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Anhorung des Ausschusses fur Kommunale Fragen, Innere Sicherheit und
Sport des Bayerischen Landtags am 17. Mai um 10:30 Uhr zum Gesetzentwurf
der Staatsregierung zur effektiven Uberwachung gefahrlicher Personen

(Drs. 17/16299)

Sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

ich bedanke mich fir die Einladung zur 0.g. Anhdrung und die damit einhergehende
Gelegenheit zur Stellungnahme. Gleichzeitig mochte ich darauf hinweisen, dass ich
mich im Rahmen meiner Funktion als Bayerischer Landesbeauftragter fir den Da-
tenschutz im Folgenden nur zu datenschutzrechtlichen Fragestellungen aulRere.
Auch bitte ich Sie um Verstandnis, dass ich die Fragen teilweise aufgrund ihrer in-
haltlichen Verknipfung zusammenhangend beantworte. Unter dieser Mafl3gabe neh-

me ich zu dem vorliegenden Fragenkatalog wie folgt Stellung:

1. Zur Einfuhrung des Begriffs der ,,drohenden Gefahr“ nach Art. 11 Abs. 3
PAG-E

Allgemein mochte ich zur Einfihrung des Begriffs der ,drohenden Gefahr” zu-

nachst Folgendes ausfuhren:

Im Rahmen der Ressortanhdrung habe ich gegeniiber dem Bayerischen

Staatsministerium des Innern, fir Bau und Verkehr zum ersten Gesetzentwurf
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Stellung genommen. Da die dortige Ausgestaltung des Begriffs der ,drohenden
Gefahr” meines Erachtens zu einer erheblichen Herabsenkung der Einschreit-
schwellen bei polizeilichen Standardmaf3nahmen gefuhrt héatte, hatte ich diesen

ersten Gesetzentwurf deutlich kritisiert.

In der Folge habe ich mit dem Bayerischen Staatsministerium des Innern, fur
Bau und Verkehr konstruktive Gespréache lber die geplanten Anderungen der
informationellen Eingriffsbefugnisse gefuhrt. Als Ergebnis dieser Gesprache ist
der Begriff der ,drohenden Gefahr” Gberarbeitet worden, wobei von mir nahe-

gelegte Anderungsvorschlage wie folgt umgesetzt worden sind:

Der Begriff der drohenden Gefahr in Art. 11 Abs. 3 S. 1 PAG-E wurde auf den

Schutz ,bedeutender Rechtsqgiter” (vormals: ,6ffentliche Sicherheit oder Ord-

nung®), die in Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG-E einzeln aufgefuhrt werden, begrenzt.

Zudem wurde die drohende Gefahr in Art. 11 Abs. 3 S. 2 PAG-E auf ,Gewaltta-

ten von erheblicher Intensitat oder Auswirkungen® beschrankt.

Des Weiteren wurde die Qualitat der zu schiitzenden Rechtsgtiter angehoben.
Soistin Art. 11 Abs. 3 S. 2 Nr. 4 PAG-E nunmehr der Schutz ,erheblicher Ei-

gentumspositionen® (statt des blofem ,Eigentums®) sowie in Art. 11 Abs. 3 S. 2

Nr. 5 PAG-E der Schutz von ,Sachen, deren Erhalt im besonderen 6ffentlichen
Interesse liegt” (statt: ,Sachen, deren Erhalt im offentlichen Interesse geboten

erscheint®) vorgesehen.

Vor diesem Hintergrund kann ich nunmehr meine urspringlich geaul3erten Be-
denken, die Einfihrung des Begriffs der ,drohenden Gefahr* fihre zu einer er-
heblichen Herabsenkung der Einschreitschwellen bei polizeilichen Standard-

maflnahmen, im Grundsatz zuriickstellen.
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Wie bewerten Sie allgemein die Einfiuhrung des Begriffs bzw. der Ka-
tegorie einer ,,drohenden Gefahr* in Art. 11 Abs. 3 PAG-E, insbeson-
dere im Hinblick auf die Verfassungsmafigkeit (auch im Hinblick auf
das BKAG-Urteil des BVerfG vom 20.04.2016) und die Praxistauglich-

keit dieses Gefahrenbegriffs?

Zundachst ist festzuhalten, dass es sich bei der Kategorie der ,drohenden
Gefahr” bundesweit um eine neue Gefahrenkategorie handelt, die im Vor-
feld der konkreten Gefahr anzusiedeln ist. Aufgrund der oben genannten
Einschrankungen und vor dem Hintergrund, dass der Schutz vor massiven
Gewalttaten einen legitimen Gesetzeszweck darstellt, ist nach meiner Ein-
schatzung eine verfassungskonforme Auslegung des Begriffes der ,dro-
henden Gefahr* moglich. Hinsichtlich des Urteils des BVerfG zum BKAG
vom 20.04.2016 mdchte ich allgemein darauf hinweisen, dass die Uberle-
gungen dieses Urteils nur bedingt auf die vorliegende Thematik Gibertrag-
bar sind, da sich die Entscheidung auf informationelle Datenerhebungen
bei verdeckten MaRnahmen bezieht, wahrend der Gesetzentwurf Stan-
dardmaflnahmen betrifft, die neben dem Persodnlichkeitsrecht auch andere
Grundrechte beeintrachtigen.

Die Praxistauglichkeit des neuen Gefahrenbegriffs muss sich erst noch

erweisen.

Wie bewerten Sie dabei die Bezugnahme des Art. 11 Abs. 3 PAG-E
auf Gewalttaten von erheblicher Intensitat oder Auswirkung, insbe-
sondere gemessen an den im Verhaltnis zum Bundeskriminalamt
deutlich weitergehenden, nicht auf die Terrorismusabwehr be-

schrankten praventivpolizeilichen Aufgaben der Bayer. Polizei?

Aufgrund der Bezugnahme des Art. 11 Abs. 3 PAG-E auf Gewalttaten von
erheblicher Intensitat oder Auswirkung wird der Begriff der drohenden Ge-
fahr beschrankt und, wie oben ausgeftihrt, eine verfassungskonforme Aus-
legung mdglich. Diese Beschrankung wirkt sich zugleich einschréankend

auf alle Standardmaflinahmen aus, die auf den Begriff der ,drohenden Ge-

fahr* Bezug nehmen.
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Die Begrifflichkeit ,Gewalttaten von erheblicher Intensitat oder Auswir-
kung“ umfasst beispielhaft auch (nichtterroristische) Amoklagen, deren
Abwehr zu den Aufgaben der Bayerischen Polizei gehort. Die Verhinde-
rung von Amoklagen, und hiermit verbunden der Schutz von hochwertigen
Rechtsgtitern, ist, wie ebenfalls bereits oben ausgefthrt, ein legitimer Ge-

setzeszweck.

Inwieweit ist der in Art. 11 Abs. 3 Satz 2 PAG-E aufzufindende
Rechtsglterkatalog geeignet, ,bedeutende” Rechtsguter im Sinne
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wiederzuge-

ben?

Meinen einleitenden Ausfihrungen kann ich diesbeztglich anfligen, dass
der Rechtsgiiterkatalog in Art. 11 Abs. 3 Satz 2 PAG-E grundsatzlich nur
hochwertige Rechtsguter auflistet. Beztiglich Nr. 4 des Katalogs ist anzu-
merken, dass es sich um ,erhebliche Eigentumspositionen“ handeln muss.
Durch diese Qualifizierung ist zumindest eine verfassungskonforme Aus-

legung des Gesetzes moglich.

Wie bewerten Sie die Aufnahme der Begrifflichkeit der ,,drohenden
Gefahr fur bedeutende Rechtsgiiter” in die Standardbefugnisse der
Art. 13 ff. PAG?

Diesbezuglich darf ich auf meine einleitenden Ausfihrungen sowie meine

Antworten zu 1a) und 1b) verweisen.

Zur Anordnung von Kontaktverboten, Aufenthaltsverboten und Aufent-
haltsgeboten nach Art. 16 Abs. 2i.V.m. Art. 17 Abs. 1 Nr. 4, Art. 32 a Abs. 1

Satz 2 PAG-E und zur Einfahrung einer praventivpolizeilichen Elektroni-

a)

schen Aufenthaltsiiberwachung (EAU)

Wie bewerten Sie die spezielle polizeiliche Regelung fir orts- und
gebietsbezogene Aufenthaltsge- und -verbote sowie fir Kontaktver-
bote nach Art. 16 Abs. 2 PAG-E hinsichtlich ihrer Verfassungsmalig-

keit, insbesondere im Hinblick auf die Abwehr von drohenden Gefah-
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ren nach Art. 11 Abs. 3, und wie beurteilen Sie die Erforderlichkeit
der polizeilichen Mainahmen des Art. 16 Abs. 2 PAG-E im Hinblick
auf die polizeiliche Praxis?

Halten Sie die Normierung eines Richtervorbehalts bei den Mal3nah-
men nach Art. 16 Abs. 2 PAG-E wie in § 55 Abs. 3 Entwurf eines Ge-
setzes zur Neustrukturierung des Bundeskriminalamtgesetzes BT-
Drucksachen 18/11163, 18/11326 (BKAG Entwurf) fur erforderlich?
Wenn ja, wie begriinden Sie den Richtervorbehalt? Wenn nein, halten
Sie die gesetzliche Normierung eines qualifizierten Anordnungsvor-
behalts fir erforderlich?

Halten Sie (weitere) mallnahmenspezifische Regelungen wie in § 55
Abs. 4 und 5 BKAG Entwurf bei den Mal3hahmen nach Art. 16 Abs. 2
PAG-E fur erforderlich und wenn ja, warum?

Wie bewerten Sie die Malinahmen nach Art. 16 Abs. 2 PAG-E in Ver-
bindung mit der Méglichkeit einer Ingewahrsamnahme nach Art. 17
Abs. 1 Nr. 4 PAG-E?

Wie bewerten Sie die Verbindung der MalBhahmen nach Art. 16 Abs. 2
PAG-E mit der Moglichkeit einer EAU-Anordnung nach Art. 32a

Abs. 1 Satz 2 PAG-E?

Auch hier méchte ich zunachst auf meine einleitenden Ausfiihrungen und

meine Antworten zu 1a) und 1c) verweisen.

Insbesondere erscheint durch die - im Vergleich zum ersten Entwurf - vor-
genommene Anhebung der Qualitat der zu schitzenden Rechtsguter eine

verfassungskonforme Gesetzesauslegung maoglich.

Art. 16 Abs. 2 PAG-E sieht — mit Ausnahme der Befristungsregelung des
Art. 16 Abs. 2 S.2 PAG-E — keine grundrechtssichernden Verfahrensvor-
schriften vor. Angesichts der Eingriffsintensitat der Mal3hahmen und der
vom BVerfG entwickelten Wesentlichkeitslehre sollten meines Erachtens
aber weitere flankierende Schutzmal3nahmen im Gesetz selbst geregelt
werden und nicht etwaigen Vollzugsvorschriften vorbehalten bleiben. Im

Rahmen der Ressortanhérung habe ich daher entsprechende, insbeson-
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dere an 8§ 55 Abs. 3 bis 6 BKAG-E angelehnte Empfehlungen fir grund-
rechtssichernde Verfahrensvorschriften gegeben, die ich auch weiterhin

fur sinnvoll erachte.

Zur Einfuhrung einer praventivpolizeilichen Elektronischen Aufenthalts-
uberwachung (EAU):

a)

b)

d)

Wie bewerten Sie allgemein die Einfihrung einer derartigen Befugnis
(auch) im Landespolizeirecht, insbesondere im Hinblick auf die Ver-
fassungsmaRigkeit, die Praxistauglichkeit und im Verhéltnis zu wei-
teren bundesrechtlichen Regelungen der Elektronischen Aufent-
haltsiberwachung?

Wie bewerten Sie — wiederum unter Beriicksichtigung der weiterge-
henden landespolizeilichen Zustandigkeit — die in Art. 32a Abs. 1
Satz 1 PAG-E erfolgte Bezugnahme auf den Schutz von Rechtsgutern
im Sinne von Art. 11 Abs. 3 Satz 2 Nr. 1 bis 3 und Nr. 5 PAG-E?

Wie beurteilen Sie die einer ausdrucklichen, richterlichen Anordnung
oder Bestéatigung bedurftige, unter bestimmten Voraussetzungen be-
stehende Befugnis zur Erstellung eines Bewegungsbildes?

Wie bewerten Sie die Regelungen zu Umfang, Verarbeitung und LO-
schung der durch Art. 32a Abs. 1 PAG-E erhobenen Daten der von
der MaRnahme betroffenen Person?

Halten Sie eine gesetzliche Konkretisierung im Hinblick auf die An-
tragsbefugnis der Malinahme bei Gericht und die an den Antrag zu

stellenden Anforderungen fur erforderlich?

Grundsatzlich gelten auch hier meine einleitenden Ausfiihrungen und

meine Antworten zu 1a),b) und c).

Zur Praxistauglichkeit dieses Uberwachungsmittels ist Folgendes anzu-
merken: Zwar hat sich, etwa im Zusammenhang mit Sexualstraftatern, die
elektronische Aufenthaltstiiberwachung im Rahmen der Fiihrungsaufsicht
durchaus als umsetzbar erwiesen. Gleichwohl hat in Bayern trotz entspre-

chender Uberwachung ein aus der Sicherungsverwahrung entlassener
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Sexualstraftater erneut ein Kind missbraucht. Auch sei an den Fall der
beiden islamistisch motivierten Mdrder eines Priesters im franzdsischen
Rouen im August 2016 erinnert, von denen einer ebenfalls eine elektroni-
sche ,Ful¥fessel“ trug. Diese Beispiele zeigen, dass eine elektronische
Aufenthaltsiberwachung einen tUberzeugten und entschlossenen Téater
nicht von seiner geplanten Tat abhalten wird. Allerdings stellen solche
Einzelfalle die Praxistauglichkeit der elektronischen Aufenthaltsiberwa-
chung nicht generell in Frage. Es ist durchaus vorstellbar, dass eine elekt-
ronische Aufenthaltsiiberwachung einen Abschreckungseffekt entfaltet
und zum Beispiel einen Gefahrder, der in seiner Radikalisierung noch
nicht gefestigt ist, von einer beabsichtigten Tat abhalt.

Letztlich wird erst die Praxis die Erforderlichkeit und Geeignetheit dieser
UberwachungsmaRnahme, auch im Verhaltnis zu weiteren (bundes-)
rechtlichen Regelungen der elektronischen Aufenthaltsiiberwachung, zei-

gen konnen.

Die in Art. 32a Abs. 2 S. 3 PAG-E enthaltene Méglichkeit, die erhobenen
Daten zur Erfullung des Uberwachungszwecks zu einem Bewegungsbild
zu verbinden, sehe ich aus datenschutzrechtlicher Sicht grundsatzlich kri-
tisch. Jedoch wurde im Vergleich zum ersten Entwurf Art. 32a PAG-E (ne-
ben dem bereits in Art. 32a Abs. 3 S. 1 PAG-E vorgesehenen Richtervor-

behalt fur die Anordnung der MaBnhahme) um einen Richtervorbehalt fur

die Erstellung eines Bewegungsprofils (Art. 32a Abs. 2 S. 3 PAG-E) er-
ganzt. Hierdurch ist eine sinnvolle grundrechtssichernde Verfahrensvor-

schrift eingezogen worden.

Im Rahmen der Ressortanhérung habe ich empfohlen, die Speicherungs-
bzw. Loschungsfrist der Daten in Art. 32a Abs. 6 S.1 PAG-E von sechs auf
zwei Monate zu verklrzen. Diese Anregung hat das Bayerische Staatsmi-
nisterium des Innern, fur Bau und Verkehr in dem vorliegenden Entwurf
aufgegriffen. Daneben habe ich weitere Empfehlungen fir grundrechtssi-
chernde Verfahrensvorschriften gegeben, die ich auch weiterhin fur sinn-
voll erachte. Insbesondere sollte im Gesetz klargestellt werden, dass die

Mal3nahme unverzuiglich zu beenden ist, wenn die Voraussetzungen der
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Anordnung nicht mehr vorliegen. Auch sollte im Gesetz eine zweijahrige
Aufbewahrungsdauer fir die in Art. 32a Abs. 6 S. 2 PAG-E vorgesehenen
Protokolldaten vorgesehen werden.

4.  Zur Sanktionierung von VerstéRen gegen die EAU:

a)

b)

Halten Sie die hier vorgesehene Einfihrung eines zusatzlichen Tat-
bestands der Gewahrsamnahme in Art. 17 Abs. 1 Nr. 5 PAG-E fir ver-
fassungsmaRig und geeignet zur Zweckerreichung (auch ausprakti-
scher Sicht)?

Ware, ggf. auch zusatzlich, die Einfuhrung eines landesrechtlichen
Straftatbestands (auf Grund Art.3 Abs. 1 EGStGB beschrénkt auf ma-
ximal 2 Jahre Freiheitstrafe oder Geldstrafe) oder zumindest eines
Ordnungswidrigkeitentatbestandes erforderlich?

Wie beurteilen Sie im Falle eines an Stelle des zuséatzlichen Tatbe-
stands der Gewahrsamnahme in Art. 17 Abs. 1 Nr. 5 PAG-E tretenden
landesrechtlichen Straftatbestandes dessen etwaige Effektivitat zur
Abwehr greifbarer Gefahrenlagen in Anbetracht des in Ziff. 4b) ge-
nannten maoglichen Strafrahmens und der gerade bei Ersttatern zu
erwartenden Strafen, aber auch der strengen materiellen Vorausset-

zungen der strafprozessualen Untersuchungshaft?

5. Zu den Erganzungen und Anderungen bei der Gewahrsamnahme in
Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 sowie Art. 20 Nr. 3 Satze 2 und 3 PAG-E:

a)

b)

Wie beurteilen Sie die Einfigung eines zuséatzlichen Gewahrsam-
nahmetatbestandes fir Falle der konkreten Gefahr fir bestimmte be-
deutende Rechtsguter in Art. 17 Abs. 1 Nr. 3 PAG-E, insbesondere
hinsichtlich der Verfassungsmafigkeit (auch im Hinblick auf die
Rechtsprechung des EGMR) und die Praktikabilitat? Wéare auch ein
Gewahrsamnahmetatbestand fir Féalle einer drohenden Gefahr fur
bestimmte bedeutende Rechtsguter verfassungsgemal?

Wie bewerten Sie die an Stelle einer absoluten gesetzlichen Ober-
grenze fir eine Gewahrsamnahme tretende Begrenzung auf drei Mo-
nate mit jeweils entsprechender Verlangerungsmaoglichkeit in Art. 20
Nr. 3 Satze 2 und 3 PAG-E?



Zu den Fragen 4 und 5 treffe ich mangels unmittelbarem datenschutz-
rechtlichem Bezug keine Aussage.

Zur Schaffung einer gesetzlichen Regelung fur die praventivpolizeiliche

MaRnahme der Quellen-Telekommunikationsiiberwachung (Quellen-TKU)
nach Art. 34a Abs. 1la PAG-E i.V.m. Art. 34c PAG-E

a)

b)

Erflllt die Regelung des Art. 34a Abs. 1la PAG-E i.V.m. den Regelun-
gen des Art. 34c PAG-E die verfassungsrechtlichen Anforderungen,
insbesondere die das BVerfG im BKAG-Urteil vom 20.4.2016

(Rn. 228 ff., 234) aufgestellt hat? Wenn nein, wo sehen Sie die verfas-
sungsrechtlichen Defizite?

Halten Sie es fur geboten, dass der Gesetzgeber - obwohl die Quel-
len-TKU nach Art. 34a Abs. 1a Satz 1 Nr. 1 PAG-E nur bei einer tech-
nisch sichergestellten Begrenzung der Uberwachung und Aufzeich-
nung auf die laufende Telekommunikation erlaubt ist - wegen des fir
die Quellen-TKU erforderlichen Zugriffs auf das informationstechni-
sche System der betroffenen Person, eine Unterrichtungspflicht der
Staatsregierung an den Landtag vergleichbar der Unterrichtung tber
die Datenerhebung aus dem verdeckten Zugriff auf informations-
technische Systeme nach Art. 34d Abs.8 PAG normiert?

Diesbezlglich mochte ich zunachst darauf hinweisen, dass ich mich be-
reits 2012 ausfihrlich mit der Quellen-TKU auseinandergesetzt und hierzu
einen umfangreichen Prifbericht (abrufbar Gber meine Homepage) erstellt
habe.

Auch wenn die bestehende Regelung fir eine Quellen-TKU im BKAG der
Prufung des BVerfG bislang Stand gehalten hat, halte ich an meinen im
Prifbericht ausgesprochenen Verfahrensempfehlungen fest.

Teilweise wurden diese Empfehlungen im vorliegenden Gesetzentwurf
auch berucksichtigt (siehe die Benachrichtigungspflicht in Art. 34 ¢ Abs. 2
Satz 2 PAG-E).

Unabhéangig davon wirde ich eine Unterrichtungspflicht der Staatsregie-

rung an den Bayerischen Landtag begruf3en.
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7.  Zur Wiedereinfuhrung einer zweimonatigen Hochstspeicherfrist bei offe-

nen Bild- und Tonaufzeichnungen in Art. 32 PAG sowie Art. 21a BayDSG:

a) Wie beurteilen Sie die Ausweitung der Speicherfristen fur die offene
Videografie im Hinblick auf die Steigerung der Effizienz der Gefah-
renabwehr, Straftatenverhitung und im Einzelfall auch -verfolgung?

b) Ist das gewéhlte Modell einer Hochstspeicherfrist (gegenuber bei-
spielsweise dem Modell einer verpflichtenden Regelspeicherfrist) fur
diese Zwecke geeignet und die gewahlte Hochstspeicherfrist von

zwei Monaten hierfir auch ausreichend?

Da es sich um eine Hochstspeicherfrist handelt, habe ich keine durchgrei-
fenden verfassungsrechtlichen Bedenken, da diese abhangig von der Er-
forderlichkeit im Einzelfall ist. Eine Regelspeicherfrist konnte dagegen ge-
gen den Grundsatz der Erforderlichkeit verstol3en; umso mehr als mir auf-
grund meiner umfassenden Prif- erfahrung kein einziger Fall bekannt ist,
in dem die Polizei es fur erforderlich gehalten héatte, die derzeit geltende

Hochstspeicherfrist von drei Wochen zu tGberschreiten.

Mit freundlichen GrifRen

Prof. Dr. Thomas Petri





