeit eines
Aufenthaltsgebots fiir verurteilte Straftater_innen vor, von denen die Gefahr ausgeht, dass sie in
Zukunft weitere Straftaten veriiben werden. Fiir die Weisungen nach dem StGB liegen also konkrete
Erfahrungen und Erkenntnisse iiber die Betroffenen aus einem Strafprozess zugrunde. Hinzu kommt,
dass das Gericht bei der Anordnung der MaBregeln nach § 68b StGB fir verurteilte Straftater_innen die
schwierige Gefahrlichkeitsprognose haufig unter Hinzuziehung von Sachverstandigen vornimmt.?!

Im Fall von §§ 17b und 17c NPOG-E sollen Polizist_innen diese komplexe und folgenreiche Prognose
treffen. Anders als bei der Anordnung der FuBfessel oder einer Aufenthaltsanordnung fir verurteilte

18 vgl. RiLG Dr. Markus Léffelmann, Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Landesregierung, Landtag NRW Drucksache
17/2351 (Stellungnahme 17/641), S. 6.

19 vgl. Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhérung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/652), S. 20; Stellungnahme der Landesbeauftragten fir
Datenschutz und Informationsfreiheit NRW zum Gesetzentwurf des Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/645), S. 15.
20 FAZ, ,Ein virtuelles Gefangnis®, Artikel vom 01.06.2016, http://www.faz.net/aktuell/politik/inland/elektronische-fussfesseln-
ein-virtuelles-gefaengnis-14207076.htmI?printPagedArticle=true#pagelndex O.

21 ygl. auch Fischer, StGB-Kommentar, 64. Auflage 2017, Vor § 61, Rn. 3.
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Straftéter_innen hat die betroffene Person, gegen die nach dem NPOG-E vorgegangen wird, noch keine
Straftat veriibt, die ein starkes Indiz flir eine anhaltende Gefahrlichkeit sein kénnte. Die
Polizeibeamt_innen missen also ohne derartige eindeutige Indizien eine komplexe Gefahrenprognose
machen — fir die sie weder ausgebildet noch geschult werden.

Problematisch ist deshalb auch, dass die Anordnung von MaBnahmen nach §§ 17b, 17c NPOG-E durch
die Behdrdenleitung der Polizei erfolgen soll — ein Richtervorbehalt wie z.B. in der entsprechenden
Regelung in § 34b PolG-NRW-E ist nicht vorgesehen. Damit fehlt ein wichtiger rechtsstaatlicher
Kontrollmechanismus. Die Gesetzesbegriindung fihrt dazu auf S. 44 f. aus, dass eine richterliche
Anordnung nicht erforderlich sei, ,,da es sich um eine gegeniiber der betroffenen Person offene
MaBnahme handelt und die VerhaltnismaBigkeit der Eingriffe auch ohne Richtervorbehalt im Wege
nachtraglicher gerichtlicher Kontrolle gewahrt wird“. Diese Begriindung verkennt, dass bestimmte
(auch offene) polizeiliche MaBnahmen so eingriffsintensiv sind, dass sie a priori durch ein Gericht
freigegeben werden missen. Die Maglichkeit einer nachtréglichen gerichtlichen Kontrolle ersetzt diese
richterliche Freigabe nicht, da sie nur punktuell in Anspruch genommen wird und eine rechtswidrige
MaBnahme auch nicht riickwirkend beseitigen kann. Selbst fiir die Anordnung elektronischer
FuBfesseln, die laut Gesetzesbegriindung (S. 46) noch eingriffsintensiver ist als Aufenthaltsvorgaben
und Kontaktverbote nach § 17b NPOG-E, soll kein Richtervorbehalt gelten. Stattdessen soll ein
~strengerer MaBstab* bei der VerhaltnismaBigkeitspriifung gelten. In der Gesamtschau besteht das
Risiko, dass Personen durch die MaBnahmen nach §§ 17b und 17¢ NPOG-E de facto bestraft werden,
bevor sie sich in einer strafrechtlich relevanten Weise verhalten haben.?? Diese Bestrafungswirkung
untergrébt die rechtsstaatlich verankerte Unschuldsvermutung (Art. 6 EMRK, Art. 20 Abs. 3 GG).
Dariiber hinaus kénnen die MaBnahmen — soweit sie fiir die Offentlichkeit erkennbar sind — eine
stigmatisierende Wirkung haben, weil sie den Anschein erwecken, dass es sich bei der Person um
eine_n verurteilte_n Straftater_in handelt.

Dass gegen die Betroffenen — trotz strafahnlicher Wirkung — kein Strafverfahren lauft, bedeutet zudem,
dass ihnen keine strafprozessualen Rechte und Méglichkeiten nach Art. 6 EMRK zukommen. Wer eine
Anordnung Uber eine FuBfessel erhalt, ist beispielsweise nicht automatisch anwaltlich vertreten, wie im
Strafprozess.

VERHALTNISMABIGKEIT

Jeder Grundrechtseingriff muss verhaltnisméaBig sein: das heil3t er muss geeignet sein, das legitime Ziel
zu erreichen, er muss fir die Erreichung des Ziels das mildeste aller verfiigbaren Mittel darstellen und
er darf zu keiner unangemessenen Belastung flr die Grundrechtsberechtigten fiihren.

Geeignetheit

Bei Meldeauflagen, Kontaktverboten, Aufenthaltsvorgaben und der elektronischen FuBfessel stellt sich
die Frage, ob sie iiberhaupt geeignete Mittel sind, von der zukiinftigen Begehung terroristischer
Straftaten oder schwerer organisierter Gewaltstraftaten abzuhalten.?® Terroristische Attentater_innen,

22 Amnesty International: ,,Dangerously Disproportionate*; Bericht von Januar 2017, S. 47f.; abrufbar unter
https://www.amnesty.org/en/documents/eur01/5342/2017/en/.

23 Vgl. Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhdrung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/652), S. 20.
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die ihr Leben bewusst fiir die Durchfiihrung ihrer Anschlage opfern und keine strafprozessualen
Konsequenzen flrchten, kénnen ihre Taten trotz einer Anordnungen nach §§ 16a, 17b NPOG-E und
auch mit einer FuBfessel begehen.?* Selbst die Gesetzesbegriindung raumt auf S. 45 ein, dass ,eine
Ausreise in das Ausland, ein Anschlag oder eine schwere Gewaltstraftat damit nicht unmittelbar
verhindert werden kénnen*. Dass die Moglichkeit einer elektronischen FuBfessel trotzdem die
»polizeilichen Eingriffsmdglichkeiten verbessere* (Gesetzesbegriindung S. 45) ist vor diesem
Hintergrund nicht nachvollziehbar.

Auf eine sehr eingeschrankte Wirksamkeit zur Straftatenvorbeugung deuten auch die Ergebnisse einer
vom Bundesjustizministerium in Auftrag gegebenen Studie zur elektronischen Aufenthaltsiiberwachung
hin:?® Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass eine FuBfessel kein gesichert wirksames Mittel ist, um
einen Rickfall in die Strafbarkeit zu verhindern. Eine Ausweitung der FuBfessel auf weitere Personen-
bzw. Tater_innengruppen lehnen die Autor_innen der Studie angesichts dieser Wirksamkeitsgrenzen
und der hohen Eingriffsintensitat ab.?®

Angemessenheit

Selbst wenn man annimmt, dass die Gefahr von Straftaten durch die MaBnahmen nach §§ 16a, 17b,
17¢ NPOG-E in einigen Fallen verringert werden kann und es kein milderes dhnlich wirksames Mittel
gibt, ist der Eingriff angesichts der massiven Grundrechtsbelastung unangemessen und damit
unverhaltnismasig.

Wie bereits ausgefiihrt, kann das Urteil des Bundesverfassungsgerichts, auf das die Einflihrung von
MaBnahmen gegen ,Geféhrder” nach §§ 16a Abs. 2, 17b und 17c NPOG-E gestitzt wird, hier nicht als
Argumentation flr die VerfassungsmaBigkeit der Ermachtigungsgrundlage herangezogen werden. Es
handelt sich bei diesen Befugnissen nicht um bloBe UberwachungsmaBnahmen, die letztlich der
weiteren Sachverhalts-Erforschung dienen. Vielmehr greifen die MaBnahmen direkt in den
Kausalverlauf, d.h. in die Lebensfiihrung der betroffenen Personen ein. Auf derartige Befugnisse hat
das Bundesverfassungsgericht die in Ausnahmefallen zuldssige Handlungsmaéglichkeit im
Gefahrenvorfeld in seinem Urteil vom 20. April 2016 nicht bezogen.

Dariiber hinaus sollen sémtliche MaBnahmen der §§ 16a, 17b und 17¢c NPOG-E auch in einem Bereich
einsetzbar sein, der ber ,terroristische* Bedrohungslagen hinausgeht.

So sind Meldeauflagen nach § 16a Abs. 1 NPOG-E zur Verhltung jeder Straftat und damit zum Schutz
jedes denkbaren Schutzgutes zulassig. Weil durch die Meldeanordnung das Grundrecht der
Freizligigkeit beriihrt wird, ist ein Eingriff — sofern deutsche Staatsbiirger_innen betroffen sind — nach
dem qualifizierten Schrankenvorbehalt des Art. 11 Abs. 2 Alt. 5 GG nur zur Vorbeugung strafbarer
Handlungen zulassig. Entscheidend flr diesen sogenannten Kriminalvorbehalt ist, ob die Begehung von

24 |n Frankreich bei Rouen erstach ein islamistischer Attentater, der eine FuBfessel trug, am 26.07.2016 einen katholischen

Priester. Siehe FAZ, “Attentat mit FuBfessel”, Artikel vom 26.07.2016, http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/angreifer-in-

franzoesischer-kirche-trug-elektronische-fussfessel-14359132.html.

25 Brauchle & Kinzig (2016), ,,Die elektronische Aufenthaltsiiberwachung im Rahmen der Fiihrungsaufsicht®,

http://www.bmjv.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF/BereichMinisterium/Kurzbericht elektronische Aufenthaltsueberwachung im
Rahmen_der Fuehrungsaufsicht.pdf;jsessionid=386336737F5FBDB42CAAGA38E166B247.1 cid324? blob=publicationFile

&v=1.

26 Angesichts ihrer hohen Eingriffsintensitat und des hohen Aufwands fiir die mit ihr befassten Akteure ist von einer Ausweitung

der EAU auf weitere Tatergruppen im Rahmen der Fithrungsaufsicht abzuraten®, S. 18.
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Straftaten mit hinreichender Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist.?” Eine hinreichende
Wahrscheinlichkeit liegt bei den vagen Voraussetzungen im Gefahrenvorfeld jedoch gerade nicht vor.
Das Bundesverwaltungsgericht fordert darlber hinaus, dass nicht die Gefahr einer jeden Straftat eine
Beschrankung der Freiziigigkeit erlauben darf, sondern dass in diesem Zusammenhang ,,auf das Recht
der Gemeinschaft auf Schutz ihrer lebenswichtigen Belange* abzustellen sei.?® Die Moglichkeit nach

§ 16a Abs. 1 NPOG-E, zur Verhiitung jeder Straftat Meldeanordnungen zu erlassen, entspricht dieser
MaBgabe nicht. Die Moglichkeit einer Meldeauflage nach § 16a Abs. 1 NPOG-E im Vorfeld einer
beliebigen, auch geringfligigen Straftat ist daher unverhaltnisméaBig. Die Anordnung, zu einem
bestimmten Zeitpunkt zu einer Polizeidienststelle zu gehen, greift unangemessen in die
Fortbewegungsfreiheit der Betroffenen ein.

Aufenthaltsvorgaben und Kontaktsperren sind nach dem Gesetzentwurf auch zum Schutz des
Eigentums und damit Rechtsglitern moglich, die das Bundesverfassungsgericht nicht als ,,besonders
gewichtig” und damit fur praventiv-polizeiliche Eingriffsbefugnisse maBgebend erachtet hat (z.B. §§
305, 305a StGB). Elektronische FuBfesseln diirfen zudem auch bei drohenden Straftaten nach

§§ 174ff. StGB (Straftaten gegen die sexuelle Selbstbestimmung) angeordnet werden.

In Bezug auf FuBfesseln ordnet § 17c Abs. 3 S. 2 NPOG-E an: , Soweit es technisch moéglich ist, ist
sicherzustellen, dass innerhalb der Wohnung der betroffenen Person keine tiber den Umstand ihrer
Anwesenheit hinausgehenden Aufenthaltsdaten erhoben werden.” Es erscheint fiir die Betroffenen als
Zumutung, dass die Einhaltung des essentiell wichtigen Schutzes des privaten Kernbereichs und der
Wohnung (Art. 13 Abs. 1 GG) vom Stand der Technik abhéngig gemacht wird. Damit ist nach der
Vorschrift auch die Erhebung der Standortdaten innerhalb der Wohnung grundsatzlich erlaubt, sie soll
nur — soweit technisch méglich — vermieden werden. Die Anforderungen der Schranke des Art. 13 Abs.
4 GG werden damit nicht beachtet.?® Zwar gibt es eine dhnliche Regelung in § 463a Abs. 4 StPO,
allerdings handelt es sich dann auch um bereits verurteilte Straftater_innen, wohingegen in Fallen des
§ 17¢ NPOG-E noch nicht einmal ein Strafverdacht besteht.

Vor dem Hintergrund der nétigen VerhaltnismaBigkeit der polizeilichen MaBnahmen ist es daher
abzulehnen, dass aufgrund eines bloBen Gefahren-Verdachts bereits Aufenthaltsvorgaben,
Kontaktsperren und elektronische FuBfesseln angeordnet werden dirfen, die das berufliche und private
Leben eines Menschen massiv beeintréachtigen kénnen.

1. VERSCHARFUNG DER INGEWAHRSAMNAHME, §§ 18, 21
NPOG-E

Die §§ 18 und 21 NPOG-E sehen Erweiterungen der Moglichkeiten der Ingewahrsamnahme vor. Zum
einen wird die Liste der polizeilichen Anordnungen erweitert, zu deren Durchsetzung Personen in
Gewahrsam genommen werden diirfen (sogenannter Durchsetzungsgewahrsam). Zum anderen wird die
zulassige Dauer einer Ingewahrsamnahme zur Verhitung terroristischer Straftaten (sogenannter

27 Minch/Kunig, Art. 11, Rn. 27, Grundgesetz-Kommentar, 5. Auflage.

28 BVerwG v. 05.02.1958, 6 173, 176; Rachor in: Lisken/Denniger, Handbuch Polizeirecht, 5. Auflage, 2012, Rn. 459.
29 Vgl. RiLG Dr. Léffelmann, Markus, Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Landesregierung, Landtag NRW Drucksache
17/2351(Stellungnahme 17/641), S. 10.
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Unterbindungsgewahrsam) flr einzelne Konstellationen auf bis zu 30 Tage bzw. maximal 74 Tage
verlangert.

1. INGEWAHRSAMNAHME ZUR VERHINDERUNG EINER (TERRORISTISCHEN) STRAFTAT (UNTERBINDUNGSGEWAHRSAM)

Mit § 21 S. 2 NPOG-E wird die Maximaldauer einer polizeilichen Ingewahrsamnahme zur Verhinderung
einer Straftat nach § 18 Abs. 1 Nr. 2 a) NPOG-E neu geregelt. Dabei differenziert die Regelung
zwischen der Ingewahrsamnahme zur Verhinderung einer terroristischen Straftat und dem Gewahrsam
zur Verhinderung sonstiger Straftaten.

Fir den Unterbindungsgewahrsam zur Verhinderung terroristischer Straftaten wird die héchstzulassige
Dauer der Freiheitsentziehung auf 30 Tage festgelegt, durch zwei Verlangerungsméglichkeiten nach
§ 21 S. 3 NPOG-E ist eine maximale Gewahrsamsdauer von 74 Tagen am Stick moglich.

Die Hochstdauer des Gewahrsams zur Verhinderung sonstiger Straftaten betragt nach wie vor zehn
Tage, die maximale Dauer bei Gewahrsam zur Verhinderung von ,,Ordnungswidrigkeiten von erheblicher
Gefahr fur die Allgemeinheit” wird von zehn auf sechs Tage herabgesetzt.

Obwohl die maximale Dauer des Gewahrsams zur Verhinderung einer sonstigen Straftat von zehn Tagen
durch den Gesetzentwurf nicht verlangert wird, sind einige Bemerkungen hierzu geboten:

Polizeilicher Gewahrsam stellt einen freiheitsentziehenden Eingriff in die Freiheit der Person nach

Art. 2 Abs. 2 GG i.V.m. Art. 104 GG dar, eine der schéarfsten verfiigbaren staatlichen MaBnahmen. Eine
mehrtagige Freiheitsentziehung, die § 18 Abs. 1 Nr. 2 a) NPOG-E zur Verhinderung jeder denkbaren
unmittelbar bevorstehenden Straftat ermoglicht, steht in keinem Verhaltnis zur Verhinderung einer
bagatellartigen Straftat wie z.B. dem Schwarzfahren (Erschleichen von Leistungen) nach § 265a StGB,
einer einfachen Sachbeschadigung nach § 303 StGB oder einer Beleidigung nach § 185 StGB. Die
hierdurch geschiutzten Rechtsgiter wie Vermdgen und Eigentum rechtfertigen bei geringfligigen
Beeintrachtigungen zu ihrem Schutz keine mehrtagige Freiheitsentziehung. Dementsprechend fehlen
der Rechtsgrundlage einschrankende Kriterien wie die Beschrankung auf ,,Straftaten erheblicher
Bedeutung“ oder den Schutz bestimmter Rechtsgiiter.

Berlcksichtigt man, wie streng die Anforderungen an eine Untersuchungshaft nach §§ 112 ff. StPO
sind und dass fir die Ingewahrsamnahme nach §§ 18, 21 NPOG-E noch nicht einmal ein Strafverdacht
vorliegen muss, kann ein zehntagiger Gewahrsam zur Unterbindung jeglicher Straftat nicht
verhaltnismaBig sein. Hierflir spricht auch die eindeutige Regelung in Art. 104 Abs. 2 S. 3 GG, wonach
die Polizei aus eigener Machtvollkommenheit niemanden langer als bis zum Ende des Tages nach dem
Ergreifen in eigenem Gewahrsam halten darf.

Ein Eingriff dieses AusmaBes muss in besonderer Weise dem VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz geniigen.
Die mogliche Gewahrsamsdauer von bis zu 74 Tagen im Falle der Verhinderung einer terroristischen
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Straftat macht die ohnehin schon grundrechtlich sensible Befugnis der mehrtédgigen
Ingewahrsamnahme in besonderem MaBe unverhaltnisméaBig.°

In diesem Zusammenhang muss beriicksichtigt werden, dass Personen im Polizeigewahrsam, gegen die
keine strafrechtlichen Ermittlungen laufen, nicht durch strafprozessuale Gewahrleistungen geschitzt
sind. Anders als im Strafverfahren haben sie z.B. kein Recht auf Pflichtverteidigung, die
Unschuldsvermutung gilt nicht. Amnesty International lehnt aus diesen Griinden die Méglichkeit einer
administrativen Inhaftierung grundsatzlich ab. Zu groB ist die Gefahr, dass die Garantien des
Strafverfahrens umgangen werden (sollen).

Auch die fiir den deutschen Gesetzgeber verbindliche Europaische Menschenrechtskonvention wird
durch eine derartige Regelung der Ingewahrsamnahme verletzt:3! Art. 5 EMRK sieht eine polizeiliche
Ingewahrsamnahme als absolute Ausnahme an und macht sie von strengen Voraussetzungen abhangig.
So ist ein Freiheitsentzug zur Verhinderung einer Straftat nach Artikel 5 Abs. 1 lit. ¢ EMRK nach der
standigen Rechtsprechung des EGMR nur im Rahmen eines Strafverfahrens zulassig. Jegliches
polizeiliche Handeln im Vorfeld von Straftaten soll nach Ansicht des Gerichtshofs in einem
Strafverfahren minden. Im Urteil ,,Ostendorf gegen Deutschland” befand der EGMR 2013 einen
vorlibergehenden Unterbindungsgewahrsam nach Art. 5 Abs. 1 b) EMRK auch auBerhalb eines
Strafverfahrens flr zulassig, wenn die Polizei die bevorstehende Straftat (inklusive Zeit und Ort der
Begehung) sehr konkret benennen kann. Dies wurde im Fall ,,Ostendorf angenommen, als
Sicherheitskrafte einen polizeibekannten FuBballhooligan wahrend der Dauer eines konkreten
FuBballspiels und der Stunden danach in Gewahrsam nahmen, um Gewalttaten durch ihn zu
verhindern.®? Wenn derartig konkrete Umstande nicht vorlagen, misste die betroffene Person vor der
Ingewahrsamnahme auf die konkrete Handlung hingewiesen werden, die sie zu unterlassen habe.33

Die maximale Dauer der Ingewahrsamnahme zur Verhinderung terroristischer Straftaten ist in
besonderer Weise unverhaltnismaBig: Hier wird eine der schéarfsten Eingriffsmoglichkeiten des Staates
(der Entzug der Freiheit) Gber einen langfristigen Zeitraum erméglicht.3* Auch in diesem
Zusammenhang ist auf das Urteil des EGMR in der Sache ,,Ostendorf” zu verweisen, wonach die
praventive Ingewahrsamnahme in Ausnahmefallen lediglich fir die Dauer des
gefahrverdachtsbegriindenden Ereignisses, d.h. einige wenige Stunden, fiir zulassig erachtet wurde.

Die Ingewahrsamnahme nach §§ 18ff. NPOG-E betrifft Personen, die sich bislang noch keiner Straftat
schuldig gemacht haben und gegen die kein Strafverdacht vorliegt. Die potentiell langfristige
Ingewahrsamnahme wirkt aber dennoch wie eine Bestrafung und reif3t die Betroffenen fir eine
erhebliche Dauer und mit moéglicherweise langfristigen gravierenden Folgen aus ihrem persénlichen und
beruflichen Umfeld.

30 vgl. Dr. Nikolaos Gazeas, schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Landesregierung NRW LT-Drs. 17/2351
(SSTellungnahme 17/662), S. 27.

31 vgl. RiLG Dr. Markus Léffelmann, Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Landesregierung, Landtag NRW Drucksache
17/2351 (Stellungnahme 17/652), S. 12.

32 EGMR, Urteil vom 07.03.2013, Ostendorf v. Deutschland, Application no. 15598/08, Rn. 70,
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-116954%22]}.

33 EGMR, Urteil vom 07.03.2013, Ostendorf v. Deutschland, Application no. 15598/08, Rn. 94,
https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-116954%22]}.

34 Vgl. Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhdrung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/652), S. 26.
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Auch das Bundesverfassungsgericht hat 2004 geurteilt, dass der Staat auf ,,Gefahrsituationen* nicht
mit Gewahrsam iiber die Dauer von 14 Tagen reagieren darf. Eine , langerfristige Verwahrung eines
psychisch gesunden und strafrechtlich nicht oder nur unerheblich vorbelasteten Biirgers zum Zweck der
Abwehr einer von ihm ausgehenden Gefahr der Begehung von Straftaten® sei mit dem Grundgesetz
nicht vereinbar.3®

Auch hier besteht das Risiko, dass mit dem mehrtagigen Gewahrsam eine abschreckende und
repressive Wirkung erzielt werden soll, die weit Uber den gefahrenabwehrrechtlichen Auftrag der Polizei
nach dem NPOG-E hinausgeht.

2. ERWEITERUNG DES DURCHSETZUNGSGEWAHRSAMS

Der sogenannte Durchsetzungsgewahrsam wird durch § 18 Abs. 1 Nr. 3 NPOG-E erweitert: Demnach
ist kiinftig auch eine Ingewahrsamnahme zur Durchsetzung einer Meldeauflage zur Verhiitung
terroristischer Straftaten (§ 16a Abs. 2 NPOG-E), einer Aufenthaltsvorgabe, eines Kontaktverbots

(§ 17b NPOG-E) oder einer elektrionschen FuBfessel (§ 17c NPOG-E) moglich.

UnverhaltnismaBig ist dabei die lange Héchstdauer des Gewahrsams in Fallen, in denen die
GrundmaBnahme der Verhinderung einer terroristischen Straftat dient. So ist nach § 21 S. 2 Nr. 1 2.
Alt NPOG-E i.V.m. § 18 Abs. 1 Nr. 3 NPOG-E eine Ingewahrsamnahme von 30 Tagen (verlangerbar auf
insgesamt maximal 74 Tage) vorgesehen fir die Durchsetzung von Meldeauflage, Aufenthaltsvorgabe,
Kontaktverbot und elektronischer FuBfessel. Da der Gewahrsam in diesem Fall nicht der Verhinderung
einer Straftat, sondern der Durchsetzung einer Handlungs-/ Unterlassungspflicht dient, ist nicht
ersichtlich, wieso nicht eine Dauer im unteren Tagesbereich genligt. Ein bis zu 74-tagiger Gewahrsam
erscheint bereits nicht erforderlich um z.B. auf die Weigerung, eine FuBfessel zu tragen, zu reagieren.36

Dabei fallt auch ins Gewicht, dass sowohl die Meldeauflage, als auch die Aufenthaltsvorgaben,
Kontaktverbote und FuBfesseln bereits aufgrund der vagen ,,Gefahrder“-Eingriffsschwelle angeordnet
werden kénnen.3” Widersetzt sich die betroffene Person einer solchen Anordnung — womaéglich weil sie
sie flr rechtswidrig hélt — kann sie bis zu 74 Tage in Gewahrsam genommen werden. Allein ein
Gefahrenverdacht (beruhend auf gesetzlich unspezifischen Anhaltspunkten) reicht also aus, um im
Ergebnis eine mehrmonatige Inhaftierung auszulésen. Diese drastische Reaktionsmoglichkeit auf die
Nicht-Einhaltung einer polizeilichen Anordnung ohne das Vorliegen einer konkreten, unmittelbaren
Gefahr verletzt das VerhaltnismaBigkeitsprinzip.3®

35 BVerfG, Urteil des Zweiten Senats vom 10. Februar 2004,- 2 BvR 834/02 - Rn. (111);
http://www.bverfg.de/e/rs20040210 2bvr083402.html.

36 RIiLG Dr. Loffelmann, Markus, Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Landesregierung, Landtag NRW Drucksache 17/2351
(Stellungnahme 17/641), S. 14.

37 vgl. Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhérung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/652), S. 24.

38 Vgl. Dr. Nikolaos Gazeas, schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Landesregierung NRW LT-Drs. 17/2351
(Stellungnahme 17/662), S. 27.
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|1I. AUSWEITUNG DER VIDEOUBERWACHUNG AUF
OFFENTLICHEN PLATZEN, § 32 NP0G-E

In § 32 sieht der Entwurf des Niedersachsischen Polizei- und Ordnungsbehérdengesetzes erweiterte
Moglichkeiten fir die Videoliberwachung an &ffentlichen Platzen vor. So darf nach der neuen Regelung
des § 32 Abs. 3 S. 3 Nr. 1 NPOG-E Videoiiberwachung an 6ffentlich zuganglichen Raumen kiinftig
bereits dann stattfinden, wenn dort wiederholt Straftaten oder nicht geringfiigige Ordnungswidrigkeiten
begangen wurden und die Beobachtung zur Verhiitung dieser Taten erforderlich ist.

Dariiber hinaus ist eine Videobeobachtung nach § 32 Abs. 3 S. 3 Nr. 2 NPOG-E maéglich, wenn
»tatsachliche Anhaltspunkte* die Annahme rechtfertigen, dass dort im Zusammenhang mit einem
»Ereignis* Straftaten oder nicht geringfiigige Ordnungswidrigkeiten begangen werden." Bisher konnten
die Sicherheitsbehérden lediglich Bilder von Orten aufzeichnen, an denen Straftaten von erheblicher
Bedeutung oder gefahrliche Kérperverletzungen begangen werden. Das bedeutet, dass fortan
Anhaltspunkte fir Straftaten aller Art und nicht geringfligige Ordnungswidrigkeiten — auch
Bagatelldelikte wie etwa Schwarzfahren oder Beleidigungen — eine Videobeobachtung erméglichen.

EINGRIFF IN DIE PRIVATSPHARE

Die Videolberwachung eines 6ffentlichen Raums greift nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung nach Art. 2 Abs. 1 GG
i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG potentieller Besucher_innen des Platzes3® sowie in das Menschenrecht auf
Privatsphare aus Art. 8 EMRK ein. Betroffen ist insbesondere im Falle des Absatz 3 jede Person, die
sich zufallig am Uberwachten Ort befindet, unabhangig von ihrem Verhalten oder dem Bestehen einer
Gefahr oder eines Anfangsverdachts. Gerade diese Streuwirkung macht die MaBnahme besonders
problematisch.*® Auch bei einer entsprechenden Kenntlichmachung kann nicht von einer Einwilligung
in die Informationserhebung ausgegangen werden.*!

VERHALTNISMABIGKEIT
Umso wichtiger sind daher ausreichende Schutzmechanismen, die die VerhaltnismaBigkeit dieser
Uberwachungsform sicherstellen:

Eine Mindestanforderung ist die Festlegung von Hochstfristen fir die Datenspeicherung sowie von
Léschungs- oder zumindest Uberpriifungsfristen.*? Da weder zum aktuellen § 32 NdsSOG, noch zum
geplanten § 32 NPOG-E, explizite Regelung der (maximalen) Speicherfristen oder Léschvorgaben fir
das aufgenommene Videomaterial existieren, genligt die Regelung nicht den Anforderungen an die
Rechtssicherheit und die Normenbestimmtheit. Selbst wenn die allgemeinen Vorschriften zur Léschung
von personenbezogenen Daten Anwendung finden sollten, fehlt es gerade angesichts der erweiterten
Moglichkeiten der Videoiliberwachung an einer klaren Regelung. Nach § 28 NDSG und § 39aS. 1

39 BVerfG, Beschluss v. 23.02.2007, 1 BvR 2368/0, http://www.bverfg.de/e/rk20070223 1bvr236806.html.

40vgl. Vgl. Prof. Dr. Clemens Arzt, Stellungnahme zur Anhérung im Innenausschuss des Landtags NRW am 7. Juni 2018 zum
Gesetzentwurf der Landesregierung 17/2351, S. 13.

41 BVerfG, Beschluss v. 23.02.2007, 1 BvR 2368/0, http://www.bverfg.de/e/rk20070223_1bvr236806.html, Rn. 40.

42 Vgl. Gusy: Gefahraufklarung zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung JA 2011, 641, 643.
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NdsSOG sind Daten zu léschen, sobald festgestellt wird, dass ihre Speicherung unzuldssig ist, oder
dass ihre Kenntnis zur Aufgabenerfiillung nicht erforderlich ist. Dies gewahrleistet jedoch nicht die in
Anbetracht der Eingriffsintensitat erforderliche Rechtssicherheit und kann unverhaltnisméaBig lange
Speicherungen von Videoaufzeichnungen auslésen. Das im Rahmen der Videoliberwachung bestehende
Spannungsverhaltnis zwischen dem Kontrollinteresse der Polizei und dem Datenschutz erfordert in
besonderem MaBe eine klare Regelung der Frage der zulassigen Speicherungsdauer.

Zur VerhaltnismaBigkeitsanforderung gehért schlieBlich auch, dass es keinen anderen Weg geben darf,
das Ziel zu erreichen, der die Grundrechte weniger einschranken wirde. Es gibt aber plausible
Hinweise darauf, dass z.B. eine bessere Beleuchtung 6ffentlicher Platze sehr effektiv bei der
Verhinderung von Straftaten ist.*3 Ein empirischer Beweis, dass mehr Videoliberwachung Orte sicherer
macht, fehlt. Argumentiert wird haufig ausschlieBlich mit dem vermeintlich steigenden
Sicherheitsgefiihl, wenn Orte Gberwacht werden. Dies rechtfertigt jedoch nicht die massenhaften
Eingriffe in die Privatsphare, die durch Videolberwachung passieren. Die begrenzte Wirksamkeit von
Videobeobachtung wird auch von einer aktuellen Studie des Kriminologischen Forschungsinstitut
Niedersachsen (KFN) belegt, die vom nordrhein-westfalischen Innenministerium in Auftrag gegeben
wurde.** Die Studie untersucht, wie effektiv Videokameras im 6ffentlichen Raum Kriminalitat
vorbeugen und wertet Daten aus mehreren Stédten aus, in denen zwischen Ende 2016 und Anfang
2017 eine Videobeobachtung installiert worden war. Die Studie kommt zu dem Ergebnis, dass die
Videokameras nur in einer Stadt die Kriminalitat (in geringem AusmaB) reduzierten. Insgesamt war
kaum eine messbare Wirkung auf das Kriminalitatsaufkommen festzustellen. Mit der Frage der
Wirksamkeit der Videoliberwachung und damit ihrer Erforderlichkeit setzt sich der Gesetzgeber in der
Gesetzesbegriindung nicht auseinander, obwohl er offenkundig von einer Eignung zur Verhltung von
Straftaten ausgeht. Angesichts der Tatsache, dass die Wirksamkeit Gegenstand einer aktuellen
wissenschaftlichen Debatte ist, ware dies aber zur Begriindung der Erforderlichkeit notwendig gewesen.

Von besonderer Bedeutung ist darliber hinaus die Einschrinkung des Zeugnisverweigerungsrechts fiir
Berufsgeheimnistrager_innen durch § 31a NPOG-E. Im Zuge der Novellierung wird die Unzulassigkeit
polizeilicher Datenerhebung bei Beriihrung des Berufsgeheimnisses i.S.d. §§ 53, 53a
Strafprozessordnung (StPO) fiir sémtliche datensensiblen MaBnahmen in der zentralen Norm § 31a
NPOG-E neu geregelt. Problematisch ist, dass die Unzulassigkeit einer ,,Datenerhebung mit besonderen
Mitteln® nur gegeben ist, wenn sie sich gegen einein § 53 Abs. 1 S. 1 Nr. 1, 2, oder 4
Strafprozessordnung genannte Person oder Rechtsanwalt_innen richtet. Bei den weiteren in § 53 StPO
genannten Berufsgeheimnistrager_innen wird im Rahmen einer Abwagung der VerhaltnismaBigkeit Gber
die Unzulassigkeit einer MaBnahme im Einzelfall entschieden. Von dieser Einschréankung des
Berufsgeheimnisses betroffen sind u.a. Notar_innen, Arzt_innen, Psychotherapeut_innen und
Mitglieder von Schwangerschaftsberatungsstellen. Eine nachvollziehbare Begriindung fir die
Absenkung des Schutzniveaus flr diese Berufsgruppen fehlt.

43 Offentliche Sicherheit und Sicherheitsempfinden®, Allgemeine Biirgerbefragung Diisseldorf 2015, S. 57,
https://www.duesseldorf.de/fileadmin/Amt1 2/statistik/stadtforschung/download/Sicherheit und Sicherheitsempfinden bf.pdf.
(Bemerkenswert ist insbesondere, dass 98% der Befragten eine gute StraBenbeleuchtung als zentral fur ihr Sicherheitsempfinden
erachten, aber nur 64% eine Videoliberwachung), s. auch: , Effects of improved street lightening on crime: a systematic review",
http://www.crim.cam.ac.uk/people/academic_research/david farrington/hors251.pdf.

44 ,,Ergebnisse der Evaluation der polizeilichen Videobeobachtung in Nordrhein-Westfalen gemaB § 15a PolG-NRW*;

Kriminologisches Forschungsinstitut Niedersachsen e.V.; S. 40; http://www.westfalen-
blatt.de/content/download/3355645/95262649/file/KFN.pdf.
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IV. EINFUHRUNG VON BODYCAMS (§ 32 ABS. 4 NPOG-E)

§ 32 Abs. 4 S. 2 NPOG-E sieht vor, dass ,,bei der Durchfiihrung von MaBnahmen der Gefahrenabwehr*
Aufnahmen durch ,,am Koérper getragene technische Mittel” angefertigt werden kénnen. Der Einsatz
dieser sogenannten Bodycams soll dem Schutz von Polizeibeamt_innen und umstehender Dritter vor
gewalttatigen Ubergriffen dienen.

Die Bodycams sollen grundsatzlich ununterbrochen im Rahmen einer sogenannten Pre-Recording
Funktion filmen diirfen. Hierbei handelt es sich um kurzfristige audiovisuelle Aufzeichnung von
Situationen. Eine angeschaltete Bodycam zeichnet das Geschehen automatisiert im Dauerbetrieb auf,
Uberschreibt diese Aufzeichnungen aber nach jeweils 30 Sekunden spurenlos. Polizeibeamt_innen
kdnnen jedoch gemaB § 32 Abs. 5 S. 2 NPOG-E in einer Gefahrenlage manuell die
Speicherungsfunktion der Bodycam aktivieren. Die dann durch die Pre-Recording-Funktion gesicherten
Daten dirfen bis zu einer Dauer von 30 Sekunden vor Beginn der Aufzeichnung gespeichert werden.

Grundsatzlich gelten alle menschenrechtlichen Bedenken in Bezug auf die Videoliberwachung
gleichermalBen auch fir den Einsatz von Bodycams. Zusatzlich gibt es hier jedoch weitere
problematische Punkte:

Das Regelungsziel Polizist_innen im Einsatz vor Gewalt zu schiitzen ist legitim und nachvoliziehbar.
Allerdings stehen eindeutige Erkenntnisse zur Wirksamkeit von Bodycams zu diesem Zweck noch aus.
Sicher haben Kameras einen gewissen abschreckenden Effekt, allerdings nicht unbedingt auf
alkoholisierte oder sehr aggressive Personen, von denen erwiesenermafBen die meisten Angriffe auf die
Polizei ausgehen.*® Das nordrhein-westfalische Ministerium des Inneren hat erst kiirzlich einen
Zwischenbericht zu ,,Bodycams im Wachdienst der Polizei Nordrhein-Westfalen* veréffentlicht, der den
Einsatz der Bodycam im Rahmen eines Pilotprojekts evaluieren sollte. Nach dem Bericht ist ein
»Rickgang der Straftaten gegeniiber Polizeivollzugsbeamtinnen und Polizeivollzugsbeamten (...) bisher
nicht nachweisbar.“ %6 So ergab die Untersuchung sogar, dass bei den Schichten mit Bodycam mehr
Polizeibeamt_innen geschadigt wurden.*” Wahrend die befragten Polizeibeamt_innen nach eigenen
Aussagen mitunter das Geflihl hatten, dass die Bodycam sich deeskalierend auswirkte, gab es auch
Einzelfalle, in denen der Einsatz der Bodycam nicht nur ohne Wirkung blieb, sondern sich die
Aggression vielmehr auf deren Einsatz verlagerte. *® In diesen Fallen wirkte der Einsatz der Bodycam
somit eskalierend.

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

46 Die deeskalierende Wirkung von Bodycams im Wachdienst der Polizei Nordrhein-Westfalen — Zwischenbericht* des Instituts
fur Polizei- und Kriminalwissenschaft — Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung NRW, Méarz 2018,
https://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV17-640.pdf.

47 Bei den Schichten mit Bodycam betrug der Anteil der geschadigten Polizeibeamt_innen insgesamt 11,7 %, bei den Schichten
ohne Bodycam nur 9,4 %, vgl. ,,Die deeskalierende Wirkung von Bodycams im Wachdienst der Polizei Nordrhein-Westfalen —
Zwischenbericht” des Instituts fir Polizei- und Kriminalwissenschaft — Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung NRW, Marz
2018, S. 14, https://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV17-640.pdf.

48 Vgl. ,,Die deeskalierende Wirkung von Bodycams im Wachdienst der Polizei Nordrhein-Westfalen — Zwischenbericht* des
Instituts flr Polizei- und Kriminalwissenschaft — Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung NRW, Méarz 2018, S. 24,
https://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV17-640.pdf.
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Driiber hinaus deuten die Ergebnisse des Berichts ebenfalls darauf hin, dass der Einsatz der Bodycam
insbesondere bei Personen unter Drogen- und Alkoholeinfluss keine deeskalierende Wirkung hat. 4°

Das staatliche Handeln durch die Polizei muss nachvollziehbar und transparent sein. Die Tatsache,
dass es im Ermessen der jeweiligen Polizeibeamt_innen liegt, ob sie die Aufnahmefunktion aktivieren
oder nicht, kann einseitige, verzerrte und selektive Aufnahmen zu Folge haben, aus denen unter
Umstanden ein entscheidendes Ereignis unmittelbar vor Beginn der Aufnahme nicht hervorgeht.
Gleichzeitig wiirde aber eine permanente Aufnahme nicht nur zu einer uniiberschaubaren Datenmenge
fihren, sondern auch in die Privatsphére und Menschenwiirde der Polizeibeamt_innen selbst erheblich
eingreifen, die so wahrend ihrer Arbeit unter konstanter Beobachtung stiinden.5°

GemaB § 32 Abs. 4 S. 2 NPOG-E sollen Aufnahmen dann zul&ssig sein, ,wenn dies nach den
Umstanden zum Schutz von Polizeibeamtinnen und Polizeibeamten oder Dritten gegen eine Gefahr fir
Leib oder Leben erforderlich ist“. Aufgrund dieser unbestimmten Regelung ist es unerlasslich, dass
zumindest in Einsatzrichtlinien genau festgelegt wird, wann die Aufnahmefunktion zu aktivieren ist und
wann nicht. Darliber hinaus muss ein Nicht-Befolgen dieser Richtlinien auch zu eindeutigen
Sanktionen fiihren. Des Weiteren sind Trainings notwendig, in denen die Polizeibeamt_innen dafir
sensibilisiert werden, wie Situationen zu beurteilen sind und wann dementsprechend die
Aufnahmefunktion aktiviert werden muss oder nicht.

Nach der Gesetzesbegriindung (S. 56) soll der Einsatz der Bodycams auch dem Schutz von Dritten
dienen. § 32 Abs. 4, 5 NOPG-E trifft jedoch keinerlei Regelung dazu, inwiefern das mit einer Bodycam
aufgenommene Bildmaterial bei Bedarf auch den gefilmten Personen zur Verfiigung gestellt wird, die
z.B. gegen rechtswidriges Polizeiverhalten vorgehen wollen. Es bleibt daher unklar, ob und wie auch die
gefilmten Personen tatsachlich von den Aufnahmen profitieren kénnen.5!

Im Ubrigen ist hier ebenfalls die fehlende Regelung einer maximalen Speicherfrist oder zumindest
einer Uberprifungsfrist beziiglich der Aufzeichnungen virulent (s.o. zur Videoiiberwachung).

Die Einfiihrung der Bodycam birgt darliber hinaus die Gefahr nachfolgender intensiver
Grundrechtseingriffe. Auch wenn dies in dem aktuellen Gesetzentwurf (noch) nicht vorgesehen ist, so
stellt die direkte Verbindung der jeweiligen Bodycams mit einem Gesichtserkennungsprogramm einen
moglichen nachsten Schritt dar. Eine solche Erweiterung ware aus menschenrechtlicher Sicht in
besonderem MalBe problematisch, da sie einen noch tieferen Eingriff in die Privatsphare bedeutet. Ein
allgemeiner Abgleich z.B. mit Bildern aus der Einwohnermelde-Datenbank ware menschenrechtlich
unzulassig, da so ohne jeglichen Anlass auf personenbezogene Daten zugegriffen wirde.

49 Die deeskalierende Wirkung von Bodycams im Wachdienst der Polizei Nordrhein-Westfalen — Zwischenbericht* des Instituts
fr Polizei- und Kriminalwissenschaft — Fachhochschule fir 6ffentliche Verwaltung NRW, S. 24,
https://www.landtag.nrw.de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMV17-640.pdf.

50 vgl. Amnesty International, Use of Force — Guidelines for Implementation oft he UN Basic Principles in the Use of Force and
Firearms by Law Enforcement Officials, 2015, S. 81, abrufbar in englischer Sprache unter
https://www.amnesty.org.uk/files/use_of force.pdf.

51 Amnesty International, Stellungnahme zum ,, Entwurf eines sechsten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes tber die Offentliche
Sicherheit und Ordnung des Landes Sachen-Anhalt”, 15. Februar 2017, S. 3, http://amnesty-polizei.de/wp-
content/uploads/2017/02/Amnestylnternational_Stellungnahme_BodyCamsKennzeichnung.pdf
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V. PRAVENTIVE (QUELLEN-) TELEKOMMUNIKATIONS-
UBERWACHUNG, § 33A NPOG-E

Mit § 33a Abs. 1 NPOG-E werden die Voraussetzungen fir die einfache
Telekommunikationsiiberwachung (TKU) herabgesetzt. § 33a Abs. 1 NPOG-E sieht die Maglichkeit
einer Datenerhebung mittels TKU nun fir Falle einer ,,dringenden Gefahr* vor. Bisher war fiir eine
entsprechende Anordnung das Vorliegen einer gegenwartigen Gefahr erforderlich, bei der die
Einwirkung des schadigenden Ereignisses bereits begonnen haben oder unmittelbar bevorstehen muss.
Mit dieser Umstellung geht eine zeitliche Vorverlagerung der Eingriffsschwelle einher.

Dartber hinaus fihrt § 33a Abs. 2 NPOG-E des Entwurfs des Niedersachsischen Polizei- und
Ordnungsbehdrdengesetzes die praventiv-polizeiliche Befugnis ein, auf verschliisselte
Telekommunikationsinhalte durch einen Eingriff in informationstechnische Systeme zuzugreifen
(sogenannte Quellen-Telekommunikationsiiberwachung, Staatstrojaner). Auch hier kommt die
erhebliche Einschrankung des Zeugnisverweigerungsrechts fiir Berufsgeheimnistrager_innen durch §
31a NPOG-E zum Tragen (s.0.).

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

Die Uberwachung der Telekommunikation greift in das Recht auf Privatsphare (Art. 8 EMRK, Art. 2
Abs. 1 GG i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) ein® und darf deshalb nur unter engen Voraussetzungen zum
Einsatz kommen. Daneben ist auch das Fernmeldegeheimnis aus Art. 10 GG betroffen, da durch die
Quellen-TKU auf den Inhalt der Telekommunikation zugegriffen wird.

Nach § 33a Abs. 1 S. 1 Nr. 4 und 5 NPOG-E kdnnen auch Dritte Adressat einer MaBnahme sein, bei
denen vermutet wird, dass sie Kontakt mit der eigentlich als ,,Gefahrder” eingestuften Person haben.
Dariiber hinaus stellt § 33a Abs. 1 S. 2 NPOG-E klar, dass die einfache TKU auch durchgefiihrt werden
kann, ,, wenn andere Personen unmittelbar betroffen werden®. Die VerhaltnisméaBigkeit der Befugnisse
nach § 33a NPOG-E ist daher vor dem Hintergrund zu sehen, dass auch véllig unbeteiligte Menschen
von ihnen mitbetroffen sind.

VERHALTNISMABIGKEIT

Eingriffe in die Privatsphare eines Menschen sind nur zulassig, wenn der Eingriff gesetzlich vorgesehen
ist, in einer demokratischen Gesellschaft notwendig fiir den Schutz signifikanter Giiter des
Allgemeinwohls, wie beispielsweise die nationale oder 6ffentliche Sicherheit oder die Verhiitung von
erheblichen Straftaten, und insgesamt verhaltnismaBig ist.53

Das NPOG-E sieht bestimmte Schutzmechanismen zur Gewahrleistung der VerhaltnismaBigkeit vor. So
werden die MaBnahmen nach Stellung eines Antrags der Behordenleitung (§ 33a Abs. 6 S. 1 NPOG-E)
durch das Amtsgericht angeordnet und sind gemaB § 33a Abs. 2 Nr. 1 NPOG-E nur zulassig, wenn

52 Vgl. EGMR, Klass and others v. Germany, Urteil vom 06.09.1978, Application no. 5029/71, Rn. 37,
https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-57510%221}.

53 BVerfG, Urt. v. 20.04.2016, 1 BvR 966/09, 1 BvR 1140/09,
http://www.bverfg.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2016/04/rs20160420_1bvr096609.html, Rn. 90.
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durch technische MaBnahmen sichergestellt ist, dass ausschlieBlich die laufende Kommunikation
abgehdrt wird.

Nichtsdestotrotz geniligt § 33a NPOG-E den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts nicht.
Aufgrund der fehlenden Konkretisierung der maBgeblichen Eingriffsvoraussetzungen (s.0.) sowie der
Tatsache, dass nicht ausschlieBlich der Schutz von Rechtsgltern von erheblicher Bedeutung bezweckt
wird (s. Eigentumsschutz der §§ 305, 305a StGB), entspricht die Vorschrift der (Quellen-)
Telekommunikationsiiberwachung nicht dem Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit und verletzt damit den
menschenrechtlich und grundrechtlich gebotenen Schutz der Privatsphére.

Dariiber hinaus ist die Besonderheit der Regelung zur Quellen-TKU in § 33a Abs. 2 NPOG-E, dass die
technischen Méglichkeiten dieser Uberwachung weit iiber das in der Norm geregelte erlaubte MaB
hinausgehen. Aus technischer Sicht handelt es sich beim Einsatz von Quellen-TKU/ Staatstrojaner um
eine Spionagesoftware, die moglichst unbemerkt auf einem IT-System (z.B. Handy oder Tablet)
installiert wird, um etwa die Verschllisselung von Messenger-Diensten wie WhatsApp zu umgehen und
verdeckte Funktionen ausfiihrt. Da es sich um einen heimlichen digitalen Einbruch in ein IT-System
handelt, ist der Vorgang mit einem ,normalen* Abhéren von Gesprachen nicht vergleichbar. Fir
derartige Eingriffe hat das Bundesverfassungsgericht eigens das Grundrecht auf Gewahrleistung der
Vertraulichkeit und Integritdt informationstechnischer Systeme entwickelt.* Durch die auf dem Handy
des_der Betroffenen installierte Spahsoftware kann grundsitzlich das gesamte Handy mit samtlichen
Daten und damit weite Teile des Privatlebens der Person erfasst und ausgelesen werden. Es besteht
daher stets die Gefahr, dass die MaBnahme in eine vollumféngliche Online-Durchsuchung (die
wesentlich hdheren verfassungsrechtlichen Anforderungen unterliegt, s.u.) Gbergeht, beispielsweise
aufgrund einer Fehlfunktion der eingesetzten Software oder bewusst pflichtwidrigem oder auch nur
fahrlassigem Handeln des bedienenden Personals.%® Tatsachlich erlaubt § 33a Abs. 2 Nr. 1 NPOG-E
aber nur den Zugriff auf die laufende Kommunikation und schreibt fest, dass , technisch sichergestellt
werden muss“, dass nur die laufende Kommunikation Gberwacht und aufgezeichnet wird. Welche Daten
letztendlich ausgelesen werden — ausschlieBlich laufende Kommunikation oder nicht —, ist technisch
aber nicht unterscheidbar, die Eingrenzung geht also faktisch ins Leere.5®

Risiken ergeben sich beim Einsatz von Spahsoftware auch aus der hierfiir erforderlichen Nutzung von
Sicherheitsliicken, also Schwachstellen in den informationstechnischen Systemen, wie beispielsweise
Zero-Day-Exploits fir das Aufspielen der Spahsoftware. Wie das Bundesverfassungsgericht festgestellt
hat, ,kann dies einen Zielkonflikt zwischen den 6ffentlichen Interessen an einem erfolgreichen Zugriff
und an einer moglichst groBen Sicherheit informationstechnischer Systeme auslésen. In der Folge
besteht die Gefahr, dass die Ermittlungsbehérde es etwa unterlasst, gegenliber anderen Stellen
MaBnahmen zur SchlieBung solcher Sicherheitsliicken anzuregen, oder sie sogar aktiv darauf hinwirkt,
dass die Liicken unerkannt bleiben.“%” Durch die Einfiihrung der Quellen-TKU zur Strafverfolgung und

54 BVerfG, Urt. v. 27.02.2008, 1 BvR 370/07, http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html, Rn. 166ff.

%5 Vgl. Buermeyer, Gutachterliche Stellungnahme zur Offentlichen Anhérung zur ,,Formulierungshilfe des BMJV zur Einfiihrung
von Rechtsgrundlagen fiir Online-Durchsuchung und Quellen-TKU im Strafprozess Ausschuss-Drucksache 18(6)334, S. 9.

56 Siehe auch Sachverstandigenauskunft der FifF zum Hessen-Trojaner vom 07.02.2018,
https://www.fiff.de/presse/pressemitteilungen/fiff-stellungnahme-zum-trojanereinsatz-durch-den-hessischen-verfassungsschutz-
fiff-lehnt-hessentrojaner-ab/.

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

http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html
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auch in immer mehr Polizeigesetzen ergeben sich potentiell gravierende Sicherheitsrisiken und die
Risiken fur die Rechte der Blrger_innen verscharfen sich.5®

V1. ONLINE-DURCHSUCHUNG (§ 33D NPOG-E)

Der Gesetzentwurf zur Anderung des Niedersachsischen Polizei- und Ordnungsbehdrdengesetzes
(NPOG-E) sieht auch die Schaffung einer Rechtsgrundlage zur Datenerhebung im Rahmen der Online-
Durchsuchung vor. Die Online-Durchsuchung stellt den schwersten informationstechnischen Eingriff
dar, den das Sicherheitsrecht vorsieht. Sie erméglicht nicht nur die Erhebung von Daten, die von den
Betroffenen auf eigenen oder vernetzten fremden Computern (z.B. Cloud) abgelegt oder hinterlassen
wurden, sondern erlaubt auch dessen Verhalten im Internet vollstandig nachzuvollziehen.® Mit der
Online-Durchsuchung kann sich die Polizei zudem umfangreich Einsicht in die elektronische
Kommunikation eines Menschen und dessen Aufenthaltsorte verschaffen. Damit geht die Online-
Durchsuchung noch einmal weiter als die Quellen-Telekommunikationsiiberwachung.

Auch im Zusammenhang mit der Online-Durchsuchung ist darauf hinzuweisen, dass § 31a NPOG-E
eine erhebliche Einschriankung des Zeugnisverweigerungsrechts fiir Berufsgeheimnistrager_innen
vorsieht (s.o.).

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

Die Online-Durchsuchung greift in das Recht auf Privatsphére sowie in weitere Grund- und
Menschenrechte ein.

Das Recht auf Privatsphare (Art. 8 EMRK, Art. 2 Abs. 1 GG iVm Art. 1 Abs. 1 GG) schiitzt jeden
Menschen vor willklrlichen Eingriffen in sein Privat- und Familienleben, seine Wohnung und seine
Korrespondenz. Einschrankungen der Privatsphare sind nur unter sehr engen Voraussetzungen zulassig.
Die Online-Kommunikation ist ebenfalls durch das Recht auf Privatsphare geschitzt®® und darf nur
unter bestimmten Bedingungen tberwacht werden.

Die Online-Durchsuchung greift noch einmal wesentlich tiefer in die Privatsphare ein, als die Quellen-
Telekommunikationsiiberwachung und damit das reine Mithéren und —lesen von laufender
Kommunikation.

Das Fernmeldegeheimnis, garantiert in Art. 10 GG, dient nicht nur dem Schutz einzelner
Kommunikationswege vor staatlichen Eingriffen, sondern gewéahrleistet auch die freie Entfaltung der
Personlichkeit. Vor diesem Hintergrund forderte das BVerfG in mehreren Entscheidungen zur
Telekommunikationsiiberwachung (TKU) durch die Polizei nach dem AuBenwirtschaftsgesetz (AWG)®!

58 ygl. Stellungnahme der Landesbeauftragten fiir Datenschutz und Informationsfreiheit NRW zum Gesetzentwurf der
Landesregierung 17/2351 (Stellungnahme 17/645), S. 14.

59 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 27. Februar 2008; - 1 BvR 370/07 - Rn. (170ff.);
http://www.bverfg.de/e/rs20080227 1bvr037007.html.

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

61 BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 03. Marz 2004 - 1 BvF 3/92 -,

http://www.bverfg.de/e/fs20040303 1bvfO00392.html.
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und dem Niedersachsischen Gesetz tiber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung (NdsSOG),%? dass in
einer entsprechenden Ermachtigungsgrundlage Anlass, Zweck und Grenzen eines praventiven Eingriffs
in Art. 10 GG prazise festgelegt werden missen. Die betroffene Person miisse grundsatzlich erkennen
konnen, bei welchen Anldssen und unter welchen Voraussetzungen ein Verhalten mit dem Risiko der
Uberwachung verbunden ist.53

Das vom BVerfG in seiner Entscheidung zur geheimdienstlichen Online-Durchsuchung im Jahr 2008
entwickelte ungeschriebene Grundrecht auf Gewahrleistung der Vertraulichkeit und Integritat
informationstechnischer Systeme ,bewahrt den persénlichen und privaten Lebensbereich der
Grundrechtstrager_innen vor staatlichem Zugriff im Bereich der Informationstechnik auch insoweit, als
auf das informationstechnische System insgesamt zugegriffen wird und nicht nur auf einzelne
Kommunikationsvorgange oder gespeicherte Daten.“%* Durch das Auslesen von Daten auf privaten
Computern oder Mobilgeraten erfolgt ein ,,Einblick in wesentliche Teile der Lebensgestaltung einer
Person*,% verbunden mit der Méglichkeit ein aussagekréftiges Bild der Persénlichkeit zu erhalten.
Derselbe Standard muss fir den Zugriff auf raumlich von Benutzer_innen getrennte Speichermedien
wie die Cloud oder IT-Server gelten, da es keinen Unterschied machen kann, wo die sensiblen Daten
gespeichert sind.

Die Online-Durchsuchung geht ob des Eingriffs in hochsensible Daten der privaten Lebensgestaltung
als einer der schwerwiegendsten Grundrechtseingriffe des Gefahrenabwehrrechts sogar iliber den
»groBen Lauschangriff“ und damit das geheime Abhéren von Kommunikation in Wohnungen hinaus.%®
»Sie versetzt die Sicherheitsbehérden in die Lage, eigentlich verbotene, umfassende
Personlichkeitsprofile zu erstellen.“®” Wahrend die akustische Wohnraumiiberwachung auf das
beschrankt ist, was aktuell in der Wohnung geschieht, so kann aufgrund all der mitunter gespeicherten
Daten (E-Mails und Nachrichten per SMS und Messenger-Diensten, Terminkalender, Kontakte,
Kontoumsatz, Tageblcher und Social-Media-Daten) durch die Online-Durchsuchung auf ein digitales
Abbild des Lebens der betroffenen Person zugegriffen werden.%®

Die Intensitét eines Eingriffs in die oben genannten Grundrechte wird nochmals dadurch verscharft,
dass diese Form der virtuellen Durchsuchung gegeniiber der herkbmmlichen Hausdurchsuchung
heimlich stattfindet und fiir Betroffene nicht erkennbar ist. Daher kénnen etwa erfolgs- und anlasslose
Spahaktionen keiner gerichtlichen Prifung unterzogen werden.

VERHALTNISMABIGKEIT

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

http://www.bverfg.de/e/rs20050727 1bvr066804.html

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

http://www.bverfg.de/e/rs20050727 1bvrO66804.html; BVerfG, Beschluss des Ersten Senats vom 03. Mérz 2004 - 1 BvF 3/92 -
Rn. 106, http://www.bverfg.de/e/fs20040303 1bvf000392.html.

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

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

65 ebd.

66 Vgl. Buermeyer, Gutachterliche Stellungnahme zur Offentlichen Anhérung zur ,,Formulierungshilfe” des BMJV zur Einfiihrung
von Rechtsgrundlagen fiir Online-Durchsuchung und Quellen-TKU im Strafprozess Ausschuss-Drucksache 18(6)334, S. 5 f.

67 Singelnstein, Tobias: Hacken zur Strafverfolgung? Gefahren und Grenzen der strafprozessualen Online-Durchsuchung,
VerfBlog, 2017/7/02, https://verfassungsblog.de/hacken-zur-strafverfolgung-gefahren-und-grenzen-der-strafprozessualen-online-
durchsuchung/, DOI: https://dx.doi.org/10.17176/20170702-133023.

68 Vgl. Buermeyer, Gutachterliche Stellungnahme zur Offentlichen Anhérung zur ,,Formulierungshilfe” des BMJV zur Einfiihrung
von Rechtsgrundlagen fiir Online-Durchsuchung und Quellen-TKU im Strafprozess Ausschuss-Drucksache 18(6)334, S. 5.
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Bedenken begegnet die iber den Verweis des § 33d Abs. 1 S. 4 auf § 33a Abs. 4 NPOG-E auch fir die
Online-Durchsuchung geltende Verpflichtung, wonach technisch sicherzustellen ist, dass das
eingesetzte Mittel gegen unbefugte Nutzung zu schiitzen und an dem informationstechnischen System
lediglich solche Veranderungen vorzunehmen sind, die fiir die Datenerhebung unerlasslich sind. In
diesem Zusammenhang gelten dieselben Vorbehalte, die bereits im Rahmen der Quellen-TKU
formuliert wurden (s.o0.). Bedenklich erscheint zudem die Verlangerungsmoglichkeit der Anordnung um
jeweils bis zu drei Monate in § 33d Abs. 3 S. 3 NPOG-E.

Zudem sei an dieser Stelle daran erinnert, dass die Notwendigkeit eines Zugriffs auf
informationstechnische Systeme keinesfalls so drangend ist, wie es die Darstellungen in der
Gesetzesbegriindung (S. 61ff.) vermuten lasst. Auf einen GroBteil der in Rede stehenden Daten kénnte
auch im Wege einer offenen Durchsuchung zugegriffen werden, in deren Rahmen etwa auch
Datentrager sichergestellt und ausgewertet werden kénnen. Dieser Weg ist aus menschenrechtlicher
Sicht vorzuziehen, da bei offenen MaBnahmen die Rechtsschutzmoéglichkeiten der betroffenen
Personen deutlich besser sind.

Das NPOG-E sieht auf der anderen Seite bestimmte Schutzmechanismen zur Gewéhrleistung der
VerhaltnismaBigkeit vor. So werden die MaBnahmen nach Stellung eines Antrags der Behdérdenleitung
(§ 33d Abs. 3 S. 1 NPOG-E) durch das Amtsgericht angeordnet. Allerdings wird dieser Richtervorbehalt
durch § 33d Abs. 4 S. 1 NPOG-E eingeschrankt, da bei Gefahr im Verzug die Polizei selbst die
Anordnung treffen darf. Im Ubrigen steht in Frage, wie wirksam die Kontrollfunktion des
Richtervorbehalts bei der Uberpriifung komplexer Antrage auf UberwachungsmaBnahmen ist. Zum
einen lasst die richterliche Arbeitsrealitat haufig nicht die nétige Zeit fur eine eigensténdige Priifung.
Zum anderen erfordert die Beurteilung der — auch technischen — Voraussetzungen eine besondere
informationstechnologische Expertise, die wenige Richter_innen haben.®®

Insgesamt geniigt § 33a NPOG-E den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts nicht. Aufgrund
der fehlenden Konkretisierung der maBgeblichen Eingriffsvoraussetzungen (s.0.) sowie der Tatsache,
dass nicht ausschlieBlich der Schutz von Rechtsgltern von erheblicher Bedeutung bezweckt wird (s.
Eigentumsschutz der §§ 305, 305a StGB), entspricht die Vorschrift zur Online-Durchsuchung nicht
dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit und verletzt damit den menschenrechtlich und grundrechtlich
gebotenen Schutz der Privatsphére.

VII. EINFUHRUNG VON ELEKTROIMPULSGERATEN ALS ,,WAFFE“,
§ 69 ABS. 4 NPOG-E

§ 69 Abs. 4 NPOG-E des Gesetzentwurfs nimmt Distanzelektroimpulsgerite (DEIG) in die Aufzahlung
der zuldssigen ,,Waffen" fiir die regulare Streifenpolizei auf. Bislang war die Nutzung von DEIG in
Niedersachsen nur im Rahmen eines Pilotprojekts fiir Spezialeinsatzkommandos vorgesehen.

Amnesty International hat schwerwiegende menschenrechtliche Bedenken gegeniliber dem Einsatz von
DEIG durch die regulare Streifenpolizei, der durch die Gesetzesanderung méglich gemacht wird:

69 Zur Kritik am Richtervorbehalt im Kontext von UberwachungsmaBnahmen vgl. den Transparenzbericht von Posteo, mit vielen
weiteren Quellenangaben: https://posteo.de/site/transparenzbericht 2014.
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Aus Sicht von Amnesty International wird die Gefahrlichkeit des Einsatzmittels DEIG regelmaBig
unterschatzt. Trotz der Einordnung als ,,nicht tédliche” Waffe ist ausreichend bekannt, dass der Einsatz
eines DEIG schwere gesundheitliche Schaden bis hin zum Tod verursachen kann. In diesem
Zusammenhang hat Amnesty zwischen 2001 und 2017 insgesamt 802 Todesfalle in den USA
dokumentiert, zu denen es beim Einsatz eines DEIG kam.”® Die meisten Opfer waren unbewaffnet und
schienen zum Zeitpunkt des DEIG-Einsatzes keine ernste oder gar tédliche Bedrohung darzustellen.

Besonders fiir gefahrdete Gruppen wie Menschen mit Herzerkrankungen, Menschen mit Erkrankungen
des Herz-Kreislauf-Systems und Menschen mit Alkohol- oder Drogenintoxikation kann der Einsatz eines
DEIG verheerende Folgen auf die kérperliche Unversehrtheit bis hin zum Tod haben.”! Fiir einige
Risikogruppen, wie altere Menschen, Kinder und Schwangere, kdnnen Elektroschocks durch DEIG sogar
tédlich enden.”? Mehrere Organisationen wie das Europaische Komitee zur Verhiitung von Folter und
unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (CPT) fordern ein Verbot des Einsatzes von
DEIG gegeniber diesen drei gefahrdeten Personengruppen.’® Amnesty International begriiBt die
Ausfuhrungen der Gesetzesbegriindung, wonach auf einen Einsatz des Elektroimpulsgerats gegeniiber
erkennbar schwangeren, herzvorgeschadigten Personen oder Menschen unter Drogeneinfluss aus
vorbeugenden Griinden verzichtet wird und auch ein Einsatz gegenliber Kindern auBer in Fallen von
Notwehr und Nothilfe nicht erfolgen darf. Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass insbesondere kardiale
Erkrankungen und auch Schwangerschaften in fritheren Stadien von auBenstehenden Polizist_innen
nicht zu erkennen sind und entsprechende Einschrédnkungen daher ins Leere laufen. Zudem finden sich
entsprechende Vorgaben nicht im offiziellen Gesetzestext wieder.

Weiter birgt die Nutzung des DEIG ein hohes Missbrauchsrisiko. Aufgrund der vermeintlichen
Ungefahrlichkeit ,nicht-tédlicher Waffen® ist die Hemmschwelle hier deutlich niedriger als bei
Schusswaffen und fuhrt haufig zu einer unverhaltnismaBigen Anwendung von Elektroschocks, was
grausame, unmenschliche und erniedrigende Behandlung durch die Polizei bedeuten kann.

Eine aktuelle Untersuchung von Amnesty International Niederlande’ bestatigt die Bedenken gegen den
Einsatz von DEIG als reguldre Polizeiwaffe. Sie kommt zu dem Ergebnis, dass DEIG von der
niederlandischen Polizei iberwiegend in Situationen genutzt wurden, die keinen Schusswaffeneinsatz
erlaubt hatten. Auch geht aus dem Bericht hervor, dass Polizisten DEIG in 80 Prozent der Falle gegen
Unbewaffnete einsetzten, sowie gegen Menschen, die bereits Handschellen trugen.

In 44 Prozent der Falle wurden DEIG im sogenannten Kontaktmodus (auch ,,drive-stun-Modus*)
benutzt. Beim Kontaktmodus produzieren die Elektroden am Ende der Waffe einen Stromschlag, der zu
starken lokalen Schmerzen fiihrt. Dabei kann es zu Verbrennungen der Haut kommen. Das Europaische
Komitee zur Verh{tung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe
(CPT) auBert in einem Bericht starke Vorbehalte gegeniiber diesem Einsatzmodus. Er sei verzichtbar,

70 Amnesty Jahresbericht 2017/2018, Landerkapitel USA: https://www.amnesty.de/jahresbericht/2018/vereinigte-staaten-von-
amerika#section-1728140.

71 Landesarbeitsgruppe “DEIG”, Ausbildung und Einsatz der Polizei Rheinland-Pfalz mit Distanz-Elektroimpulsgeraten,
Abschlussbericht, Dezember 2016, S. 19, https://www.landtag.rlp.de/landtag/vorlagen/1165-V-17.pdf.

72 So forderte etwa der UN-Fachausschuss fiir die Rechte von Kindern ein Verbot des Einsatzes von DEIG gegeniiber Kindern, UN
Committee on the Rights of the Child, Concluding observations on the fifth periodic report of the United Kingdom of Great Britain
and Northern Ireland, 03. Juni 2016, S. 8, http://www.crae.org.uk/media/93148/UK-concluding-observations-2016.pdf.

3 Européaisches Komitee zur Verhiitung von Folter und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (CPT),
Auszug aus dem 20. Jahresbericht des CPT, Elektroimpulswaffen, Rn. 79, https://rm.coe.int/16806cce0d.

74 http://amnesty-polizei.de/wp-content/uploads/2018/03/A-Failed-Experiment_The-Taser-pilot-of-the-Dutch-Police.pdf.
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da der Polizei viele Kontrollmdglichkeiten zur Verfliigung standen, wenn eine Person bereits in
Reichweite sei.”® Das CPT verweist auf Falle der wiederholten Anwendung von Elektroschocks
gegeniiber Personen, die bereits am Boden liegen und betont, dass DEIG , durch ihre Beschaffenheit
zum Missbrauch einladen*.”®

Axon (friiher Taser), die Herstellerfirma der sehr weit verbreiteten Elektroschockdistanzwaffen wie Taser
X 26, M 26 und weitere Nachfolgemodelle, wirbt auf ihrer Homepage mit ,,mehr als 700 Studien, die
den lebensrettenden Wert der Taser-Technologie als sichere und wirksame Zwangsanwendung
bestatigen* (eigene Ubersetzung).”” Dort wird auch eine Studie der Wake Forest University aufgefiihrt:
Sie sei zu dem Ergebnis gekommen, dass 99,75 Prozent der Verdachtigen, gegen die ein DEIG
eingesetzt wurde, keine signifikanten Verletzungen davongetragen héatten. Damit wiirde gezeigt, dass
ein DEIG die sicherste Option zur Anwendung von Zwang durch die Polizei sei.

Andererseits weist die Firma Axon in den Handhabungshinweisen und Sicherheitswarnungen zur
Verwendung der DEIG-Waffen ausdriicklich auch auf bestehende Risiken hin.”® Es wird betont, dass es
besondere Risikogruppen gibt. Zudem finden sich besondere Warnung vor kardialen Risiken bis hin
zum Herzstillstand verbunden mit dem Hinweis, dass nicht auf empfindliche Kdrperregionen wie den
vorderen Brustbereich in Herzndhe gezielt werden sollte, um das Risiko schwerwiegender Verletzungen
und Todesfalle zu reduzieren.

Insgesamt besteht bei der wissenschaftlichen Erfassung der Auswirkungen von
Elektroschockdistanzwaffen immer noch ein betrachtliches Wissens- und Erkenntnisdefizit. Weitere
Forschung ist daher dringend notwendig, von einer generellen Unbedenklichkeit kann angesichts der
Datenlage nicht ausgegangen werden.

Amnesty International fordert vor der méglichen Einfiihrung des DEIG als reguléres Einsatzmittel fir
die niedersachsische Streifenpolizei auf der Grundlage von § 69 Abs. 4 NPOG-E diesen Schritt noch
einmal zu Gberpriifen. Diese weitreichende Entscheidung sollte nur nach umfassender Konsultation
unter Einbindung von unabhangigem medizinischem, juristischem und technischem Sachverstand
getroffen werden. Insbesondere sollte polizeilicher, juristischer und medizinischer Sachverstand aus
Staaten hinzugezogen werden, die bereits Erfahrungen mit dem DEIG als Einsatzmittel der
Streifenpolizei gemacht haben.

Aus Sicht von Amnesty International sollte keine allgemeine Bewaffnung der Polizei mit dem DEIG im
Streifendienst eingefiihrt werden — wenn iiberhaupt, sollte der Einsatz besonders ausgebildeten
Spezialeinheiten vorbehalten sein. Es steht sonst zu befiirchten, dass die genannten Risiken —
insbesondere Gesundheitsrisiken, aber auch das Risiko von Missbrauch — durch den haufigeren Einsatz
von DEIG entsprechen ansteigen.

Im Fall einer Einfilhrung miissen die Einsatzvorschriften im Einklang mit den einschlagigen
Vorschriften der Vereinten Nationen (UN) stehen, wie dem UN-Verhaltenskodex fir Beamt_innen mit

75 CPT, Elektroimpulswaffen, Rn. 78, https://rm.coe.int/16806cce0d.

76 CPT, Elektroimpulswaffen, Rn. 66, https:/rm.coe.int/16806cce0d.

77 ,Wie sicher sind TASER Waffen?“, https://de.axon.com/how-safe-are-taser-weapons (Zugriff am 06.06.2018).

78 .TASER Hand-ECD - Warnungen, Anweisungen und Informationen fiir: Einsatzkrafte”,
https://axon.cdn.prismic.io/axon%2F2b01e8cc-dd82-410b-9¢cf5-0a54725c07ee_mpcO0192 rev a taser cew warnings de.pdf.
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Polizeibefugnissen’® und den UN-Grundprinzipien fur die Anwendung von Gewalt und den Gebrauch
von Schusswaffen durch Beamt_innen mit Polizeibefugnissen.® Angesichts der hohen Risiken ist eine
strikte Reglementierung nétig, um eine unverhaltnismaBige Anwendung zu vermeiden. Es bedarf einer
intensiven Ausbildung der Polizist_innen, bei der alle einschldgigen Menschenrechtsstandards zu
beriicksichtigen sind.

Notwendig sind auch transparente einheitliche Standards bei der Erfassung und Dokumentation von
DEIG-Einsatzen sowie einheitliche Standards bei der adrztlichen und forensischen Untersuchung von
"getaserten" Personen. Eine solche Untersuchung muss fir alle Einsatzfalle obligatorisch sein.
Samtliche Einsatze und ihre Folgen missen dokumentiert und verdffentlicht werden.

D. NOTWENDIGE MABNAHMEN FUR MEHR TRANSPARENZ UND
RECHTSSTAATLICHKEIT BEI DER POLIZEI

Vor dem Hintergrund des geplanten weitreichenden Ausbaus polizeilicher Befugnisse fallt auf, dass
dieser Zuwachs an polizeilichem Handlungsspielraum durch keinerlei Ausbau von MaBnahmen fiir mehr
Transparenz und Kontrolle polizeilichen Handelns flankiert wird. In Niedersachsen gibt es zwar eine
»Beschwerdestelle fiir Blirgerinnen und Birger und Polizei“.8! Diese hat aber keine eigenen
Ermittlungskompetenzen und ist zudem direkt dem Innenministerium unterstellt. Wirklich unabhangig
kann nur eine Stelle ermitteln, die auBerhalb des Behérdensystems verortet ist. Notwendig ist daher
eine unabhdngige Beschwerdestelle fiir die Aufkldrung von polizeilichem Fehlverhalten — wie sie auch
in der zu beratenden Landtag-Drucksache 18/828 gefordert wird. Dass derartige unabhéngig besetzte
und gefiihrte Stellen funktionieren und eine hervorragende Arbeit leisten, zeigt das Beispiel des
britischen Independent Office for Police Conduct.®? Sie starken das Vertrauen in die Polizei, weil
sichergestellt ist, dass Fehlverhalten aufgeklart wird.

Zudem fehlt in Niedersachsen eine individuelle polizeiliche Kennzeichnungspflicht und damit ein
weiterer wichtiger Baustein rechtsstaatlicher Kontrolle. Auch diese Forderung ist richtigerweise im
Antrag der Landtags-Drucksache 18/828 aufgefiihrt. Die Moglichkeit jede_n Polizist_in zu
identifizieren sichert das Menschenrecht auf eine unabhéangige, effektive Untersuchung von
Misshandlungsvorwiirfen gegen den Staat.®3 Auch der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte hat

79 Verhaltenskodex fiir Beamte mit Polizeibefugnissen®, https://www.unric.org/html/german/resolutions/A RES 34 169.pdf
(Zugriff am 31.05.2018).

80 Grundprinzipien fiir die Anwendung von Gewalt und den Gebrauch von SchuBwaffen durch Beamte mit Polizeibefugnissen®,
http://www.un.org/depts/german/conf/ac144-28c.pdf (Zugriff am 31.05.2018).

81 https://www.mi.niedersachsen.de/startseite/service/beschwerdestelle buergerinnen und buerger und_polizei/beschwerdestelle-
fuer-buergerinnen-und-buerger-und-polizei-125825.html.

82 https://www.gov.uk/government/organisations/independent-office-for-police-conduct, fiir weitere Beispiele und Hintergriinde
vgl. die Studie von E. Tépfer und T. Peter, ,,Unabhangige Polizeibeschwerdestellen — was kann Deutschland von anderen
europaischen Staaten lernen?”, 2017 Deutsches Institut fir Menschenrechte, https://www.institut-fuer-
menschenrechte.de/publikationen/show/unabhaengige-polizeibeschwerdestellen/.

8 Die UN-Antifolter-Konvention schreibt in Art. 4 und 5 ausdriicklich vor, dass Misshandlungsvorwiirfe strafrechtlich
aufgearbeitet werden missen.
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— zuletzt in dem Urteil ,,Hentschel und Stark gegen Deutschland“ im November 20178* — eine
individuelle Kennzeichnung fir Polizist_innen gefordert. Eine solche Kennzeichnungspflicht ist kein
Misstrauensvotum gegen die Polizei: Die Kennzeichnung schitzt im Gegenteil die groBe Mehrheit der
Polizist_innen, die tagtéglich eine hervorragende Arbeit leisten, vor falschen Anschuldigungen. Immer
wieder fordern Gremien der UN und des Europarates (CPT) die Bundesregierung und die
Landesregierungen dazu auf, sowohl unabhangige Untersuchungsmechanismen als auch eine
individuelle Kennzeichnungsflicht fur die Polizei einzufiihren.8® Aus Sicht von Amnesty International
muss die niedersachsische Landesregierung dafiir sorgen, dass gleichzeitig mit dem geplanten Zuwachs
an polizeilichen Befugnissen die notwendige rechtsstaatliche Transparenz und Kontrolle polizeilicher
Arbeit sichergestellt wird.

8 EGMR, Urteil vom 09.11.2017, Hentschel and Stark v. Germany, Application no. 47274/15,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-178381.

85 CPT, Bericht vom 01.06.2017 an die deutsche Regierung iiber Besuch 2015, https:/rm.coe.int/168071803c, Rn. 19, 22f.;
UN-Ausschuss gegen Folter; Feststellungen von UN-Menschenrechtsorganen zum UPR-Verfahren Deutschlands durch das
Hochkommissariat fir Menschenrechte, 12.03.2018, S. 2, 5, https://www.institut-fuer-
menschenrechte.de/fileadmin/user_upload/PDF-Dateien/UN-Dokumente/UPR_zu_Deutschland/UPR_2018 Comp_ UN_Info.pdf;
ICCPR, abschlieBende Beobachtungen des UN-Menschenrechtsausschusses bzgl. des sechsten Staatenberichts Deutschland
unter dem UN-Zivilpakt, S. 3,

http://tbinternet.ohchr.org/ layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR/C/DEU/CO/6&Lang=En, UN-
Menschenrechtsrat, Abschlussbericht der Arbeitsgruppe zum Allgemeinen Periodischen Uberpriifungsverfahren, 2013, S. 22, 25,
http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RegularSessions/Session24/Documents/A-HRC-24-9 en.pdf.
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