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Berufungsbegrindung

in dem Rechtsstreit des

Benjamin Erhart

- Berufungsklager und Klager -

10 BV 09.2641 gegen

den Freistaat Bayern, vertreten durch das Bayerische
Staatsministerium des Innern, Odeonsplatz 3, 80539
Minchen

- Berufungsbeklagter und Beklagter -

wegen Kfz-Massenabgleich in Bayern

beantragen wir,

1. das Verfahren dem Bundesverfassungsgericht nach Art. 100 GG vorzulegen zur
Entscheidung Gber die Vereinbarkeit der Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, 38 Abs. 3 bayPAG
mit den Artikeln 2 Abs. 1, 1 Abs. 1, 19, 74 GG,
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2. das beklagte Land in Abdnderung des Urteils des Verwaltungsgerichts Minchen
vom 23.09.2009 (Az. M 7 K 08.3052) zu verurteilen, es zu unterlassen, durch
den verdeckten Einsatz automatisierter Kennzeichenerkennungssysteme
Kennzeichen von Kraftfahrzeugen, die auf den Klager zugelassen sind, zu
erfassen und mit polizeilichen Dateien abzugleichen.

Begriindung:

Sachverhalt
Wegen des Sachverhalts wird auf die Klageschrift und den Tatbestand des

angefochtenen Urteils Bezug genommen.

In Abweichung zu den Feststellungen des angefochtenen Urteils' ist allerdings
festzuhalten, dass dem Klager nicht bekannt ist, ob sein Kfz-Kennzeichen in einer
Fahndungsdatei enthalten ist. Der Beklagte hat sich zu dieser Frage nicht erklart. Die
Feststellung des Verwaltungsgerichts, das Kennzeichen des auf den Klager
zugelassenen Fahrzeugs sei ,unbestritten in keinem denkbaren Fahndungsbestand
gespeichert’, ist daher unzutreffend. Selbst, wenn diese Mutmalung zutreffen sollte,
kann das Kennzeichen des Klagers jederzeit absichtlich oder infolge eines Versehens in
eine solche Datei aufgenommen werden. Da die Lesegerate die Nationalitat des
Kennzeichens nicht erkennen, wirde es schon genigen, wenn ein anderer EU-Staat
ein auslandisches Fahrzeug mit demselben Kennzeichen in den SIS-
Fahndungsbestand aufnehmen oder aufgenommen haben wirde, um darliber einen
direkten Zugriff auf den Klager auslésen zu kénnen.

Ferner ist die Angabe der Fehlerrate durch das Verwaltungsgericht (,unter 5%“) dahin
zu préazisieren, dass die Erkennungsrate in Bayern bei durchschnittlich 96% liegen soll,?
mithin jedes 25. Kennzeichen falsch erkannt wird.

1 Rechtliche Wiirdigung

1.1 Zulassigkeit

Die Berufung ist statthaft, weil vom Verwaltungsgericht zugelassen worden. Sie ist
frist- und formgerecht eingelegt und auch begriindet.

1UA S. 8.
2RolBnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

30.



1.2 Begriindetheit

Die Berufung ist begrindet. Das Verwaltungsgericht hat der Klage rechtsfehlerhaft nicht
stattgegeben. Aus den Art. 2 Abs. 1, Art. 1 Abs. 1 GG hat der Klager einen Anspruch
darauf, dass das Land es unterlasst, durch den verdeckten Einsatz automatisierter
Kennzeichenerkennungssysteme Kennzeichen von Kraftfahrzeugen, die auf den Klager
zugelassen sind, zu erfassen und mit polizeilichen Dateien abzugleichen. Die
MafRnahme stellt einen Eingriff in die genannten Grundrechte des Klagers dar, der nicht
gerechtfertigt ist.

1.2.1 Grundrechtseingriff

1.2.1.1 Aligemeines Persénlichkeitsrecht

Folgt man der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, so greift der
automatisierte Abgleich des klagerischen Kfz-Kennzeichens in das allgemeine
Persdnlichkeitsrecht des Klagers ein. Der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zufolge ist Betroffener einer Uberwachung jeder, in dessen
Personlichkeitsrechte durch die MaRnahme eingegriffen wird.? Dies ist im Fall des Kfz-
Kennzeichenabgleichs bei jeder Person der Fall, die eingetragene Halterin ihres Pkw ist
und mit ihm regelmaRig auf Stralen in dem jeweiligen Bundesland unterwegs ist.* Dies
ist bei dem Klager der Fall.

Das Verwaltungsgericht hat in dem angefochtenen Urteil die Auffassung vertreten, an
einem Eingriff in die Grundrechte des Klagers fehle es, wenn die von ihm erhobenen
und abgeglichenen Daten sogleich wieder spurenlos geldscht wirden. Zur Begrindung
hat es auf die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Bezug genommen.®
Diese Interpretation des Verwaltungsgerichts ist jedoch rechtsfehlerhaft:

Mit Urteil vom 11.03.2008 hat das Bundesverfassungsgericht lediglich die Auffassung
vertreten, im Nichttrefferfall kbnne es an einem ,Eingriff in den Schutzbereich des
Rechts auf informationelle Selbstbestimmung“ fehlen.® Der Anwendungsbereich des
allgemeinen Personlichkeitsrechts geht demgegeniber sehr viel weiter als der
Schutzbereich des Rechts auf informationelle  Selbstbestimmung. Das
Bundesverfassungsgericht hat in dem Kfz-Massenabgleich — also in der Erhebung und
Verarbeitung von Kfz-Kennzeichen, Ort, Datum, Uhrzeit und Fahrtrichtung des
Betroffenen — durchaus einen Eingriff in das allgemeine Personlichkeitsrecht samtlicher
betroffener Halter gesehen. In seinem Urteil hat es ausgeflhrt: ,Betroffener einer
Uberwachung ist jeder, in dessen Persénlichkeitsrechte durch die MaBnahme
eingegriffen wird (vgl. BVerfGE 109, 279 <308>; 113, 348 <363>).“” Entgegen der
Annahme des Verwaltungsgerichts ist hier nicht nur von der Betroffenheit, sondern von

3BVerfGE 120, 378 (396 f.), Abs. 60.
4BVerfGE 120, 378 (396 f.), Abs. 60.
5UAS. 7.

6BVerfGE 120, 378 (399), Abs. 68.
7BVerfGE 120, 378 (396 .), Abs. 60.
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einem Eingriff die Rede. Wenn der Kfz-Massenabgleich jeden Autofahrer betrifft,? so
liegt nach der Formel des Bundesverfassungsgerichts ein Eingriff ,in dessen
Persdnlichkeitsrechte® vor. Nur weil das Bundesverfassungsgericht schon in der
Erhebung und dem Abgleich des Kennzeichens einen Grundrechtseingriff gesehen hat,
konnte es sich in seinem Urteil Uberhaupt dazu dufern, unter welchen Voraussetzungen
ein Kfz-Massenabgleich — und nicht erst die Verwendung der gewonnenen Trefferdaten
— gesetzlich zugelassen werden darf.? Stellten die Erfassung und der Abgleich noch
keine Grundrechtseingriffe dar, waren sie einschrankungslos zuldssig. Eben dies ist
nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts aber nicht der Fall.

Auch in der Sache greift die Auffassung des Verwaltungsgerichts, die unverziigliche
Léschung der ,Nichttreffer* bedeute, dass die Betroffenen durch die MalRnahme in ihren
Rechten nicht beeintrachtigt seien, zu kurz. Die Betroffenen wissen namlich eben nicht,
ob ihr Kennzeichen im Fahndungsbestand verzeichnet ist und ob ihre Bewegungen
gespeichert werden oder nicht. Wegen der Existenz einer bayerischen Ermachtigung
zum Kfz-Massenabgleich muss jeder Fahrzeugfuhrer auf bayerischen Strallen damit
rechnen, dass sein Fahrverhalten aufgrund einer ihm unbekannten Ausschreibung zur
Beobachtung erfasst und gespeichert wird. Den Betroffenen droht nicht nur ein
Aufgreifen durch die Polizei. Vielmehr sehen die malRgeblichen Fahndungsdateien auch
eine Ausschreibung ,zur Beobachtung® vor. In diesem Fall werden die Bewegungen der
Betroffenen dauerhaft aufgezeichnet und beobachtet. Im Ergebnis missen alle
Benutzer bayerischer Stral’en mit der Erstellung von Bewegungsprofilen rechnen, und
zwar auch Uber lange Zeitraume hinweg, ohne dass sie von der Profilerstellung
erfahren.

Im Rahmen der grundrechtlichen Wurdigung sind nicht nur die den Betroffenen
tatsachlich drohenden Nachteile zu berlcksichtigen, sondern auch die Nachteile, die
von den Betroffenen nicht ohne Grund befiirchtet werden.'® Wer wegen Art. 33 Abs. 2 S.
2-5 BayPAG damit rechnen muss, dass sein gesamtes Fahrverhalten aufgezeichnet
und nachvollzogen werden kann, der wird sein Bewegungsverhalten entsprechend
anpassen. Der durch Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 BayPAG erzeugte psychische Druck flihrt
mittelbar zu Stérungen der Handlungs- und Bewegungsfreiheit.

Die grundlegenden Ausflhrungen des Bundesverfassungsgerichts im
Volkszahlungsurteil treffen auf das Kfz-Kennzeichenscanning in besonderer Weise zu:

Wer unsicher ist, ob abweichende Verhaltensweisen jederzeit notiert und als
Information dauerhaft gespeichert, verwendet oder weitergegeben werden, wird
versuchen, nicht durch solche Verhaltensweisen aufzufallen. Wer damit rechnet, dal3
etwa die Teilnahme an einer Versammlung oder einer Blirgerinitiative behdrdlich
registriert wird und daf3 ihm dadurch Risiken entstehen kbénnen, wird moéglicherweise
auf eine Auslibung seiner entsprechenden Grundrechte (Art. 8, 9 GG) verzichten. Dies
wirde nicht nur die individuellen Entfaltungschancen des Einzelnen beeintréchtigen,

8BVerfGE 120, 378 (396 f.), Abs. 60.
9BVerfGE 120, 378 (430 ff.), Abs. 171 ff.
10BVerfGE 100, 313 (376).
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sondern auch das Gemeinwohl, weil Selbstbestimmung eine elementare
Funktionsbedingung eines auf Handlungsfdhigkeit und Mitwirkungsféhigkeit seiner
Biirger begriindeten freiheitlichen demokratischen Gemeinwesens ist.“™

Wer alleine die Auswirkungen des Kennzeichenabgleichs auf den einzelnen Betroffenen
betrachtet, verkennt mithin die abschreckende Wirkung, die ein zeitlich unbegrenzter,
dauerhafter Massenabgleich von Kfz-Kennzeichen auf unsere Gesellschaft insgesamt
hat.

Dementsprechend sehen die Zivilgerichte bereits in dem Aufstellen einer
Kameraattrappe einen Eingriff in das allgemeine Personlichkeitsrecht.”? Denn die freie
Entfaltung der Personlichkeit ist bereits dann beeintrachtigt, wenn der Anschein einer
Aufzeichnung und Kontrolle des eigenen Verhaltens erweckt wird. Die abschreckende
Wirkung eines solchen Anscheins beeintrachtigt die unbefangene, freie Entfaltung der
Personlichkeit. Selbst, wenn tatsachlich nur eine Attrappe vorliegt, kann sich der
Betroffene nicht sicher sein, ob dies so ist und bleibt. Er muss vielmehr damit rechnen,
dass tatsachlich eine Aufzeichnung und Auswertung erfolgen konnte.

Nicht anders verhalt es sich bei Einrichtungen zum Einlesen von Kfz-Kennzeichen.
Auch hier kann niemand sicher sein, von der MalRnahme nicht betroffen zu sein. Was
mit den erfassten Daten geschieht, ist nicht erkennbar. Ebenso wenig ist erkennbar, ob
das Kennzeichen des Klagers in einer polizeilichen Datei ausgeschrieben ist oder wird.
Dies kann auch ohne Veranlassung erfolgen, beispielsweise aufgrund eines Fehlers.
Der Klager besucht mitunter Demonstrationen, so dass nicht ausgeschlossen ist, dass
eine Speicherung in diesem Zusammenhang erfolgt ist oder erfolgen wird. Der Klager
wird von einer etwaigen Speicherung auch nicht benachrichtigt. Selbst, wenn sein Kfz-
Kennzeichen gegenwartig nicht gespeichert ist und auch kanftig nicht eingespeichert
wird — was unsicher ist —, muss der Klager befirchten, aufgrund des Kfz-
Massenabgleichs irrtumlich angehalten und kontrolliert zu werden. Denn nicht selten
werden von der Technik nicht gesuchte Fahrzeuge falschlich gemeldet. Versuche der
Hessischen Polizeischule haben ergeben, dass die Fehlerquote in der Praxis je nach
Witterungs- und Lichtverhaltnissen bei bis zu 40% liegt.”® Der bayerische Wert von 4%
ist blof3 ein Durchschnittswert.

Insoweit zitiere ich aus dem Protokoll des sachsischen Landtags tber die Anhérung des
Projektleiters Kennzeichenerkennung in Bayern, des Herrn Polizeioberrat Schmelzer
vom Polizeiprasidium Oberfranken:'

L,Darunter sind natlirlich auch Treffer, die von minderer Qualitit sind, wo auch einmal
eine fehlerhafte Lesung moéglich ist. Es besteht nach wie vor das Syntax-Problem, zum

11BVerfGE 65, 1 (43).

12LG Bonn, NJW-RR 2005, 1067; LG Berlin, GE 1991, 405; AG Charlottenburg, MM 2004, 77; AG
Aachen, NZM 2004, 339; AG Berlin-Wedding, WuM 1998, 342.

13Polizeirat Bernd Ricker, zitiert im hr3-Bericht vom 25.01.2007, http://snipurl.com/22q72.
14Polizeioberrat Schmelzer, APr. des sachsischen Landtags 4/60540,
http://www.landtag.sachsen.de/slt_online/de/infothek/dokumente/viewer.aspx?
dok_nr=60540&dok_art=APr&leg_per=4&pos_dok=3, 28.
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Beispiel mit Stuttgarter und Salzburger Kennzeichen. Dadurch kann es sein, dass eine
fehlerhafte Lesung erfolgt.”

Die eingesetzte Technik ist danach nicht einmal in der Lage, auslandische von
deutschen Kennzeichen zu unterscheiden, so dass es schon dadurch zu
systematischen Falschmeldungen kommen muss.

Im Ubrigen gilt: Selbst wenn die durchschnittliche Fehlerquote bei 4% liegt, werden bei
ca. 5.000 Meldungen monatlich noch immer 200 Fahrer jeden Monat zu Unrecht
gemeldet. Dass in Bayern mit ca. 5.000 Meldungen monatlich gerechnet werden muss,
ergibt sich daraus, dass nach Angaben des Projektleiters eine Anlage im Jahr 2007
2.600 Fahrer meldete™ und zurzeit 22 Anlagen einen permanenten Kfz-Massenabgleich
vornehmen (2.600 x 22 / 12 = 4.667). Nach Auskunft des Projektleiters meldet allein
eine Anlage an der Autobahn alle zehn Minuten einen Treffer.'® Bei einer Fehlerquote
von 4% und 22 Anlagen kommt es danach stundlich zu Falschmeldungen.
Falschmeldungen durch eine menschliche Nachprifung zu korrigieren, wird nicht immer
gelingen. AuRerdem kann bereits die Ausschreibung zu Unrecht oder irrtimlich erfolgt
sein. Einige gehen davon aus, dass dies bei den meisten Ausschreibungen der Fall
sei," was in Anbetracht der strafrechtlichen Einstellungsquote durchaus plausibel
erscheint.

1.2.1.2 Recht auf informationelle Selbstbestimmung

Daneben greift die Mallnahme auch in das Grundrecht des Klagers auf informationelle
Selbstbestimmung ein. Dieses Grundrecht schiutzt vor jeglicher Erhebung, Speicherung,
Verwendung und Weitergabe persdnlicher Lebenssachverhalte ohne den Willen des
Betroffenen.®

Die automatisierte Erfassung von Kfz-Kennzeichen und ihr Abgleich mit Suchlisten stellt
zweifellos eine Erhebung und Verwendung personenbeziehbarer Lebenssachverhalte
dar. Nach bislang standiger Rechtsprechung liegt schon in der Erfassung
personenbezogener Daten ein Grundrechtseingriff, weil die Datenerhebung die
Grundlage fir eine etwa nachfolgende Datenverarbeitung schafft. An einem Eingriff fehlt
es nur, soweit Daten ungezielt und allein technikbedingt miterfasst, unmittelbar nach der
Erfassung aber technisch wieder spurenlos, anonym und ohne die Mdglichkeit, einen
Personenbezug herzustellen, ausgesondert werden.™ In einem solchen Fall des bloRen
,ourchflusses“ kann der Tatbestand der Datenerhebung verneint werden.

Im Fall des Kfz-Massenabgleichs werden die Kennzeichendaten indes nicht ungezielt
und allein technikbedingt miterfasst, um unmittelbar nach der Erfassung technisch
wieder spurenlos ausgesondert zu werden. Ziel der Erfassung der Kennzeichendaten ist

15Polizeioberrat Schmelzer, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 17), 25 und 28.
16Polizeioberrat Schmelzer, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 17), 28.

17So0 Roggan, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 17), 38.

18St. Rspr. seit BVerfGE 65, 1 (42 f.); in neuerer Zeit etwa BVerfGE 103, 21 (32 f.).

19BVerfGE 100, 313 (366); BVerfGE 107, 299 (328); BVerfGE 115, 320 (343); BVerfG, 1 BvR 2074/05
vom 11.3.2008, Absatz-Nr. 68.
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es vielmehr, diese Daten flr die staatlichen Datenverarbeitungssysteme verfiigbar zu
machen, um sie mit dem ,Fahndungsbestand” abgleichen zu kénnen. Die Loschung der
Daten erfolgt nicht unmittelbar nach ihrer Erfassung, sondern erst nach ihrem Abgleich
mit dem Fahndungsbestand. Die spatere Ldschung kann den voran gegangenen
Grundrechtseingriff nicht wieder ungeschehen machen. Grundrechtsdogmatisch und
aus Grunden der Rechtssicherheit Uberzeugt es nicht, die Eingriffsqualitat einer
Malnahme von zeitlich nachgelagerten, noch nicht feststehenden Schritten abhangig
zu machen. Einen ,aufschiebend bedingten Grundrechtseingriff‘, abhangig von der
weiteren Behandlung der erhobenen Daten, gibt es nicht.

Auch der Schutzzweck des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung spricht fur die
Annahme eines Eingriffs in dieses Grundrecht. Das Grundrecht soll die unbefangene
Inanspruchnahme der grundrechtlich geschutzten Freiheiten der Betroffenen
gewahrleisten.?® Im Fall der Erhebung eines Kfz-Kennzeichens ist fir den Betroffenen
nicht vorhersehbar, ob und inwieweit seine Daten weiter verarbeitet werden. Der
Betroffene sieht der Kamera, falls er sie Uberhaupt wahrnimmt, nicht an, mit welchen
Daten abgeglichen wird, ob seine Daten nach dem Abgleich wieder geldscht werden
oder ob nachteilige Meldungen oder Registrierungen erfolgen.

Das Verwaltungsgericht anerkennt , dass im Nichttrefferfall eine
,Grundrechtsbeeintrachtigung“ vorliegt.?' Eine Grundrechtsbeeintrachtigung ist nichts
anderes als ein Grundrechtseingriff;?> es handelt sich um zwei Begriffe derselben
Bedeutung. Dementsprechend ist die Differenzierung des Verwaltungsgerichts, im
Nichttrefferfall liege ,lediglich eine  Grundrechtsbeeintrachtigung und kein
Grundrechtseingriff vor®, in sich widersprtchlich.

Nicht zu folgen st der Ansicht, eine automatisierte Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen zwecks Abgleichs mit dem Fahndungsbestand greife nicht in
das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung ein, wenn das betroffene
Kennzeichen nach dem Abgleich mit dem Fahndungsbestand ohne weitere Auswertung
sofort und spurenlos wieder geléscht werde.? Vielmehr greift die Erfassung und
Erhebung von Kfz-Kennzeichen (Bildaufnahme, Erkennung des Kennzeichentextes)
nach allgemeinen Grundsatzen ebenso in die Grundrechte der Betroffenen ein wie der
anschlieRende Abgleich der erhobenen Daten mit dem Vergleichsdatenbestand.*

Selbst wenn man der Auffassung des Bundesverfassungsgerichts folgen wollte, liegt ein
Grundrechtseingriff vor, weil Art. 38 Abs. 3 bayPAG nicht vorschreibt, die Daten der
nicht im Fahndungsbestand ausgeschriebenen Fahrzeuge ,sofort spurenlos und ohne
die Madglichkeit, einen Personenbezug herzustellen, zu Iéschen, wie es das

20BVerfG, 1 BvR 1550/03 vom 13.6.2007, Absatz-Nr. 133,
http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20070613_1bvr155003.html; vgl. auch BVerfGE 100, 313 (376);
BVerfG, 1 BVvR 668/04 vom 27.7.2005, Absatz-Nr. 136,
http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20050727 _1bvr066804.html.

21UA S. 17.

22Jarass/Pieroth®, Vorb. vor Art. 1 GG, Rn. 16; Erichsen/Ehlers, § 35 II, Rn. 3.

23BVerfGE 120, 378 (397 ff.), Abs. 62 ff.

24Soria, DOV 2007, 779 (782 f.); Hornmann, NVwZ 2007, 669 (670); Arzt, DOV 2005, 56 (57); Schieder;
NVwZ 2004, 778 (780 f.); Bundesregierung, BT-Drs. 15/4725, 39.
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Bundesverfassungsgericht voraus setzt.?® Art. 38 Abs. 3 bayPAG fordert lediglich, die
,hach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 erfassten Kennzeichen [..] nach Durchfihrung des
Datenabgleichs unverziglich zu 16schen®. Erstens fordert diese Norm damit nur eine
Lunverzigliche* Léschung, also eine Léschung ,ohne schuldhaftes Zégern®, ohne dass
eine sofortige Loschung vorgeschrieben ware. Zweitens ist nicht vorgeschrieben, dass
die Loéschung spurenlos zu erfolgen hat. Die handelsiblichen Gerate gewahrleisten
keine spurenlose Ldschung, sondern erlauben fur gewisse Zeit die Wiederherstellung
geldschter Daten.

Welche Spannbreite die gesetzliche Anordnung ,unverziglicher” Léschung zudem
haben kann, zeigt die Regelung des rheinland-pfalzischen Polizeigesetzes zum
automatischen Kennzeichenabgleich. In einer Art Legaldefinition schreibt der dortige
Gesetzgeber vor, dass die in diesem Zusammenhang gespeicherten Daten
Lunverzuglich, spatestens nach zwei Monaten zu I6schen oder vernichten® seien (§ 27
Abs. 6 POG Rheinland-Pfalz). In Kenntnis dieser Vorgangerregelung hat sich der
bayerische Gesetzgeber ausdricklich zu solch einer unbestimmten und weiten

Spielraum lassenden Regelung entschlosssen.

Unabhangig hiervon liegt zumindest — wie oben gezeigt — ein Eingriff in das allgemeine
Personlichkeitsrecht vor. Dementsprechend nimmt auch das Verwaltungsgericht im
Ergebnis einen Grundrechtseingriff an.?®

1.2.2 Verfassungsrechtliche Rechtfertigung

Der Eingriff in die Grundrechte des Klagers ist unzulassig, weil er einer
verfassungsmalligen gesetzlichen Grundlage entbehrt.

Beschréankungen des allgemeinen Personlichkeitsrechts bedurfen nach Art. 2 Abs. 1 GG
einer (verfassungsmaRigen) gesetzlichen Grundlage.?” Als Grundlage des hier
streitgegenstandlichen Eingriffs kommen nur Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 sowie Art. 38 Abs. 3
bayPAG in Frage. Diese Normen sind jedoch nicht verfassungsgemaf’ und nichtig.

1.2.2.1 VerstolR gegen Art. 74 Abs. 1 Nrn. 1 und 4 GG

Die Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, 38 Abs. 3 bayPAG verletzen Art. 74 Abs. 1 Nrn. 1 und 4 GG.

25BVerfGE 120, 378 (399), Abs. 68.
26UA S. 9.
27BVerfGE 65, 1 (44), Abs. 157.
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1.2.2.1.1 Reichweite der Art. 74 Abs. 1 Nrn. 1 und 4 GG

Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG begriindet eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des
Bundes auf dem Gebiet des gerichtlichen Verfahrens. Zum gerichtlichen Verfahren
zahlen auch strafrechtliche Ermittlungsverfahren, weil diese der ,Vorbereitung der
offentlichen Klage* dienen (so der Titel des Zweiten Abschnitts des Zweiten Buches der
Strafprozessordnung). Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
erstreckt sich die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes auch auf die
Vorsorge zur Verfolgung von Straftaten.® An der Bundeskompetenz fir die
Strafverfolgung &ndert sich nichts, wenn der Staat ohne Tatverdacht tatig wird (vgl. etwa
§ 81 StP0O).*® Die Vorsorge zur Verfolgung von Straftaten erfolgt begrifflich in
Abwesenheit eines konkreten Tatverdachts und ist gleichwohl der Kompetenz der
Bundesgesetzgebers zugeordnet. Deswegen ist auch die Entscheidung des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs zur Schleierfahndung®, auf die sich das
Verwaltungsgericht beruft, von der neueren Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts®' Uberholt, wenn sie nicht schon damals der friiheren
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts®>  widersprach.  Offensichtlich
rechtsfehlerhaft und mit der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts®
unvereinbar ist die weitere Annahme des Verwaltungsgerichts, Vorfeldbefugnisse seien
allgemein der Gefahrenabwehr und nicht der Strafverfolgung zuzurechnen.*
Selbstverstandlich kann der Staat schon im Vorfeld eines Tatverdachts repressiv tatig
werden, etwa im Rahmen der Verfolgungsvorsorge.

Soweit der Bund nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG Uber eine konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes auf dem Gebiet der Strafverfolgung verflgt, hat
er die Befugnisse zur Verfolgung von Straftaten unter Einschluss von
Fahndungsmalnahmen (vgl. etwa § 111 StPO) in der Strafprozessordnung
abschlieBend geregelt.*® Die Lander dirfen den abschlieRenden Charakter der
Strafprozessordnung nicht durch eigene Normen, die ebenfalls der Strafverfolgung
einschliellich der Verfolgungsvorsorge dienen, unterlaufen, indem sie zuséatzliche
Befugnisse zur Verfolgung von Straftaten begriinden.

Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 GG begrindet eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des
Bundes auf dem Gebiet des Aufenthalts- und Niederlassungsrechts der Auslander. Die
Kompetenz erstreckt sich auch auf die Durchsetzung des Auslanderrechts im Wege
auslanderrechtlicher MaRnhahmen. Nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 4 GG kann der Bund die
Fahndung nach Personen, die zur Durchfiihrung auslénderrechtlicher Malinahmen (z.B.
Beendigung unerlaubten Aufenthalts) ausgeschrieben sind, regeln.

28BVerfGE 113, 348 (368), Abs. 92; BVerfGE 120, 378 (421), Abs. 149.
29BVerfG a.a.O.; unzutreffend daher UA S. 10.

30BayVerfGH, NVwZ 2003, 1375 ff.

31BVerfGE 113, 348 (368), Abs. 92; BVerfGE 120, 378 (421), Abs. 149.
32BVerfGE 8, 143 (150); BVerfGE 109, 190 (215).

33BVerfGE 113, 348 (368), Abs. 92; BVerfGE 120, 378 (421), Abs. 149.
34UA S. 10.

35Hornmann, NVwZ 2007, 669 (669).
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Die polizeirechtliche Gesetzgebungskompetenz der Lander, die der konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz des Bundes entzogen ist, definiert das
Bundesverfassungsgericht wie folgt:

»,Nur solche Regelungen, bei denen die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung den alleinigen und unmittelbaren Gesetzeszweck bildet, kbnnen einem
selbsténdigen Sachbereich zugerechnet werden, der als Polizeirecht im engeren Sinne
bezeichnet wird und in die Zusténdigkeit der Landesgesetzgebung féllt.“*

Dient eine Norm also der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung,
fallt sie aber in einen Sachbereich des Art. 74 Abs. 1 GG (z.B. Strafverfolgung,
Auslanderrecht), so ist die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
einschlagig (,Annexkompetenz®). Der praventive Charakter einer Norm steht einer
Bundeskompetenz dann nicht entgegen. Beispielsweise hat die Verfolgung von
Straftaten general- und spezialpraventive Wirkungen (z.B. wo eine gestohlene Sache
ihrem Eigentimer zurlckgegeben werden kann), ohne dass dies etwas an der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes zu andern vermag. Soweit das
Bundesverfassungsgericht ausfihrt, Ausschreibungen zwecks Eigentumssicherung und
wegen VerstoRen gegen das Pflichtversicherungsgesetz verfolgten ,jedenfalls auch
einen praventiven Zweck"’, bedeutet dies nicht, dass der auch praventive Zweck die
konkurrierende  Gesetzgebungskompetenz des Bundes ausschldsse. Auch
auslanderrechtliche MalRnahmen dienen der Aufrechterhaltung der offentlichen
Sicherheit und  Ordnung, ohne dass deswegen die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes in diesem Bereich entfiele.

1.2.2.1.2 Zwecke der Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art. 38 Abs. 3 BayPAG

Welchem Kompetenzbereich eine gesetzliche Regelung zuzuordnen ist, bestimmt sich
nach dem Gesetzeszweck.® Bei der Bestimmung des Gesetzeszwecks ist einerseits die
subjektive Intention des Gesetzgebers zu bericksichtigen, soweit sie Ausdruck in
Gesetz und Gesetzgebungsverfahren gefunden hat. Zum anderen ist maRlgeblich,
welchen Zwecken die Regelung objektiv dient. Steht die Vorstellung des Gesetzgebers
Uber den Gesetzeszweck im Widerspruch zu dem Inhalt des Gesetzes und den
Zwecken, denen es objektiv dient, so ist der objektive Gesetzeszweck maligeblich. Mit
der Kompetenzordnung des Grundgesetzes ware es unvereinbar, wenn die Lander ihrer
Gesetzgebungskompetenz entzogene Zwecke verfolgen kénnten, indem sie in den
Materialien oder in dem Gesetz selbst behaupten, das Gesetz diene anderen Zwecken
als sie es tatsachlich tut. Eine solche ,Umetikettierung® von Gesetzen wirde die
Kompetenzordnung des Grundgesetzes unzuldssig untergraben und umgehen.

36BVerfGE 8, 143 (150); BVerfGE 109, 190 (215).
37BVerfGE 120, 378 (423), Abs. 152.
38BVerfGE 8, 143 (150); BVerfGE 109, 190 (215).



-11 -

1.2.2.1.2.1 Wortlaut

Dem Wortlaut des Art. 33 Abs. 2 S. 2 bayPAG fehlt eine Zweckbestimmung ganzlich.*
Art. 33 Abs. 2 S. 2 bayPAG ermachtigt lapidar zum Erfassen von Kennzeichen, ohne zu
bestimmen, zu welchem Zweck die Datenerhebung erfolgen soll.

Allerdings verweist die Norm auf Art. 13 Abs. 1 Nrn. 1 bis 5 bayPAG, um zu regeln,
unter welchen Voraussetzungen ein Kfz-Massenabgleich zulassig sein soll. Teilweise
enthalt der Wortlaut dieser Bezugsnorm eine Zweckbestimmung. Art. 13 Abs. 1 Nr. 1
bayPAG etwa soll der Abwehr einer Gefahr dienen. Art. 13 Abs. 1 Nrn. 2-4 bayPAG
sehen keine Zweckbestimmung vor. In Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG ist wiederum eine
Zweckbestimmung enthalten (,zur Verhitung oder Unterbindung der unerlaubten
Uberschreitung der Landesgrenze oder des unerlaubten Aufenthalts und zur
Bekampfung der grenziiberschreitenden Kriminalitat®).

Einen Hinweis auf den Zweck der Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art. 38 Abs. 3 bayPAG gibt
schlieBlich der Wortlaut des Art. 33 Abs. 2 S. 3 bayPAG. Diese Bestimmung regelt, nach
welchen Ausschreibungen im Wege des Kfz-Massenabgleichs gesucht werden darf. Art.
33 Abs. 2 Satze 3 und 4 bayPAG enthalten teilweise eine Zweckbestimmung. Art. 33
Abs. 2 S. 3 Nr. 1 bayPAG dient der Suche nach abhanden gekommenen
Kraftfahrzeugen und Kennzeichen. Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2a bayPAG enthalt keine
Zweckbestimmung; die polizeiliche Beobachtung, Kontrolle und Registrierung kann
repressiven wie praventiven Zwecken dienen.*’ Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2b bayPAG regelt
repressive Zwecke. Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2c bayPAG dient dem Vollzug des
Auslanderrechts. Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2d sowie S. 4 bayPAG dienen unmittelbar und
ausschliel3lich der Gefahrenabwehr.

1.2.2.1.2.2 Materialien

Den Zweck des Kfz-Massenabgleichs beschreibt der Gesetzentwurf der urspriinglichen
Ermachtigung wie folgt:

.Zwar trifft es zu, dass insbesondere ein verdachtsunabhéngiger Kennzeichenabgleich
in den Féllen des Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 wie die Schleierfahndung in seiner praktischen
Anwendung auch Ergebnisse bringt, die dem repressiv-polizeilichen Sektor
zuzurechnen sind, was sich beispielsweise dann zeigt, wenn der Kennzeichenabgleich
zur Festnahme eines gesuchten Straftéters fiihrt, der sich ins Ausland absetzen wollte.
Dies &ndert aber nichts an der vom Grundsatz her prédventiven Zweckbestimmung der
MaBnahme. Sie dient ohne konkretes Anlassverfahren der Vorsorge zur Verfolgung von
bzw. der Verhiitung von Straftaten.“"’

39Rolnagel, NJW 2008, 2548 (2550 f.).
40Vgl. BVerfGE 120, 378 (422), Abs. 150.
41LT-Dr. 15/2096, 16.
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Auch das Verwaltungsgericht geht davon aus, Zweck der Malnahme sei ,die
vorbeugende Bekampfung von Straftaten®, also die ,Vorsorge zur Verfolgung von bzw.
Verhiitung von Straftaten®.*?

1.2.2.1.2.3 Stellungnahme

Richtigerweise wird man den Zweck der Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art. 38 Abs. 3 bayPAG
differenziert betrachten muissen. Der dort geregelte Kfz-Massenabgleich dient teils
repressiven, teils auslanderrechtlichen und teils praventiven Zwecken.

Malgeblich fur die Bestimmung des Zwecks des Kfz-Massenabgleichs muss der Zweck
der Ausschreibungen sein, nach denen gefahndet wird. Da die automatisierte
Kennzeichenerkennung dem Auffinden ausgeschriebener Kennzeichen dient, entspricht
der Zweck der Kennzeichenerkennung dem Zweck der Fahndungslisten, mit denen
abgeglichen wird. Die Fahndung mittels des polizeilichen Informationssystems ,INPOL*
hat der Gesetzgeber dementsprechend wie folgt geregelt: Nach den §§ 11 Abs. 2 S. 2,9
Abs. 1 S. 1 BKAG kann eine Behorde ,personenbezogene Daten in Dateien speichern,
verédndern und nutzen, soweit dies erforderlich ist zur Fahndung und polizeilichen
Beobachtung, wenn das Bundeskriminalamt oder die die Ausschreibung veranlassende
Stelle nach dem fiir sie geltenden Recht befugt ist, die mit der Ausschreibung fiir
Zwecke der Strafverfolgung, des Strafvollzugs, der Strafvollstreckung oder der Abwehr
erheblicher Gefahren vorgesehene MaBnahme vorzunehmen oder durch eine
Polizeibehérde vornehmen zu lassen.“ Nach dem Willen des Bundesgesetzgebers soll
also die ,mit der Ausschreibung [...] vorgesehene MafRnahme* die Zustandigkeit
determinieren. Der Zweck von Fahndungsmalnahmen entspricht dementsprechend
allgemein dem Zweck der mit der Fahndung bezweckte MaRnahme. Zielt eine
Ausschreibung z.B. auf die Identifizierung und Uberfiihrung eines Straftaters, so dient
die Fahndung nach der ausgeschriebenen Person der Strafverfolgung.

Bestimmt sich der Zweck des Kfz-Massenabgleichs mithin nach dem Zweck der
Ausschreibungen, mit denen abgeglichen wird, so dienen die Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art.
38 Abs. 3 bayPAG teils repressiven, teils auslanderrechtlichen und teils praventiven
Zwecken.

Soweit das Verwaltungsgericht in Anlehnung an die Materialien meint, die Befugnis
diene der Verfolgungs- oder Gefahrenabwehrvorsorge, so trifft dies nur auf einen
Teilbereich zu. Vorsorge ist nur eine Vorkehrung im Hinblick auf noch ungewisse,
zukunftige Situationen. Zielt eine Fahndung ausschlieBlich auf eine unmittelbar
durchzufiihrende MalRnahme (z.B. Festnahme, Kontrolle, Durchsuchung), so handelt es
sich nicht um Vorsorge im Hinblick auf noch ungewisse, zukunftige Situationen. Nur, wo
die Suche nach einem Kfz-Kennzeichen der Sammlung von Informationen fir
zuklinftige Zwecke dient (z.B. verdeckie Registrierung), lasst sich von Vorsorge
sprechen.

42UA S. 9.
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Der Kfz-Massenabgleich richtet sich zwar regelmaRig gegen Nichtstérer und
Nichtverdachtige. Dies macht ihn jedoch noch nicht zu einer Vorsorgemaflnahme. Die
Jedermannkontrolle im Wege des Kfz-Massenabgleichs dient nur teilweise der
Informationsvorsorge, groftenteils aber der unmittelbaren Durchfihrung von
MafRnahmen der Strafverfolgung, des Auslanderrechts oder der Gefahrenabwehr nach
Antreffen des ausgeschriebenen Kennzeichens.

Auch dass der Kfz-Massenabgleich ohne konkreten Anlass (,vorsorglich®)
vorgenommen wird, macht ihn nicht zu einer VorsorgemalRnahme. Der Kfz-
Massenabgleich erfolgt auch nicht durchweg im Vorfeld eines Tatverdachts oder einer
konkreten Gefahr. Vielmehr liegt Ausschreibungen zur Strafverfolgung oder
Gefahrenabwehr meist durchaus der Verdacht einer Straftat oder eine konkrete Gefahr
zugrunde. Die Suche nach einer solche Ausschreibung ist keine Vorfeldmalinahme, weil
ein Tatverdacht bzw. eine Gefahr besteht.

Der Einordnung als Vorsorgemaflnahme durch das Verwaltungsgericht kann mithin
nicht gefolgt werden.

1.2.2.1.2.4 Gewichtung der Zwecke

Dient der Kfz-Massenabgleich mithin teils repressiven, teils auslanderrechtlichen und
teils praventiven Zwecken, so bildet das Auffinden gestohlener Kennzeichen und
Fahrzeuge den Schwerpunkt unter diesen Zwecken.

Erstens besteht der ,Fahndungsbestand“, mit dem abgeglichen wird, in Form der
INPOL-Sachfahndungsdatei zu 87% aus abhanden gekommenen — also gestohlenen —
Fahrzeugen und Kennzeichen, zu 9% aus sdumigen Versicherungszahlern** und nur zu
2% aus sonstigen Ausschreibungen. Allein der Schlissel 11 des Datenfeldes ,N24“
(LAnlass der Ausschreibung-Sachfahndung®) erfasst Falle der ,Gefahrenabwehr®.
Ausweislich der Aufschlisselung der INPOL-Sachfahndungsdatei durch die Hessische
Staatskanzlei findet sich jedoch keine einzige Ausschreibung unter diesem Schllissel.*

Zweitens hat der bayerische Projektleiter mitgeteilt, die Zusammensetzung der
Treffermeldungen entspreche etwa der Zusammensetzung des Abgleichs-
Datenbestandes.”® Besteht der Abgleichs-Datenbestand in Form der INPOL-
Sachfahndungsdatei zu 87% aus abhanden gekommenen — also gestohlenen —
Fahrzeugen und Kennzeichen, so werden diese auch am haufigsten gefunden werden.
Im Rahmen des bayerischen Pilotprojekts wurden Uberwiegend sdumige
Versicherungszahler (40%), Fahrzeuge mit verlorenem oder gestohlenem Kennzeichen
(20%), Ausschreibungen von Personen zur Beobachtung oder Festnahme (15%) und
sonstige Ausschreibungen einschliel3lich Ausschreibungen gestohlener Pkw (25%)

43Schriftsatz der Hessischen Staatskanzlei vom 23.10.2007, www.daten-
speicherung.de/data/Hessen_Antworten_2007-10-23.pdf, 10 f.
44Schriftsatz der Hessischen Staatskanzlei vom 23.10.2007, www.daten-
speicherung.de/data/Hessen_Antworten_2007-10-23.pdf, S. 10 f.
45Schmelzer, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 45), 26.
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gemeldet.** Da die aktuelle Fassung des Art. 33 bayPAG die Suche nach sdumigen
Versicherungszahlern nicht mehr erlaubt, werden aktuell zu 33% Fahrzeuge mit
verlorenem oder gestohlenem Kennzeichen, zu 25% Personen, die zur Beobachtung
oder Festnahme ausgeschrieben sind, und zu 42% sonst aus geschriebene
Kennzeichen einschlieRlich Ausschreibungen gestohlener Pkw gemeldet werden.
Danach wirden zu 75% (33% + 42%) gestohlene Kennzeichen und Fahrzeuge
gemeldet. An konkreten Erfolgen wurde die Sicherstellung von vier gestohlenen
Fahrzeugen berichtet’’, was diesen Befund bestatigt. Auch Ergebnisse aus dem
neueren Einsatz der MafRnahme betreffen ganz Uberwiegend den Bereich der
Strafverfolgung.*

1.2.2.1.2.5 Ergebnis

Die Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art. 38 Abs. 3 bayPAG dienen teils dem Auffinden abhanden
gekommener Sachen, teils der Sammlung von Informationen, teils der Strafverfolgung,
teils der Durchfiihrung auslanderrechtlicher MaRnahmen und teils der Gefahrenabwehr.
In der Praxis Uberwiegt der Zweck des Auffindens abhanden gekommener Sachen bei
weitem (87% der Ausschreibungen), wahrend Ausschreibungen zur Gefahrenabwehr im
Fahndungsbestand nicht festzustellen sind.

1.2.2.1.3 Kompetenzwidrige Fahndung nach Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die
durch Straftat abhanden gekommen sind (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 1 Var. 1 bayPAG)

Die Fahndung nach Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die durch Straftat abhanden
gekommen sind, ist dem strafrechtlichen Ermittlungsverfahren und damit der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG
zuzuordnen.

Die Fahndung nach Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die durch Straftat abhanden
gekommen sind, dient in erster Linie der strafrechtlichen Verfolgung des Taters. Wird
ein gestohlenes Fahrzeug angetroffen, so wird regelmafig untersucht werden, ob der
Fahrer das Fahrzeug im Wege einer Straftat erlangt hat. Zugleich wird das Fahrzeug
beschlagnahmt werden (§ 94 StPO), um es auf Spuren zur Ermittlung und Uberfihrung
des Diebes zu untersuchen. Die Beschlagnahme beendet zugleich die Verletzung der
Rechtsordnung, die darin liegt, dass dem Eigentumer der Besitz seiner Sache unerlaubt
vorenthalten wird (§ 858 BGB). Da die o6ffentliche Sicherheit den Schutz private Guter
und Rechte einschlieldt, beseitigt die Beschlagnahme eine Stérung der 6ffentlichen
Sicherheit. Nach Abschluss der strafrechtlichen Untersuchung wird das Fahrzeug
seinem rechtmalfigen Eigentiimer zurlickgegeben (§ 111k StPO).

46ADAC a.a.O.

47Pressemitteilung Nr. 80/04 vom 03.03.2004, www.stmi.bayern.de/presse/archiv/2004/80.php.
48Naher RoRnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

30.
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Die Fahndung nach gestohlenen Sachen dient mithin sowohl der Strafverfolgung wie
auch der Gefahrenabwehr. Die Gesetzgebungskompetenz ist in derartigen Fallen nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wie folgt zu bestimmen:

»,Nur solche Regelungen, bei denen die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit
und Ordnung den alleinigen und unmittelbaren Gesetzeszweck bildet, kbnnen einem
selbstédndigen Sachbereich zugerechnet werden, der als Polizeirecht im engeren Sinne
bezeichnet wird und in die Zustandigkeit der Landesgesetzgebung fallt.“*°

Die Anwendung dieses Abgrenzungskriteriums ergibt, dass die Fahndung nach
gestohlenen Sachen nicht dem Polizeirecht im engeren Sinne zuzuordnen ist, sondern
dem Strafverfahren und damit der konkurrierenden Kompetenz des Bundes nach Art. 74
Abs. 1 Nr. 1 GG. Die Fahndung nach gestohlenen Sachen dient namlich nicht ,allein
und unmittelbar® der Aufrechterhaltung der Offentlichen Sicherheit, sondern
unzweifelhaft zumindest auch der Strafverfolgung. Macht der Bund von seiner
Regelungskompetenz Gebrauch, so sind die Lander von eigenen Regelungen
ausgeschlossen.

Selbst wenn man entgegen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auf
den Schwerpunkt und das Hauptziel der Fahndung nach gestohlenen Sachen abstellen
wollte, weil es sich um eine doppelfunktionale MalRnahme handele, ist der Bund
zustandig, weil die Fahndung nach gestohlenen Fahrzeugen und Kennzeichen in erster
Linie der Strafverfolgung dient." Kraft Bundesrechts ist die Polizei nach der
Beschlagnahme oder Sicherstellung eines (tatsdchlich oder vermutlich) gestohlenen
Fahrzeugs verpflichtet, MaRnahmen zur Ermittlung und Uberfiihrung des Téaters
einzuleiten (§§ 152 Abs. 2, 163 Abs. 1 S. 1 StPO), etwa Fingerabdriicke oder andere
Spuren an dem Kraftfahrzeug abzunehmen. Erst, wenn das Fahrzeug ,fur Zwecke des
Strafverfahrens nicht mehr bendtigt* wird, darf es an den Eigentimer herausgegeben
werden (so ausdricklich § 111k StPO). Der Vorrang der Strafverfolgung vor der
Restitution ist folglich sowohl bundesgesetzlich angeordnet wie auch in zeitlicher
Hinsicht tatsachlich gegeben, weswegen die Beendigung der Eigentumsverletzung nicht
als Hauptzweck der Suche nach gestohlenen Sachen anzusehen ist. Auflierdem
unterfallt die Ruckgabe gestohlener Sachen, nachdem sie zur Strafverfolgung nicht
mehr bendtigt werden, der Bundeskompetenz des Art. 74 Abs. 1 GG, von welcher der
Bundesgesetzgeber auch Gebrauch gemacht hat (§ 111k StPO). Dementsprechend
stellt die Beschlagnahme oder Sicherstellung eines als gestohlen ausgeschriebenen
Kraftfahrzeugs wie auch die Fahndung nach gestohlenen Kraftfahrzeugen®? eine in der
Strafprozessordnung des Bundes abschlieRend geregelte MalRnahme dar. Die
Strafprozessordnung regelt die Befugnisse zur Verfolgung von Straftaten unter
Einschluss von Fahndungsmafinahmen allgemein abschlieend (vgl. etwa § 111

49BVerfGE 8, 143 (150); BVerfGE 109, 190 (215).

50Arzt, DOV 2005, 56 (59).

51Braun, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 7.

52Soiné, NStZ 1997, 321 (322); vgl. auch Nr. 39 Abs. 1 der Richtlinien fur das Strafverfahren und das
BuBgeldverfahren; vgl. ferner KK-Schoreit, § 163e, Rn. 8: “Polizeirecht kann nicht zur Lickenfullung
herangezogen und vermengt mit Strafverfahrensrecht angewendet werden (zust. SK-Wolter RdNr. 2).”
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StPO).”* Die Léander sind deswegen auch im Rahmen der konkurrierenden
Gesetzgebung nicht zur Regelung der automatisierten Erfassung der
Kraftfahrzeugkennzeichen befugt.

Dementsprechend hat das Bundesverfassungsgericht an einer Regelung zum Kfz-
Massenscanning zutreffend moniert:

.~Jedenfalls schliet die gesetzliche Regelung es nicht aus, kinftig auch
Fahndungsdateien einzubeziehen, die im Schwerpunkt oder gar ausschliellich zu
strafprozessualen Zwecken erstellt werden und die Kennzeichenerfassung dabei auch
zu repressiven Zwecken zu nutzen.“>*

Eben dies tut Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 1 Var. 1 bayPAG. Diese Norm sieht die
Einbeziehung von Fahndungsdateien vor, die im Schwerpunkt zu strafprozessualen
Zwecken erstellt wurden. Sachfahndungsdateien werden in erster Linie zu
strafprozessualen Zwecken erstellt, wie oben dargelegt worden ist. Art. 38 bayPAG
erlaubt es sodann, die Treffermeldung zum Zweck der Ausschreibung und damit auch
ZU repressiven Zwecken zu nutzen.

Soweit das Bundesverfassungsgericht an anderer Stelle aufgefihrt hat, eine
Ermachtigung zum Zugriff auf Dateien, die sowohl strafprozessualen als auch
praventiven Zwecken dienten, widerspreche dem Gebot der Normenbestimmtheit und
Normenklarheit nicht, sofern die Zugriffszwecke bestimmt seien,*® bezieht sich diese
Aussage ausdrucklich nur auf das Gebot der Normenklarheit und nicht auf die Frage der
Gesetzgebungskompetenz. Die Gesetzgebungskompetenz ist im Fall
doppelfunktionaler Ausschreibungen eine konkurrierende, von welcher der Bund fir die
Rickgabe gestohlener Sachen abschlieliend Gebrauch gemacht hat.

Der Bundeskompetenz steht nicht entgegen, dass die Rickgabe gestohlener Sachen
auch der Beendigung der Eigentumsverletzung dient. Dass die Beendigung der
Eigentumsverletzung durch Rickgabe einer gestohlenen Sache nicht ,den alleinigen
und unmittelbaren Gesetzeszweck® der Fahndung nach gestohlenen Sachen oder auch
nur ihren tUberwiegenden Hauptzweck bildet, ist bereits ausgefiihrt worden.

Auch die Verhinderung von Anschlussstraftaten oder die Abschreckung von Straftaten
durch Erhéhung des Entdeckungsrisikos bildet weder den ,alleinigen und unmittelbaren
Gesetzeszweck” der Fahndung nach gestohlenen Sachen noch auch nur ihren
Hauptzweck. Die Verhiitung von Straftaten — etwa durch Stérung der Nutzung von
Durchgangsstralen durch Straftater®® — kann eine Landerkompetenz jedenfalls dann
nicht begrinden, wenn als Praventionsmittel lediglich die Verfolgung bereits
begangener Straftaten eingesetzt wird. Andernfalls ware jede Mallnahme der
Strafverfolgung zugleich als Verhitung von Straftaten anzusehen. Dadurch wirde die
Unterscheidung von Strafverfolgung und Gefahrenabwehr obsolet, was mit Art. 74 Abs.
1 Nr. 1 GG nicht in Einklang zu bringen ist. Die bundesrechtliche Kompetenz fir

53Hornmann, NVwZ 2007, 669 (669).
54BVerfGE 120, 378 (423), Abs. 152.
55BVerfGE 120, 378 (422), Abs. 151.
56Gesetzesbegrindung, LT-Drs. 13/36, 4.
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Strafverfolgungsmalinahmen besteht unabhangig davon, welche Zwecke mit der
Strafverfolgungsmalnahme verfolgt werden. Strafverfolgung dient stets auch spezial-
und generalpraventiven Zwecken, ohne dass sie deswegen der Bundeskompetenz des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG entzogen ware.

Durch einen Abgleich mit Ausschreibungen gestohlener Fahrzeuge werden nicht nur im
Einzelfall auch fur das Gebiet der Strafverfolgung relevante Ergebnisse erzielt. Vielmehr
ist die Polizei nach der Meldung eines (tatsachlich oder vermutlich) gestohlenen
Fahrzeugs kraft Bundesrechts stets und zwingend verpflichtet, Mallnahmen zur
Ermittlung und Uberfiihrung des Diebes einzuleiten (§§ 152 Abs. 2, 163 Abs. 1 S. 1
StPO).

Der Bundeskompetenz lasst sich daher nicht entgegen halten, der Abgleich mit
repressiven Fahndungsdaten andere nichts daran, dass die Erhebung der Kfz-
Kennzeichen zu praventiven Zwecken erfolgt sei. Nach dieser Argumentation sollen
strafverfolgungsrelevante Treffer Zufallsfunde sein, wie sie aus jeder polizeirechtlichen
Malnahme resultieren kénnen. Die Nutzung der Daten zur Strafverfolgung soll eine
;Umwidmung® und Zweckanderung darstellen. Dieser Betrachtungsweise kann nicht
gefolgt werden. Die Erhebung von Daten ist kein Selbstzweck, sondern dient immer
deren spaterer Verwendung. Werden Daten primar zur Verfolgung strafbarer
Handlungen und nicht zur Gefahrenabwehr verwendet, so dient schon ihre Erhebung
schwerpunktmalig dem Zweck der Strafverfolgung. Die grundgesetzliche
Kompetenzordnung wirde umgangen, wirde man den Landern das Recht geben, eine
Malnahme beliebig zu ,etikettieren®, nur um sie tatsachlich zu anderen, ihrer
Gesetzgebungskompetenz entzogenen Zwecken einzusetzen. Eine Zweckanderung
kann nur angenommen werden, wenn die Daten primar einem anderen Zweck gedient
haben, nicht aber, wenn von vornherein schwerpunktmafig der landesrechtlich nicht
regelbare Zweck verfolgt wird. Strafverfolgungsrelevante Treffer sind danach keine
Zufallsfunde, weil der Abgleich mit Ausschreibungen gestohlener Fahrzeuge zwingend
und stets strafprozessuale Mallnahmen nach sich zieht (§§ 152 Abs. 2, 163 Abs. 1 S. 1
StPO).*

Eine MalRnahme, die der Strafverfolgung dient, ist auch nicht deswegen mit der
Zustandigkeitsordnung des Grundgesetzes vereinbar, weil die Lander zur Anwendung
der Malinahme in ihren Polizeigesetzen ermachtigen und sie den Polizeibehdrden
Ubertragen. Die allgemeine praventive Aufgabenbestimmung in den Polizeigesetzen
bestimmt nicht den Hauptzweck jedweder polizeilichen Befugnis. Vielmehr wird die
Polizei oftmals auch als Ermittlungsperson der Staatsanwaltschaft tatig (§ 152 GVG)
oder fuhrt sonstiges Bundesrecht aus. Abzustellen ist daher — wie bereits ausgeflihrt —
auf den tatsachlichen Hauptzweck der Malinahme. Nicht die Bezeichnung oder
Begriindung einer Vorschrift ist flir die Abgrenzung malRgeblich, sondern ihr
tatsachlicher Hauptzweck.

Der Bundeskompetenz steht auch nicht entgegen, dass zur Fahndung ausgeschriebene
Kfz-Kennzeichen in polizeilichen Dateien gespeichert sind. Fir die Bestimmung der

57Roggan, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 23.
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Gesetzgebungskompetenz entscheidend ist der Zweck der einzelnen Malinahme, nicht
aber, bei welcher Stelle die hierflr genutzten Daten gespeichert sind.

Auch § 483 Abs. 3 StPO andert an der Kompetenz des Bundes fur die Fahndung nach
gestohlenen Sachen nichts. Diese Norm ordnet an, dass sich die Verarbeitung
(Definition § 3 BDSG: Speicherung, Ubermittlung, Sperrung, Léschung) und Nutzung
personenbezogener Daten in Mischdateien nach dem Recht derjenigen Stelle richtet,
welche die jeweiligen Daten eingespeichert hat. Wird etwa auf der Grundlage des §
163e Abs. 2 StPO ein Kfz-Kennzeichen ausgeschrieben, um einen mutmallichen
Mérder zu finden, so bleibt die Strafprozessordnung die Rechtsgrundlage der
Ausschreibung und der Fahndung. Die Ausschreibung darf flir Zwecke des
Strafverfahrens gegen den Tater gespeichert und genutzt werden (§ 483 Abs. 1 StPO)
und ist mit Erledigung des Strafverfahrens wieder zu |I6schen (§ 489 Abs. 2 S. 2 Nr. 1
StPO). Eine Anwendung von Polizeirecht auf die Ausschreibung wirde keinen Sinn
machen, weil die polizeirechtlichen Regelungen an die Gefahrenabwehr ankntpfen und
nicht an die Erforderlichkeit der Daten zur Strafverfolgung. Dementsprechend kann §
483 Abs. 3 StPO keineswegs entnommen werden, dass Fahndungsausschreibungen
zur Strafverfolgung dem Polizeirecht unterstellt werden sollten.

Die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs zur Schleierfahndung®®
andert an der aufgezeigten Kompetenzverteilung des Grundgesetzes nichts. Die
Entscheidung ist durch die spatere Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zur
Strafverfolgungsvorsorge® lberholt, wenn sie nicht schon damals der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts widersprach, wonach eine Landeskompetenz nur dort
besteht, wo ausschlieRlich Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit abgewehrt werden. Im
Ubrigen kann bei der aktuellen Erméchtigung zum Kfz-Massenabgleich von einer
.schon im Tatbestand [...] verankerten praventiv-polizeilichen Zweckbestimmung der
Norm“®® keine Rede sein, da der Norm jede Zweckbestimmung fehlt.

Fur einen Abgleich mit repressiven Fahndungsdaten sind die Lander selbst dann nicht
zustandig, wenn die gesetzliche Regelung ausdricklich auf den Zweck der Abwehr von
Gefahren beschrankt wird — was bei der bayerischen Regelung nicht der Fall ist.
MalRnahmen der Strafverfolgung sind trotz etwaiger praventiver Wirkungen
abschlieend in der Strafprozessordnung geregelt. Wegen des bundesrechtlichen
Legalitatsprinzips (§ 152 Abs. 2, § 163 Abs. 1 Satz 1 StPO) ist es rechtlich unmaoglich,
Ausschreibungen zur Strafverfolgung ausschlieBlich zu praventiven Zwecken zu nutzen.
Denn sobald Anhaltspunkte einer Straftat vorliegen, ist die Polizei verpflichtet,
Strafverfolgungsmalnahmen einzuleiten. Die blofle Vorenthaltung des Fahrzeugs
begriindet keine Gefahr, welche eine Gesetzgebungszustandigkeit der Lander erdffnen
konnte.®'

58BayVerfGH, NVwZ 2003, 1375 ff.

59BVerfGE 113, 348 (368), Abs. 92; BVerfGE 120, 378 (421), Abs. 149.

60BayVerfGH, NVwZ 2003, 1375 ff.

61Vgl. Hornmann, NVwZ 2007, 669 (669 f.); vgl. auch OVG Luneburg, NJW 1980, 855 zur Einordnung
von FahndungsmafRnahmen.
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1.2.2.1.4 Kompetenzwidrige Fahndung nach Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die
nicht durch Straftaten abhanden gekommen sind (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 1 Var. 2
bayPAG)

Die Suche nach Kraftfahrzeugen oder Kennzeichen, die anders als durch Straftaten
abhanden gekommen sind (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 1 Var. 2 bayPAG), begrindet
ebenfalls keine landesrechtliche Gesetzgebungskompetenz. Erstens wird bestritten,
dass Uberhaupt polizeiliche Fahndungsbestdnde existieren, in denen abhanden
gekommene Sachen geflhrt werden, obwohl nicht einmal der Verdacht einer Straftat
besteht. Die Polizei ist kein Fundbiro. Jedenfalls wenn ein abhanden gekommenes
Fahrzeug auf &ffentlichen StraRen benutzt und gesichtet wird, begriindet dies stets den
Verdacht einer strafbaren Zueignung. Zweitens ist die Herausgabe von Fundsachen
bereits im burgerlichen Recht geregelt (§§ 965 ff. BGB). Die Lander haben auf diesem
Gebiet keine Gesetzgebungskompetenz (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG). Schliel3lich ist es
auch materiell mit dem VerhaltnismafRigkeitsgebot nicht ansatzweise zu vereinbaren,
zum  Auffinden  verlorener  Kraftfahrzeuge, also zur Wahrung privater
Vermogensinteressen, den gesamten Fahrzeugverkehr zu rastern.

In den polizeilichen Sachfahndungsdateien ist im Ubrigen nicht vermerkt, ob eine
abhanden gekommene Sache wegen des Verdachts einer Straftat ausgeschrieben ist
oder aus anderem Grund. Ein Abgleich nur mit Ausschreibungen, denen kein
Tatverdacht zugrunde liegt, ware deswegen schon technisch nicht zu realisieren.

1.2.2.1.5 Kompetenzwidrige Fahndung in weiteren Fallen (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2
Buchst. a-c bayPAG)

Die Suche nach Personen, die zur polizeilichen Beobachtung, gezielten Kontrolle oder
verdeckten Registrierung ausgeschrieben worden sind (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2a
bayPAG), fallt nur zu einem geringen Teil in die Gesetzgebungskompetenz des Landes,
namlich nur dort, wo die Ausschreibungen der Abwehr einer Gefahr dienen.®? Ein
Abgleich mit Ausschreibungen nach § 163e StPO etwa fallt dagegen nicht in die
Gesetzgebungskompetenz des Landes, weil diese Ausschreibungen der Strafverfolgung
dienen. Da Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2a bayPAG den Abgleich mit Dateien, die
ausschlief3lich oder Uberwiegend Zwecken einer Bundeskompetenz dienen, nicht
ausschlieRt, verstoRt die Regelung gegen Art. 74 GG.*

Offensichtlich ist der Versto® gegen Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG, wo ein Abgleich mit
Ausschreibungen ,aus Grinden der Strafverfolgung, Strafvollstreckung, Auslieferung
oder Uberstellung“ zugelassen wird (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2b bayPAG).** Dieser

62Vgl. BVerfGE 120, 378 (422), Abs. 150.

63BVerfGE 120, 378 (423), Abs. 152: ,Jedenfalls schliel3t die gesetzliche Regelung es nicht aus, kiinftig

auch Fahndungsdateien einzubeziehen, die im Schwerpunkt oder gar ausschlief3lich zu

strafprozessualen Zwecken erstellt werden und die Kennzeichenerfassung dabei auch zu repressiven

Zwecken zu nutzen. § 184 Abs. 5 Satz 4 in Verbindung mit § 184 Abs. 4 Satz 3 LVwG sieht sogar
ausdricklich vor, dass Kraftfahrzeugkennzeichen, fur die eine Fahndungsnotierung besteht, nicht

geldscht werden, wenn sie zur Verfolgung von Straftaten oder Ordnungswidrigkeiten bendtigt werden.”

64Ebenso fur den vergleichbaren sachsischen Gesetzentwurf Kugelmann, APr. des sachsischen
Landtags 4/60540 (Fn. 166), 16; Braun, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 8.
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Tatbestand erlaubt es, selbst solche Fahndungsdateien in den Vergleichsbestand
einzubeziehen, die im Schwerpunkt oder gar ausschlieBlich zu strafprozessualen
Zwecken erstellt wurden und die Kennzeichenerfassung dabei zum Zweck der
Errichtung der Datei, also zu repressiven Zwecken, zu nutzen. Eben dies hat das
Bundesverfassungsgericht an der schleswig-holsteinischen Regelung ausdricklich
beanstandet.®® Mit keinem Wort setzt sich das Verwaltungsgericht mit diesem
offensichtlichen Verfassungsverstol auseinander. Da sich der Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2b
bayPAG nicht auf Mischdateien und auch nicht auf doppelfunktionale Ausschreibungen
beschrankt, sondern die Einbeziehung ausschliel3lich repressiver Ausschreibungen
erlaubt, stellen sich die zu Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 1 bayPAG erorterten
Abgrenzungsprobleme hier nicht und ist Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG ohne weiteres
einschlagig. Dass die Strafprozessordnung die Fahndung zum Zwecke der
Strafverfolgung abschlief’end regelt und fir repressive Regelungen im Landesrecht
keinen Raum lasst, ist bereits ausgefiihrt worden.®®

Die Zulassung eines Abgleichs ,zum Zweck der Durchfihrung auslanderrechtlicher
Malnahmen® (Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2c bayPAG) verstolt gegen Art. 74 Abs. 1 Nr. 4
GG.” Der Bund hat die moglichen auslanderrechtlichen MaRnahmen in
Bundesgesetzen abschlieliend geregelt. Den Einsatz eines Kfz-Kennzeichenabgleichs
zu ihrer Durchsetzung hat er dabei nicht zugelassen.

Art. 33 Abs. 2 S. 3 Nr. 2d bayPAG ist von der Gesetzgebungskompetenz des Landes
gedeckt. In der Praxis sind solche Ausschreibungen aber selten. Es wird bestritten, dass
im Wege des Kfz-Massenabgleichs jemals eine zur polizeilichen Gefahrenabwehr
ausgeschriebene Person gefunden worden sei.

Art. 33 Abs. 2 S. 4 bayPAG ist von der Gesetzgebungskompetenz des Landes gedeckt.

1.2.2.1.6 Ergebnis

Eine Gesetzgebungszustandigkeit des beklagten Landes fir die Mallhahme des Kfz-
Massenabgleichs ist zusammenfassend nur gegeben, wenn der Abgleich gesetzlich auf
Ausschreibungen beschrankt wird, die ,allein und unmittelbar® der Abwehr von Gefahren
einschliellich der Verhinderung von Straftaten dienen. Art. 33 Abs. 2 bayPAG sieht
keine solche Beschrankung vor. Praventiv sind etwa vorfallsbezogene Fahndungsdaten,
etwa bei der Suche nach einem psychisch kranken Autofahrer oder wenn die
unmittelbar bevor stehende Begehung einer schweren Straftat verhindert werden soll.
Es kann sich zweitens auch um allgemeine polizeiliche Stoérerdateien handeln, wenn
diese einem praventiven Zweck dienen. Als verfassungskonforme Vorlage kann die vom
Bundesverfassungsgericht angefuhrte brandenburgische Regelung heran gezogen

65BVerfGE 120, 378 (423), Abs. 152.
66Hornmann, NVwZ 2007, 669 (669); Soiné, NStZ 1997, 321 (322); vgl. auch Nr. 39 Abs. 1 der

Richtlinien fir das Strafverfahren und das BuRRgeldverfahren; vgl. ferner KK-Schoreit, § 163e, Rn. 8:

,Polizeirecht kann nicht zur Luckenfullung herangezogen und vermengt mit Strafverfahrensrecht
angewendet werden (zust. SK-Wolter RdNr. 2).*
67Ludovisy, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 20.
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werden, die einen Abgleich ausschlieRlich ,mit zur Abwehr der Gefahr nach Absatz 1
gespeicherten polizeilichen Dateien® zulasst (§ 36a bbgPolG).

Von der Gesetzgebungskompetenz des Landes nicht gedeckt ist hingegen Art. 33 Abs.
2 S. 3 bayPAG, weil er einen Abgleich mit praktisch dem gesamten Fahndungsbestand
— also auch mit Ausschreibungen zu Strafverfolgungszwecken und zu
auslanderrechtlichen Zwecken — zulasst.®®

In seiner mindlichen Urteilsbegriindung hat der Vorsitzende des Verwaltungsgerichts
anerkannt, dass der Kfz-Massenabgleich schwerpunktmaRig repressiven Zwecken
dient. Er hat aber die Auffassung vertreten, eine Landeskompetenz bestehe gleichwohl,
weil die Mallnahme zumindest auch — zu einem nicht unerheblichen Anteil —
praventiven Zwecken diene. Dieser Auffassung kann nicht gefolgt werden. Mit der
Kompetenzordnung des Grundgesetzes und der zitierten Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts unvereinbar ware es, aus der Landerkompetenz fur die
Suche nach zur Gefahrenabwehr ausgeschriebenen Kennzeichen auf eine Kompetenz
auch zur Suche nach allein oder Uberwiegend zu repressiven Zwecken
ausgeschriebenen Kennzeichen zu schliefl3en.

Soweit der Bundesgesetzgeber die Polizei ermachtigen will, bei Gelegenheit praventiver
Malnahmen oder sonst repressiv tatig zu werden, hat er dies in der
Strafprozessordnung getan. Das Polizeirecht im engeren Sinne kennt keine
Annexkompetenz der Lander fir repressive MalRnahmen bei Gelegenheit von
MalRnahmen der Gefahrenabwehr. Zu einem repressiven Kfz-Massenabgleich bei
Gelegenheit einer entsprechenden Praventivmallnahme befugt die
Strafprozessordnung nicht. Dies hat der Landesgesetzgeber zu respektieren.

3.4.2.2 Bestimmtheitsgebot

Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, Art. 38 Abs. 3 bayPAG verstolien in mehrfacher Hinsicht gegen
das verfassungsrechtliche Bestimmtheitsgebot.

3.4.2.2.1 Erhebungs- und Verwendungszweck

Um den Anforderungen des Bestimmtheitsgebots zu genligen, muss eine Erméachtigung
zur Vornahme eines Kfz-Massenabgleichs erstens den Zweck, dem die Erhebung und
der Abgleich letztlich dienen soll, bereichsspezifisch und prazise festlegen.®® Schon
daran fehlt es der bayerischen Regelung, wie Dbereits oben zur
Gesetzgebungskompetenz ausgefiihrt worden ist.”® Hinreichend bestimmt ist der
Verwendungszweck etwa in der brandenburgischen Regelung, die unter anderem den
Zweck der Abwehr einer gegenwartigen Gefahr nennt. Der bayerische

68Rolnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

56.

69BVerfGE 120, 378 (409), Abs. 98.
70Punkt 1.2.2.1.2.1 oben.
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Landesgesetzgeber hat sich hingegen dafir entschieden, den Zweck der Mallnahme in
Art. 33 Abs. 2 bayPAG uberhaupt nicht zu bestimmen. Dies verstof3t gegen das
Bestimmtheitsgebot.

Zwar trifft die Erwagung des Verwaltungsgerichts zu, dass die bayerische Regelung
nicht die vom Bundesverfassungsgericht als unzureichend beanstandete hessische
Zweckbestimmung (,zum Zwecke des Abgleichs mit dem Fahndungsbestand®) enthalt.
Wenn aber schon diese Formulierung keine hinreichend prazise Zweckbestimmung
darstellte, so genugt es erst Recht nicht, von einer Zweckbestimmung Uberhaupt
abzusehen, wie es der bayerische Gesetzgeber getan hat. Als Zweck der
Kennzeichenerhebung lasst sich der bayerischen Regelung nichts anderes entnehmen,
als dass ein Abgleich mit dem Fahndungsbestand erfolgen soll. Eben dies genligt nach
der eindeutigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts den grundrechtlichen
Anforderungen nicht.

Dass auch die in Bezug genommenen Falle des Art. 13 bayPAG vielfach keine
Zweckbestimmung enthalten, ist bereits ausgefiihrt worden.”" Das Verwaltungsgericht
fuhrt aus, anders als die vor dem Bundesverfassungsgericht angefochtenen
Regelungen bestimme die bayerische Regelung durch Bezugnahme auf Art. 13 bayPAG
prazise, aus welchem Anlass eine Kennzeichenerkennung durchgefiihrt werden diirfe.”
Das Bundesverfassungsgericht fordert neben einer hinreichenden Bestimmung des
Anlasses aber auch eine hinreichend bereichsspezifische und normenklare Bestimmung
des Ermittlungszwecks, dem sowohl die Erhebung als auch der Abgleich letztlich dienen
sollen.” Daran fehlt es hier.

Zwar kann eine hinreichende Zweckbestimmung darin liegen, dass der Gesetzgeber
sicher stellt, dass die Aufnahme in den Fahndungsbestand nur aufgrund eines
gesetzlich  umschriebenen Anlasses erfolgt, der zugleich automatisierte
Informationserhebungen und -verwertungen rechtfertigt, und dass dieser Anlass
fortbesteht.” Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 bayPAG bestimmen aber gerade nicht, dass die
Aufnahme in die aufgefuhrten Arten von Dateien einen bestimmten Anlass voraussetzen
soll und welchen. Sie nehmen auch nicht auf andere gesetzliche Bestimmungen Gber
die Ausschreibung zur Fahndung Bezug. Dies ware im Ubrigen auch unzureichend, weil
die allgemeinen Bestimmungen Uber die Ausschreibung zur Fahndung so weit sind,
dass sie keine automatisierten Informationserhebungen und -verwertungen
rechtfertigen. Nach dem Wortlaut des Art. 33 Abs. 2 S. 3 bayPAG ist selbst der Abgleich
mit auslandischen Fahndungsbestanden, die ohne besonderen Anlass erstellt wurden,
maoglich. Dies gentigt dem Gebot der Normenklarheit nicht.

Im Fall der Einbeziehung von Mischdateien in den Vergleichsdatenbestand, wie sie in
Bayern offenbar zugelassen werden soll, hat das Bundesverfassungsgericht gefordert,
dass wenigstens die Zugriffszwecke bestimmt sein missten. Es misse erkennbar sein,
ob der Zugriff ausschlieBlich oder im Schwerpunkt praventiven oder repressiven

71Punkt 1.2.2.1.2.1 oben.

72UA S. 12.

73BVerfGE 120, 378 (409), Abs. 98 f.
74BVerfGE 120, 378 (409), Abs. 99.
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Zwecken oder beiden diene.” Auch diesem Erfordernis gentigt die bayerische Regelung
nicht. Sie bestimmt nicht, welchen Zwecken der Zugriff auf die in Art. 33 Abs. 2 S. 3
bayPAG beschriebenen Dateien dienen soll. Die Argumentation des
Verwaltungsgerichts, die Regelung habe ,praventiven Charakter® und diene ,nach dem
Gesetzeszweck nicht rein repressiven Zwecken“,’® (iberzeugt nicht. Der Gesetzgeber
hat den Zweck des Abgleichs prazise zu bestimmen. Hierzu genlgt ein angeblicher
,Charakter” der Norm, der tatsachlich in ihrem Wortlaut nicht zum Ausdruck kommt,
ebenso wenig wie der Umstand, dass die Norm nicht ausschlieBlich repressiven
Zwecken dient.

Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts’”” ist es auch ausdriicklich
unzureichend, die Verwendung der erlangten Daten nur an den Fahndungszweck der
jeweiligen Ausschreibung zu binden, wie es Art. 38 Abs. 3 S. 2 bayPAG offenbar tun
soll. Tatsachlich sieht die Vorschrift keine Bindung der Datenverwendung an den
,Fahndungszweck der jeweiligen Ausschreibung“® vor, sondern bloR} eine Bindung an
die ,Zwecke, zu denen die Fahndungsbestande erstellt oder die Dateien errichtet
wurden®. Da Dateien wie die INPOL-Sachfahndungsdatei zu vielfaltigsten Zwecken
errichtet wurden, wird damit in keinem Fall bereichsspezifisch und prazise bestimmt, zu
welchem Zweck die einzelne Treffermeldung weiterverarbeitet werden darf.

3.4.2.2.2 Vergleichsdatenbestand

Art. 33 Abs. 2 S. 3 bayPAG bestimmt in seiner neuen Fassung praziser, mit welchen
Daten die erhobenen Kfz-Kennzeichen abgeglichen werden dirfen. Allerdings muss die
Definition der zugelassenen Vergleichsdaten ausschlielen, dass sich der Umfang der
einbezogenen Vergleichsdatenbestdande laufend wund in gegenwartig nicht
vorhersehbarer Weise verandert,” was Art. 33 Abs. 2 S. 3 und 4 bayPAG mit seiner
dynamischen Bezugnahme auf bestimmte Arten von Dateien nicht gewahrleistet.?
Erforderlich ware zumindest die Nennung der Rechtsgrundlage der Ausschreibungen,
mit denen ein Abgleich zugelassen werden soll, also etwa ,mit
Fahndungsausschreibungen nach § 163e Strafprozessordnung® usw. Ohne die Angabe
der Rechtsgrundlage koénnten sogar auslandische Fahndungsdateien, die in
Deutschland nicht rechtmaRig hatten erstellt werden dirfen, zum Abgleich
herangezogen werden.

Das Bundesverfassungsgericht hat bemangelt, den damals angefochtenen
Ermachtigungen zur automatisierten Kennzeichenerfassung sei insbesondere nicht zu
entnehmen, dass zum Fahndungsbestand lediglich die INPOL-Verbunddateien
.~sachfahndung® und Sachfahndung nach dem Nationalen  Schengener
Informationssystem (,NSIS-Sachfahndung“) beim Bundeskriminalamt gehéren sollten.?’

75BVerfGE 120, 378 (422 f.), Abs. 151.

76UA S. 14.

77BVerfGE 120, 378 (415 f.), Abs. 135.

78BVerfGE 120, 378 (415 f.), Abs. 135.

79BVerfGE 120, 378 (414), Abs. 131.

80Ebenso fur den vergleichbaren sachsischen Gesetzentwurf Kugelmann, APr. des sachsischen
Landtags 4/60540 (Fn. 166), 16.

81BVerfGE 120, 378 (414), Abs. 132.
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Auch Art. 33 bayPAG regelt nicht, welche Dateien zum Abgleich herangezogen werden
sollen und ob es sich um beim Bundeskriminalamt oder bei andernorts gespeicherte
Dateien handeln soll.

Die bayerische Formulierung gewahrleistet in ihrer aktuellen Fassung nicht, dass sich
der Gesetzgeber daruber im klaren war, welche Dateien er im Einzelnen einbezieht und
welche Regelungen fur die Aufnahme in diese Dateien gelten. Ferner ist nicht
gewahrleistet, dass die Polizei eindeutig bestimmen kann, welche Dateien sie flr den
Abgleich heranziehen darf. Dies kénnen deswegen auch die Gerichte nicht dem Gesetz
entnehmen. Schliel3lich kann der Burger aus Art. 33 Abs. 2 S. 3 und 4 bayPAG nicht
ersehen, mit welchen Daten sein Kennzeichen im Einzelnen abgeglichen werden darf,
unter welchen Voraussetzungen er in den Fahndungsbestand aufgenommen werden
kann und welche Regelungen dafir sonst gelten. Dies genugt dem Gebot der
Normenklarheit nicht.

3.4.2.2.3 Verwendung

Nicht bereichsspezifisch und prazise geregelt ist auch der weitere Umgang mit den
erhobenen und den durch Abgleich gewonnenen Daten in Trefferfallen. Der Verweis des
Art. 38 Abs. 3 S. 2 bayPAG auf allgemeine Vorschriften genugt nicht. Insbesondere fehlt
die Beschrankung der Datennutzung auf das Anhalten der gemeldeten Fahrzeuge, wie
sie bei einer derart weit gefassten Befugnis mindestens erforderlich wére.®

3.4.2.3 VerhaltnismaRigkeitsgebot

Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 38 Abs. 3 bayPAG verstoRen vor allem gegen das
Verhaltnismaligkeitsgebot. Dem Verhaltnismaligkeitsgebot zufolge dlrfen die
Grundrechte nur eingeschrankt werden, soweit dies im (Uberwiegenden
Allgemeininteresse erforderlich ist.®

3.4.2.3.1 Gewicht der geforderten Gemeinwohlinteressen; Nutzen des

Grundrechtseingriffs

Auf Seiten der Gemeinwohlinteressen ist flr die Abwagung das Gewicht der Ziele und
Belange mafigeblich, denen die Grundrechtsbeschrankung dient. Bei deren Gewichtung
kommt es unter anderem darauf an, wie gro die Gefahren sind, denen mit Hilfe der
Eingriffe begegnet werden soll, und wie wahrscheinlich deren Eintritt ist.** AuBerdem ist
malfdgeblich zu berlcksichtigen, wie wahrscheinlich es ist, dass den Gefahren mit Hilfe
der grundrechtsbeschrankenden Norm begegnet werden kann.

82BVerfGE 120, 378 (403 ff.), Abs. 82, 174, 183.
83BVerfGE 65, 1 (44, 46); BVerfGE 100, 313 (375 f.).
84BVerfGE 100, 313 (376).
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Was das Gewicht der Allgemeininteressen angeht, welchen der Kfz-Massenabgleich
dienen soll, so geht die Anzahl von Fahrzeugdiebstahlen seit Jahren zurick, und zwar
unabhangig davon, ob in einem Bundesland ein Kfz-Massenabgleich praktiziert wird
oder nicht. Wahrend 1993 noch 230.000 Diebstahle von Kraftfahrzeugen registriert
wurden, ist die Zahl der Falle seither jedes Jahr gesunken.®® 2006 wurden bundesweit
nur noch 40.000 Diebstahle von Kraftfahrzeugen registriert.2® Dieser Riickgang der
Fallzahlen um 83% ist unabhangig von dem Einsatz von Kennzeichenlesegeraten
erfolgt. An dieser Entwicklung der registrierten Kriminalitat wird deutlich, dass ein
Bedurfnis nach einem — zumal dauerhaften und massenhaften — Einsatz automatischer
Kennzeichenlesegerate nicht gegeben ist, zumal viele Bundeslander und auch andere
EU-Staaten problemlos ohne dieses Mittel auskommen.

Dass die Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, 38 Abs. 3 bayPAG Gemeinwohlinteressen dienen
kénnen, ist nicht zu bestreiten. Dass die Normen - wie im Grunde alle
Eingrifisermachtigungen von Gefahrenabwehrbehérden - im Einzelfall der Abwehr
selbst schwerer Gefahren dienen kdnnen, liegt auf der Hand. Im Regelfall geht es bei
dem Kennzeichenabgleich jedoch um Ziele und Belange von geringem Gewicht. Den
Ergebnissen entsprechender Feldversuche zufolge ist davon auszugehen, dass der
Massenabgleich von Kfz-Kennzeichen regelmaRig nur in wenig bedeutenden
Einzelfallen den Schutz von Rechtsgutern férdern kann, etwa wenn im Bereich von Kfz-
Diebstahlen ein Fahrzeug seinem Eigentumer zurlickgegeben werden kann. In Bayern
etwa resultiert der Einsatz von Kennzeichenlesegeraten zwar in etlichen
Treffermeldungen.?” Eine Treffermeldung bewirkt fir sich genommen jedoch noch
keinen Rechtsguterschutz. Dies kann erst nach einer erfolgreichen polizeilichen
Reaktion auf die Meldung der Fall sein. An konkreten Resultaten hatte der erste
bayerische Feldversuch gerade einmal die Sicherstellung von vier Fahrzeugen zur
Folge!®® Dabei ist nach allgemeinen Erfahrungen davon auszugehen, dass Kriminelle
nach einiger Zeit Umgehungsstrategien einsetzen, was die mittel- und langfristige
Erfolgsquote im Vergleich zu den Resultaten kurzer Feldversuche erheblich mindert. Im
Jahr 2007 wurde eine mobile Anlage zum Kfz-Massenabgleich eingesetzt, um eine
mumallliche Diebesbande zu ermitteln und um Gewalttatigkeiten im Vorfeld eines
.,Rockertreffens” zu verhindern; in beiden Fallen blieb der Einsatz vollkommen
ergebnislos.®

Aus Bayern sind auch die Resultate eines reguldren Einsatzes von 35 Lesegeraten im
Jahr 2006 bekannt. Jeden Monat werden 5 Mio. Kfz-Kennzeichen abgeglichen.®® Nach
einigen Monaten waren im Untersuchungszeitraum 1.500 Treffer zusammen

85Polizeiliche Kriminalitatsstatistik 2006, 178.

86Polizeiliche Kriminalitatsstatistik 2006, 178.

87Rolnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

30.

88Pressemitteilung Nr. 80/04 vom 03.03.2004, www.stmi.bayern.de/presse/archiv/2004/80.php.
89Rolnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von Kraftfahrzeug-
kennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009), 30.
90ADAC, Glaserner Autofahrer unter Generalverdacht? (28.09.2006), www.adac.de/images/Bericht-
ADAC-Fachgespr%C3%A4ch-Gl%C3%A4serner-Autofahrer-Sept06_tcm8-166496.pdf.
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gekommen, was einer Trefferquote von 0,03% entspricht.®® Unter den Treffern befanden
sich 40% saumige Versicherungszahler, 20% Fahrzeuge mit verlorenem oder
gestohlenem Kennzeichen, 15% Ausschreibungen von Personen zur Beobachtung oder
Festnahme und 25% sonstige Ausschreibungen (z.B. Ausschreibungen gestohlener
Pkw).*? Konkrete Gefahren fiir Leib oder Leben wurden in keinem Fall abgewehrt; nicht
eine Straftat wurde verhindert. Stattdessen wird deutlich, dass die Mallinahme ihren
Schwerpunkt im Bagatellbereich hat und nur dem Schutz von Eigentumsrechten und
Vermogensinteressen dienen kann. Die Ergebnisse zeigen, dass sich bei 4.998.500 der
monatlich Uberpruften Autofahrer oder 99,97% der Betroffenen keinerlei Anhaltspunkte
fur eine Gefahr oder Straftat ergeben haben.

Fir Hessen hat die Staatskanzlei ebenfalls die Resultate eines reguldren Einsatzes von
Kennzeichenlesegeraten offengelegt. Von Januar bis April 2007 sind 360.000 Kfz-
Kennzeichen abgeglichen worden.® Die Zahl der Treffer belief sich auf 123, was einer
Trefferquote von 0,03% entspricht.* Im Umkehrschluss bestéatigt sich, dass
hunderttausende Autofahrer oder 99,97% der Betroffenen ohne jeden Grund
abgeglichen wurden. Unter den Treffern befanden sich 67% saumige
Versicherungszahler, 19% Fahrzeuge mit verlorenem oder gestohlenem Kennzeichen
und 14% Ausschreibungen von Personen zur Beobachtung oder Festnahme.® Nicht ein
konkreter Erfolg aufgrund einer ,Treffermeldung” wurde dargelegt. Gefahren fiir Leib
oder Leben wurden in keinem Fall abgewehrt; nicht eine Straftat wurde verhindert.
Stattdessen wird deutlich, dass die MalRnahme ihren Schwerpunkt im Bagatellbereich
hat und ganz regelmdlig nur dem Schutz von Eigentumsrechten und
Vermogensinteressen dienen kann. Vermdgensinteressen Einzelner sind ein Rechtsgut
von vergleichsweise geringem Gewicht.

In Schleswig-Holstein wurden fir 50.000 Euro zwei Lesegerate angeschafft.®® Uber
mehrere Monate hinweg wurden 131.000 Kennzeichen abgeglichen, jedoch einzig 26
saumige Versicherungszahler ermittelt. Gestohlene Fahrzeuge wurden keine gemeldet
oder sichergestellt. Der schleswig-holsteinische Innenminister erklarte nach der
Nichtigerklarung der Regelung seines Landes durch das Bundesverfassungsgericht, er
werde keine Ermachtigung zum Kfz-Massenscanning mehr auf den Weg bringen.*” Die
MalBnahme weise nach den gewonnenen Erfahrungen ,ein Missverhaltnis zwischen
Aufwand und Ertrag® auf und ,binde Personal, das an anderen Stellen sinnvoller fir
operative Polizeiarbeit eingesetzt werden konne*.

In Mecklenburg-Vorpommern wurde ausschlieBlich wahrend der Proteste gegen den
G8-Gipfel in Heiligendamm ein Kfz-Abgleich mit polizeilichen Stérerdateien

91ADAC a.a.O.

92ADAC a.a.O.

93Schriftsatz der Staatskanzlei vom 31.05.2007, http://www.daten-
speicherung.de/data/Schriftsatz_Staatskanzlei_2007-06-01.pdf, 8.

94Schriftsatz der Staatskanzlei vom 31.05.2007, http://www.daten-
speicherung.de/data/Schriftsatz_Staatskanzlei_2007-06-01.pdf, 8.

95Schriftsatz der Staatskanzlei vom 31.05.2007, http://www.daten-
speicherung.de/data/Schriftsatz_Staatskanzlei_2007-06-01.pdf, 9.

96Zum Folgenden: Pressemitteilung des Innenministeriums vom 11.03.2008, http://snipurl.com/22v5f.
97Zum Folgenden vgl. Fn. 96.
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vorgenommen.® Dies flihrte zu vier Treffermeldungen. Die betroffenen Fahrzeuge
wurden jedoch weder angehalten, noch wurden sonstige Folgemalinahmen ergriffen.
Weitere Lander wie Rheinland-Pfalz verfigen Uber Ermachtigungen zum Kfz-
Kennzeichenabgleich, haben jedoch noch nie davon Gebrauch gemacht.

Die Eignung zur Erleichterung der Strafverfolgung hat vorliegend von vornherein auler
Betracht zu bleiben, weil Bayern die Kennzeichenerfassung zum Zweck der
Strafverfolgung nicht anordnen darf. Selbst wenn man den Nutzen der MalRnahme zur
Erleichterung der Strafverfolgung mit einbeziehen wollte, ware dieser gering. Eine
dauerhafte Senkung des Kriminalitatsniveaus ist selbst im Bereich der Kfz-Kriminalitat
nicht zu erwarten, weil die MaRnahme in zu wenigen Fallen von Nutzen ist als dass sie
insgesamt ins Gewicht fallen wirde. Dies beruht unter anderem darauf, dass es im
Regelfall geraume Zeit dauern wird, bis ein Fahndungseintrag vorgenommen wird. Zu
diesem Zeitpunkt wird eine Kennzeichenliberwachung im Regelfall bereits zu spat
erfolgen. Zudem existiert eine Vielzahl von Umgehungsmdglichkeiten, wie noch zu
zeigen sein wird.

Eine Gefahrdung der Allgemeinheit oder der physischen Sicherheit einzelner Blrger
wird mittels einer Kennzeichenliberwachung nur in seltenen Ausnahmefallen abgewehrt
werden konnen. In Fallen dringender Gefahren wirde es aber genugen, anlassbezogen
eine Kfz-Kennzeicheniberwachung durchzufiihren (vgl. § 36a bbgPolG), ohne dass
dies zur dauerhaften Standardmallinahme gemacht werden muss, wie es die
angefochtene Norm ermdglicht.

Die vielfaltigen Moglichkeiten zur Verhinderung einer erfolgreichen Zuordnung, von
denen  nach Einfihrung  einer  verdachtslosen = Kennzeicheniberwachung
erfahrungsgemal verstarkt Gebrauch gemacht wird, stellen den moéglichen Nutzen der
MaRnahme zudem grundlegend in Frage.® Personen, die sich der Uberwachung
entziehen wollen, kénnen beispielsweise ein Kraftfahrzeug eigens fir ihre Zwecke
stehlen. Dieses ist dann im Fahndungsbestand noch nicht verzeichnet, so dass ein
Abgleich zu keinem Ergebnis fihrt. Weiter kommt ein Auswechseln der Kennzeichen in
Betracht, das sich schnell durchfiihren lasst. SchlieRlich kann auch die Nutzung von
Strallen vermieden werden, auf denen eine Kennzeichenerfassung durchgefihrt wird.
Gerade ernsthafte Kriminelle werden von solchen Ausweichmdglichkeiten Gebrauch
machen.

Die Eignung der MalRnahme zur nachhaltigen Bekdmpfung organisierter Kriminalitat ist
folglich als auBerst gering bis nicht gegeben einzuschatzen.’™ Die MaRnahme fiihrt
vielmehr zu einer verstarkten Bindung der verfligbaren Ressourcen an die Verfolgung

98Zum Folgenden: Landesbeauftragter fir den Datenschutz in Mecklenburg-Vorpommern, Dokumente
vom 25.06.2007 und vom 04.09.2007, http://www.Ifd.m-v.de/dschutz/presse/G8-Kontrolle-20-Juni.pdf
und http://www.Ifd.m-v.de/dschutz/presse/G8-Innenausschuss.pdf.

99Ebenso Weichert, Stellungnahme zu den Gesetzentwirfen zur Novellierung des Bayerischen
Polizeiaufgabengesetzes, 17.03.2005, http://www.datenschutzzentrum.de/material/themen/polizei/bay-
pag.htm, Punkt IIl.

100Ebenso Weichert, Stellungnahme zu den Gesetzentwirfen zur Novellierung des Bayerischen
Polizeiaufgabengesetzes, 17.03.2005, http://www.datenschutzzentrum.de/material/themen/polizei/bay-
pag.htm, Punkt Ill.
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leicht aufzudeckender und oft auftretender Bagatellibertretungen. Sie beeintrachtigt
dadurch letztlich das gezielte Vorgehen gegen schwere und organisierte Kriminalitat.

3.4.2.3.2 Gewicht der Freiheitsinteressen; schadliche Folgen des Grundrechtseingriffs

Das Gewicht des Grundrechtseingriffs ist der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zufolge danach zu bemessen, unter welchen
Voraussetzungen Eingriffe zuldssig sind, welche und wie viele Grundrechtstrager von
ihnen betroffen sind und wie intensiv die Grundrechtstrager beeintrachtigt werden.'*" Zu
bertcksichtigen ist auch, ob und in welcher Zahl Personen mitbetroffen werden, die fir
den Eingriff keinen Anlass gegeben haben."? Die Eingriffsintensitat hangt bei
Informationseingriffen unter anderem von Art, Umfang und denkbaren Verwendungen
der erhobenen Daten sowie von der Gefahr ihres Missbrauchs ab.’® Bei der
Feststellung der Moglichkeiten zur Verwendung erlangter Daten ist zu bertcksichtigen,
ob die Betroffenen anonym bleiben und welche Nachteile ihnen aufgrund der
MaRnahmen drohen oder von ihnen nicht ohne Grund befiirchtet werden.'® Bei der
Gewichtung moglicher Nachteile ist die Nutzbarkeit und Verwendungsmoglichkeit der
Daten malgeblich, und zwar unter besonderer Beriicksichtigung der Mdglichkeit, dass
die Daten mit anderen Daten kombiniert und dadurch weitergehende Kenntnisse
gewonnen werden kénnen.'®

Die hohe Eingriffsintensitat des Kfz-Massenabgleichs ergibt sich aus den folgenden
Umstanden:

- Nicht nur einzelne Personen, sondern grundsatzlich jeder Fahrzeughalter und -fahrer ist
von dem Abgleich seiner Daten betroffen. Abhdangig von Anzahl und Positionierung der
Erfassungsgerate kénnen in einer Stunde Tausende von Personen erfasst und
automatisch kontrolliert werden."®

- Invielen Fallen kdnnen Personen die Nutzung von Kraftfahrzeugen nicht oder nur unter
unzumutbaren Nachteilen meiden. Dementsprechend kann im Fall einer generellen
Kennzeichenuberwachung einer Erfassung des eigenen Bewegungsverhaltens oft nicht
entgangen werden.

- Nicht nur vermutete Straftater oder Stérer oder deren vermutete Kontaktpersonen sind
betroffen, sondern jeder Fahrzeughalter, ohne dass er einen Grund fir die
Uberwachung geliefert hat oder in einer besonderen N&hebeziehung zu kriminellem
Verhalten steht. Verdachtslose Eingriffe mit groRer Streubreite, bei denen zahlreiche
Personen in den Wirkungsbereich einer Mallnahme einbezogen werden, die in keiner
Beziehung zu einem konkreten Fehlverhalten stehen und den Eingriff durch ihr

101BVerfGE 109, 279 (353).
102BVerfGE 109, 279 (353).
103BVerfGE 65, 1 (46).
104BVerfGE 100, 313 (376).
105BVerfGE 65, 1 (45).
106Arzt, DOV 2005, 56 (62).
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Verhalten nicht veranlasst haben, weisen eine hohe Eingriffsintensitat auf.'®” Anders als
bisher bekannte Vorfeldbefugnisse ist die Kennzeichenerfassung weder sachlich auf
gefahrentrachtige Situationen noch zeitlich auf Sondersituationen noch auf Falle
begrenzt, in denen Anhaltspunkte fir das Vorliegen oder Bevorstehen einer konkreten
Straftat oder Gefahr gegeben sind. Anlassunabhangige Kontrollen kénnen allenfalls in
Sondersituationen verhaltnismalig sein, wie es Bundesgesetze bisher vorsehen, nie
aber als generelle und lageunabhangige Masseniberwachung der den o6ffentlichen
Verkehrsraum benutzenden Bevodlkerung.

- Jede Kfz-Nutzung auf einer iberwachten Straf’e wird automatisch erfasst, ohne dass es
eine Eingriffsschwelle gibt. Eine Einzelfallprifung mit VerhaltnismaRigkeitskontrolle
findet nicht statt. Entsprechend der fehlenden Eingriffsschwelle wird nur ein
verschwindend geringer Teil der erfassten Daten spéater tatsachlich benétigt. Auf den
Uberwachten Stral3en gibt es im Wesentlichen keinen unbeobachteten Fahrzeugverkehr
mehr.

- Erfasst werden nicht etwa nur 6ffentlich zugéngliche Daten oder Adressdaten, sondern
Daten Uber das Bewegungsverhalten des Einzelnen. Die Aussagekraft der Daten ist
hoch. Eine missbrauchliche Auswertung wiirde groRen Schaden anrichten.

- Die Kennzeichendaten werden nicht etwa als Akten, sondern in maschineller Form
gespeichert. Sie konnten daher potenziell unbegrenzt gespeichert, abgerufen,
Ubermittelt, vervielfaltigt oder mit anderen Daten verknulpft werden.

- Kennzeichendaten werden nicht anonym oder nur zur statistischen Nutzung
gespeichert, sondern sie sind dazu bestimmt, flr polizeiliche Malnahmen eingesetzt zu
werden. lhre Speicherung und staatliche Verwendung konnte daher einschneidende
Folgen fur die Betroffenen haben, unter Umstanden auch zu Unrecht aufgrund eines
falschen Verdachts.

- Die Daten werden nicht etwa durch die Betroffenen persénlich angegeben, sondern
unabhangig von deren Willen und deren Kenntnis automatisch aufgezeichnet und
abgeglichen.

- Im Gegensatz zum friheren Rechtszustand werden nicht nur urspringlich zu einem
anderen Zweck erhobene Daten abgeglichen, bei denen wegen des urspringlichen
Anlasses ihrer Erhebung eine erhohte Trefferwahrscheinlichkeit besteht. Vielmehr
erfolgt im Fall des Kfz-Massenabgleichs die Erhebung des Kennzeichens und der
Abgleich mit dem ,Fahndungsbestand“ ohne jeden konkreten Anlass. Der Burger wird
also rein vorsorglich ins Blaue hinein kontrolliert.

- Aufgrund des Kfz-Massenabgleichs sind Anderungen und Einschrankungen des
Bewegungsverhaltens zu beflirchten, etwa auf Seiten regierungskritischer Personen,
deren Aktivitdten in einer Demokratie besonders wichtig sind, im Vorfeld von
Versammlungen. Diese Personen miussen infolge einer etwaigen Ausschreibung zur
Beobachtung eine staatliche Uberwachung ihres Bewegungsverhaltens befiirchten.

107 BVerfG, 1 BvR 2368/06 vom 23.2.2007, Abs. 51,
http://www.bverfg.de/entscheidungen/rk20070223_1bvr236806.html.
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Tatsachlich hatten 14% der Treffer in der hessischen Praxis Ausschreibungen zur
,polizeilichen Beobachtung und Insassenfeststellung“ zum Gegenstand.'® Insoweit kann
ein Eingriff in die Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG) vorliegen. Wer damit rechnen muss,
dass sein Kraftfahrzeug auf dem Weg zu einer Demonstration erfasst wird, wird unter
Umstanden darauf verzichten, von seinem Grundrecht auf Versammlungsfreiheit
Gebrauch zu machen.

Die Anwendung des Kfz-Massenabgleichs im Vorfeld von Demonstrationen und
Versammlungen ist gangige Praxis. Ein Kennzeichen-Massenabgleich ist im Vorfeld der
Proteste anlasslich des G8-Gipfels in Heiligendamm vorgenommen worden.'® Drei
AKLS-Gerate wurden in der Zeit vom 01. bis 04. Juni 2007 entlang zweier nahe
gelegener Autobahnen eingesetzt. Die erhobenen Kfz-Kennzeichen wurden mit den
Dateien ,Storer” (lokale Datei der BAO KAVALA), PB 07 (verdeckte polizeiliche
Registrierung) und Gewalttater links (INPOL-Datei) abgeglichen. Insgesamt wurden vier
Treffer gemeldet. Die betroffenen Fahrzeuge wurden jedoch weder angehalten, noch
wurden sonstige Folgemalinahmen ergriffen.

Da die Kennzeichenlesegerate optisch einem Radargerat &hneln, dirfte eine
abschreckende Wirkung auf die Inanspruchnahme der Versammlungsfreiheit im Juni
2007 noch nicht entfaltet worden sein. Mit dem zunehmenden Bekanntwerden der
Malnahme und insbesondere, sobald die Erstellung von Bewegungsprofilen oder die
Ergreifung sonstiger konkreter MalRnahmen infolge des Kfz-Massenabgleichs bekannt
wird, droht die MalRnahme jedoch eine abschreckende Wirkung zu entfalten. Schon
heute lehnen viele Menschen die Teilnahme an Demonstrationen mit der Begrindung
ab, sie wirden dadurch in polizeilichen oder geheimdienstlichen Dateien ,landen®.
Diese Beflrchtung ist nicht unbegrindet. Bei den groflen Demonstrationen gegen
Kernkraft etwa ist massenhaft die Speicherung und Herausfiltung von Demonstranten
praktiziert worden. 2007 sind umfangreiche Uberwachungsmalnahmen gegen —
inzwischen erwiesenermallen — sich gesetzestreu verhaltende unschuldige
Globalisierungskritiker bekannt geworden. Der Einsatz eines Kfz-Massenscannings wird
diese Beflirchtungen weiter verstarken und die unbefangene Mitwirkung der Birger an
der politischen Willensbildung weiter beeintrachtigen.

Aufgrund dieser Mallinahme missen gerade politisch aktive, regierungskritische Blrger
damit rechnen, dass ihr Bewegungsverhalten beobachtet und aufgezeichnet wird, ohne
dass sie jemals davon erfahren. Solche Bewegungsdaten konnen ihnen dann im
Rahmen von Ermittlungsverfahren vorgehalten oder — wie es 2007 etwa im Fall eines
Berliner Soziologen in ahnlicher Form geschah — zur Begrindung eines Haftbefehls
herangezogen werden. Insgesamt trdgt ein Kfz-Massenabgleich zum allgemeinen
gesellschaftlichen Klima einer zunehmenden staatlichen Kontrolle bei und schreckt von
einem unbefangenen Gebrauchmachen von Grundrechten ab.

108Schriftsatz der Staatskanzlei vom 31.05.2007, http://www.daten-
speicherung.de/data/Schriftsatz_Staatskanzlei_2007-06-01.pdf, 9.

109Zum folgenden: Landesbeauftragter fir den Datenschutz in Mecklenburg-Vorpommern, Dokumente
vom 25.06.2007 und vom 04.09.2007, http://www.Ifd.m-v.de/dschutz/presse/G8-Kontrolle-20-Juni.pdf
und http://www.lfd.m-v.de/dschutz/presse/G8-Innenausschuss.pdf.
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Aus Grofdbritannien ist bekannt, dass im Jahr 2005 ein Fahrzeug zur Fahndung
ausgeschrieben wurde, nachdem es auf drei Friedensdemonstrationen gesichtet
worden war."® Zur Begrindung hieR es, das Fahrzeug sei im Zusammenhang mit
Demonstrationen gesichtet worden, die ,Straftaten, Unordnung und den Einsatz
erheblicher Ressourcen“ nach sich gezogen hatten."' Infolge der Ausschreibung
wurden die strafrechtlich nie in Erscheinung getretenen Fahrer unter Anwendung eines
Kfz-Massenabgleichs ermittelt, angehalten und durchsucht. lhnen wurde ein
Fragenkatalog vorgelegt verbunden mit der Drohung, sie im Fall der Nichtbeantwortung
zu verhaften. Auch in anderen Fallen hat die Ausschreibung der Kennzeichen von
Demonstrationsteilnehmern in GroRbritannien dazu gefuhrt, dass die Betroffenen infolge
eines elektronischen Abgleichs angehalten und durchsucht wurden.'? Ein Betroffener
wurde im Verlauf von zweieinhalb Jahren Uber 25mal von der Polizei angehalten,
darunter einmal auf dem Weg zu einem Abendessen mit seiner Ehefrau.” Sein
Fahrzeug war zur Kontrolle ausgeschrieben worden, nachdem er an einer friedlichen
Demonstration gegen Enten- und Fasanenjagd teilgenommen hatte.”* Auch im Umfeld
einer britischen Anti-Atomkraft-Demonstration im Jahr 2008 kam der Kfz-
Massenabgleich zum Einsatz.'®

Dem sehr beschrankten Nutzen einer allgemeinen Kennzeichenuberwachung steht
aufgrund der Vielzahl betroffener Personen und wegen der fehlenden
Verdachtsschwelle ein schwerwiegender Eingriff in die Freiheit der Blrger gegentber.
Deshalb ist die Behauptung, es handele sich nur um einen ,geringfligigen
Grundrechtseingriff* im ,Minimalbereich® und um eine MaRnahme mit ,denkbar geringer
Eingriffsintensitat, unzutreffend.”® Es ist zwar richtig, dass ein automatisierter
Datenabgleich mit dem Fahndungsbestand die Handlungs- und Bewegungsfreiheit der
Betroffenen nicht unmittelbar beeintrachtigt und fiir sie meist folgenlos bleibt. Dies trifft
aber auf jede automatisierte Datenverarbeitung zu einschlielllich etwa der
Rasterfahndung, der Videolberwachung und der Telefoniberwachung. Dass derartige
Eingriffe gleichwohl nicht ,belanglos® sind, ist spatestens seit dem Volkszahlungsurteil
allgemein anerkannt. Malgeblich ist im vorliegenden Zusammenhang die
Beeintrachtigung des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung und nicht die Frage,
ob die Handlungs- und Bewegungsfreiheit der Betroffenen unmittelbar beeintrachtigt
wird.

Soweit das Verwaltungsgericht darauf verweist, eine Suche nur nach gestohlenen
Fahrzeugen und unversicherten Fahrzeugen weise eine vergleichsweise geringe
Personlichkeitsrelevanz auf,'” verkennt es, dass Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 bayPAG gerade
nicht auf eine solche Suche beschrankt ist, sondern beispielsweise auch die verdeckte

110Lewis/Evans, Activists repeatedly stopped and searched as police officers 'mark’ cars,
http://www.guardian.co.uk/uk/2009/oct/25/surveillance-police-number-plate-recognition.
111Lewis/Evans a.a.O.

112Lewis/Evans a.a.O.

113Lewis/Evans a.a.O.

114Lewis/Evans a.a.O.

115Lewis/Evans a.a.O.

116Schieder, NVwZ 2004, 780 f.

117UA S. 11.



-32-

Registrierung von Fahrzeugen zu unbestimmten Zwecken einschlief3lich der geheimen
Erstellung von Bewegungsprofilen erlaubt (Art. 38 Abs. 3 S. 3 bayPAG). Von einer
geringen Eingriffsintensitdt kann vor diesem Hintergrund keine Rede sein. Das
Bundesverfassungsgericht halt den Eingriff in Anhaltefallen auch nur im Hinblick auf den
,konkret Betroffenen“ und ,fiir sich genommen* fiir ,nicht besonders intensiv“.""® Bezieht
man dagegen die abschreckende Wirkung eines Kfz-Massenabgleichs auf die ohne
Anlass, dauerhaft Betroffenen mit ein — die gerade nicht wissen kénnen, was mit ihren
Daten geschieht —, so ergibt sich eine hohe Eingriffsintensitat selbst dann, wenn die
Verwendung der erhobenen Kennzeichen gesetzlich auf das Anhalten des Fahrzeugs
beschrankt ware — was sie in Bayern nicht ist.

Soweit das Verwaltungsgericht ausfihrt, die Beschrankung der Malinahme auf Falle
des Art. 13 bayPAG reduziere die Eingriffsintensitat,"® sind die in Bezug genommenen
Falle des Art. 13 bayPAG so umfassend, dass weite Teile des Stralennetzes Uberwacht
werden kénnen und der Malinahme in weiten Teilen Bayerns nicht ausgewichen werden
kann. So koénnen das gesamte bayerische Autobahnnetz bestehend aus 21
Bundesautobahnen sowie 15 Europa- und zugleich Bundesstralen in Bayern'®
Uberwacht werden, ebenso der gesamte Grenzbereich selbst zu Baden-Wirttemberg,
Hessen, Thuringen und Sachsen (Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG). Die in Art. 13 bayPAG
liegende Einschrankung kann in dieser Situation allenfalls dem Effektivitatsinteresse
des Staates dienen, nicht aber nennenswert die Eingriffsintensitat fir den Birger
begrenzen.

Nicht stichhaltig ist ferner das Argument, es wuirde lediglich eine bereits vorhandene
Praxis automatisiert.”?' Bislang war ein Kennzeichenabgleich mit Fahndungsdaten nur
zuldssig, wenn eine Polizeibehérde ein Kfz-Kennzeichen ,im Rahmen ihrer
Aufgabenerflillung erlangt® hatte. Da die anlasslose Erhebung von Kfz-Kennzeichen
nicht zu den Aufgaben der Polizei gehdrte, war ein allgemeiner Datenabgleich also
bislang nicht zuldssig. Kontrollen waren vielmehr nur unter bestimmten
Voraussetzungen zulassig und konnten auch aus personellen Grinden nur
stichprobenartig durchgefiihrt werden. Auch § 36 Abs. 5 StVO ist nicht fiir automatisierte
Formen der Massendatenerhebung sondern lediglich fir die Vornahme von Stichproben
konzipiert.”? Gleiches gilt fir Kontrollen im Lebensmittel-, Arbeitsschutz- und
Umweltrecht, die Gberdies nur eng umgrenzte Personengruppen betreffen.

Keine Einschrankung liegt darin, dass die Erméachtigungsgrundlage den
Jlachendeckenden Einsatz®* des Kennzeichenabgleichs ausschliel’t. Eine
»lachendeckende” Erfassung aller Strafl3en ist ohnehin faktisch und finanziell unmdglich.
Zulassig soll nach dem Gesetz jedenfalls der dauerhafte, routinemaRige
Kennzeichenabgleich in weiten Teilen des Straflennetzes sein. Das Verbot eines
flachendeckenden Einsatzes schliel3t weder einen routinemaliger Einsatz einer

118BVerfGE 120, 378 (404), Abs. 83.
119UA S. 11.
120http://autobahn.wikia.com/wiki/Bayern.
121Schieder, NVwZ 2004, 780 f.
122Schieder, NVwZ 2004, 784.
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anlasslosen Kennzeichenerfassung noch deren gezielten Einsatz zur Beobachtung
bestimmter Fahrzeuge, etwa auf bestimmten Strecken, aus.’®

Eine automatisierte, lickenlose und permanente Massenkontrolle ist mit bisherigen
MalRnahmen vor  allem quantitativ nicht  vergleichbar.  Automatische
Kennzeichenlesegerate sind in der Lage, 3.000 Kfz-Kennzeichen pro Stunde zu
erkennen.'” Deswegen ist die automatisierte Kennzeichenerkennung auch zur
Identitatsfeststellung kein ,minus®, sondern ein quantitatives und qualitatives ,aliud“.’®
Auch verglichen mit der Videoliberwachung des 6ffentlichen Raums durch die Polizei ist
der  Kennzeichenabgleich ungleich eingriffsintensiver. Denn bei dem
Kennzeichenabgleich wird ein Personenbezug zum Fahrzeughalter hergestellt (oder
kann jedenfalls unschwer hergestellt werden) und anschlie®end ein Datenbankabgleich
durchgeflhrt.

Auch wenn eine Kennzeichenregistrierung mit anschlieender Léschung der Nicht-
Treffer flir sich genommen harmlos erscheinen mag, stellt sie im Kern einen
Prazedenzfall einer allgemeinen, vorsorglichen Uberwachung der Bevolkerung dar. Das
Gewicht des Eingriffs wird deutlich, wenn man sich die Konsequenzen verdeutlicht, die
seine Zulassung hatte: Erlaubte man eine so weit reichende, anlasslose
Kennzeichenuberwachung, mit welcher Begrindung wollte man dann einer sonstigen
generellen, verdachtslosen Uberwachung der Bevélkerung zwecks ,Abgleichs mit dem
Fahndungsbestand® entgegen treten, etwa einem automatischen Abgleich aller Inhaber
eingeschalteter Mobiltelefone, einer permanenten, kontaktlosen Fahndung anhand von
RFID-Chips in mitgefihrten Ausweispapieren oder einer generellen biometrischen
Gesichtserkennung an jeder Stralkenecke?

Der Aufbau eines Systems zur Videouberwachung der Stralen schafft aullerdem
bereits die Infrastruktur flr eine generelle Bewegungsiberwachung. Die Erfahrung
zeigt, dass eine einmal vorhandene Uberwachungsinfrastruktur schon bald immer
intensiver und von immer mehr Stellen genutzt wird. Auch im vorliegenden Fall bedarf
es nur kleiner technischer Anderungen, um alle erfassten Kennzeichendaten dauerhaft
zu speichern und damit Bewegungsprofile zu erstellen, wie es in einigen auslandischen
Staaten bereits praktiziert wird.

Unsere Rechtsordnung kennt Ermachtigungen zur systematischen, automatisierten
Kontrolle beliebiger Personen bislang nicht. Deswegen ist der automatisierte
Kennzeichenabgleich ein Prazedenzfall flr einen automatisierten Massenabgleich der
Bevdlkerung mit Fahndungsdatenbanken. In Mainz hat das Bundeskriminalamt schon
den biometrischen Abgleich von Gesichtern mit Fahndungsdaten getestet.’® Vor
kurzem wurde ein Online-Abruf von Reisepass- und Personalausweisfotos eingerichtet
(§ 22a PassG, § 2c PersAuswG), der in Zukunft zur biometrischen Identifizierung
beliebiger Passanten eingesetzt werden kann. Bereits heute definiert die

123Vgl. BVerfGE 120, 378 (420), Abs. 146.

124Weichert, Argumentationspapier vom 26.04.2006, http://www.datenschutzzentrum.de/polizei/060426-
kfz.htm.

125Schieder, NVwZ 2004, 783.

126http://www.bka.de/kriminalwissenschaften/fotofahndung/index.html.
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Passmusterverordnung detaillierte Anforderungen an Passbilder mit der Begrindung:
.ES ist dringend erforderlich, die hier beschriebenen Anforderungen zu beachten, da
sonst eine biometrische Erkennung des Antragstellers [...] nicht gewéhrleistet ist
(Anlage 3 zu § 3 PassMusterV).

Die verfassungsrechtlichen Grenzen, die im Fall des Kennzeichenscannings definiert
werden, werden auch in diesen anderen Bereichen der verdachtslosen, maschinellen
Massenkontrolle von Menschen herangezogen werden. Hielte man etwa den zeitlich
unbegrenzten Einsatz von Lesegeraten an Kontrollstellen flir verfassungskonform, so
konnten kunftig alle Passanten an Kontrollstellen automatisiert systematisch mit dem
,Fahndungsbestand® abgeglichen werden, sei es im Wege der biometrischen
Gesichtsfelderkennung oder unter Einsatz der kontaktlosen Funkchips, deren Aufnahme
in Personalausweise bereits vorbereitet wird. Dies aber wirde in einen
Uberwachungsstaat flihren, wie er bisher nur aus Sciencefiction-Filmen bekannt ist."?

Inwieweit von der angefochtenen Norm in Bayern Gebrauch gemacht wird, ist fir die
Beurteilung der Eingriffsintensitat unerheblich. Die derzeitige Einsatzpraxis der Kfz-
Kennzeichenlesegerate in Bayern darf nicht Uber die grundsatzliche Bedeutung der
vorliegenden verfassungsrechtlichen Frage hinweg tauschen. Es mag sein, dass
Bayern Kennzeichenlesegerate bislang nur an 12 Standorten einsetzt. Fakt ist aber,
dass die Ermachtigungsgrundlage — schopfte man ihren Anwendungsbereich aus — zu
einer allgemeinen, dauerhaften Kennzeichenliberwachung in weiten Teilen des Landes
ermachtigt. Mit diesem Inhalt muss sie sich an den verfassungsrechtlichen Vorgaben
messen lassen. Auf die Frage, inwieweit von einer gesetzlichen Eingriffsermachtigung
tatsachlich Gebrauch gemacht wird, kann es bei der Beurteilung der Eingriffsintensitat
deswegen nicht ankommen, weil eine Vollzugspraxis jederzeit geandert werden kann
und weil der Gesetzgeber verpflichtet ist, die wesentlichen Eingriffsgrenzen selbst zu
regeln. Eine Verwaltungspraxis ist fir die Betroffenen zudem regelmaRig nicht
vorhersehbar.'® Priifungsgegenstand ist die VerfassungsmaRigkeit der Art. 33 Abs. 2 S.
2-5 sowie Art. 38 Abs. 3 bayPAG und nicht die Verfassungsmafigkeit der bayerischen
Verwaltungspraxis. Diese Praxis kann sich jederzeit andern und wird dies mit dem
zunehmenden technischen Fortschritt auch tun.

So hat auf der britischen Insel Bermuda bereits heute jeder Fahrzeughalter einen RFID-
Funkchip an der Windschutzscheibe anzubringen. Der Chip kann auf mehrere hundert
Meter Entfernung kontaktlos ausgelesen werden.'?® Auch in Malaysia wird jedes Kfz-
Kennzeichen bereits mit einem solchen weit reichenden (,long range®) RFID-Chip
ausgestattet.”™® In Europa sind entsprechende Forderungen bereits diskutiert worden
und kdnnen jederzeit umgesetzt werden.

RFID-Lesegerate sind sehr viel preisglnstiger und akkurater als die in Bayern zurzeit
eingesetzten optischen Kennzeichenlesesysteme, die eine Fehlerquote von bis zu 40%

127Im Film ,Minority Report* wird ein allgemeines Irisscanning dargestellt.
128Naher P. Breyer, Vorratsspeicherung (2005), 143 m.w.N.

129heise online vom 09.05.2007, http://www.heise.de/newsticker/meldung/89504.
130heise online vom 13.12.20086, http://www.heise.de/newsticker/meldung/82486.
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aufweisen.”™ RFID-Lesegerate ermdglichen in technischer und finanzieller Hinsicht
tatsachlich  eine  weitgehend flachendeckende  Verkehrsiiberwachung. Der
verfassungsrechtlichen Beurteilung kann daher nicht die bayerische Praxis des Jahres
2009 zugrunde gelegt werden. Vielmehr ist zu bericksichtigen, dass gesetzliche
Ermachtigungen schon in wenigen Jahren voll ausgeschépft werden kénnen und
technische Kapazitatsgrenzen gerade im EDV-Bereich immer nur einer Frage der Zeit
sind.

Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 bayPAG deckt den Einsatz etwa von RFID-gestltzen
Kennzeichenlesegeraten bereits jetzt ab. Die Norm ist nicht darauf beschrankt,
Kennzeichenschilder im Wege des gegenwartigen optisch-elektronischen Verfahrens
auszulesen. Vielmehr erlaubt sie umfassend ,den verdeckten Einsatz automatisierter
Kennzeichenerkennungssysteme®. Diese Regelung deckt durchaus den Einsatz
elektronischer Lesegerate zum kontaktlosen Auslesen von Kfz-Kennzeichen ab, sobald
die Kennzeichen neben dem Nummernschild auch auf einem RFID-Chip gespeichert
sind. Aufbau und Beschaffenheit von Kfz-Kennzeichen sind in der Fahrzeug-
Zulassungsverordnung vom 25. April 2006 (BGBI. | S. 988) geregelt (FZV). Gegenwartig
ist dort zwar nicht vorgesehen, dass Kennzeichenschilder (§ 10 FZV) mit einem RFID-
Chip zu versehen sind, auf dem das Kennzeichen gespeichert ist. Die zustandigen
Ministerien kénnen diese Verordnung aber jederzeit andern. § 6 StVG ermachtigt
umfassend zum Erlass von Verordnungen Uber die ,Kennzeichnung der Fahrzeuge®,
wilrde die Einfiihrung von RFID-Kennzeichen im Verordnungswege also bereits heute
abdecken.

In GroR3britannien gibt es schon heute tausende von Kennzeichenlesegeraten, die die
meisten Autobahnen und Durchfahrtsstral3en, Stadtzentren, Hafen und Tankstellen des
Landes abdecken. Taglich werden 25.000 ausgeschriebene Fahrzeuge gemeldet.’

In einer zentralen Datenbank in London wird inzwischen flr die Dauer von mindestens
zwei Jahren auf Vorrat gespeichert, welches Kfz-Kennzeichen wann an welchem Ort
gesichtet worden ist. Jeden Tag werden 8 Mio. gesichtete Fahrzeuge in die nationale
Datenbank aufgenommen'? was 3 Mrd. gespeicherten Fahrzeugbewegungen pro Jahr
entspricht.” Die Daten werden in Echtzeit gespeichert, so dass die Bewegungen jedes
Fahrzeugs auf britischen StralRen in Echtzeit verfolgt werden kdnnen. Zugriff auf die
Daten erhalten alle Sicherheitsbehorden einschlieRlich des Nachrichtendienstes.'*®

131Polizeirat Bernd Ricker von der Hessischen Polizeischule, zitiert im hr3-Bericht vom 25.01.2007,
http://www.hr-online.de/website/fernsehen/sendungen/index.jsp?
rubrik=3058&key=standard_document_29087392&msg=15662.

132National Policing Improvement Agency, Annual Report and Accounts 2008/09, http://www.official-
documents.gov.uk/document/hc0809/hc07/0738/0738.pdf, 10.

133National Policing Improvement Agency, Annual Report and Accounts 2008/09, http://www.official-
documents.gov.uk/document/hc0809/hc07/0738/0738.pdf, 50.

134Campbell, Antwort vom 01.06.2009, http://www.theyworkforyou.com/wrans/?
id=2009-06-01d.265736.h: Gegenwartig sind 1,3 Mrd. Fahrzeugbewegungen gespeichert.
135National Policing Improvement Agency, Annual Report and Accounts 2008/09, http://www.official-
documents.gov.uk/document/hc0809/hc07/0738/0738.pdf, 50.
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Nach einem Bericht der New York Times™® sollen im New Yorker Stadtteil Manhattan
100 Videokameras errichtet werden, um Kfz-Kennzeichen zu erfassen und
abzugleichen. New York erwage ferner, 3.000 6ffentliche und private Videokameras an
ein System zu koppeln, welches die Gesichter von Passanten mit dem
Fahndungsbestand abgleichen soll.

Im Stden Chinas werde bereits gegenwartig ein System zum biometrischen Abgleich
von Passanten mit dem Fahndungsbestand installiert. Dazu sollten mindestens 20.000
polizeiliche Uberwachungskameras auf offentlichen Stralen installiert und mit einem
Computersystem verbunden werden, das zur Fahndung ausgeschriebene Personen
sowie ,ungewodhnliches Verhalten“ erkennen und melden soll. Was die Fahndung und
Uberwachung anhand von Mobiltelefonen anbelangt, bestehe der Verdacht, dass dies in
China schon seit langerer Zeit praktiziert werde. Jedenfalls flr Polizeibeamte sei
bestatigt worden, dass ihr Standort anhand von Satellitentechnik und ihres
Mobiltelefons standig von einer Zentralstelle beobachtet werde.

In Grol3britannien will das Innenministerium bis 2009 eine Nationale Datei mit
Fahndungsfotos (FIND) einsatzbereit haben, die an samtliche
Videoliberwachungskameras angeschlossen werden soll.”™® Mithilfe biometrischer
Gesichtserkennung soll dann eine permanente automatisierte Fahndung erfolgen.

Es zeigt sich, dass der Kfz-Massenabgleich nicht ohne Grund als Prézedenzfall fur eine
immer weiter reichende Kontrolle unbescholtener Blrger und Beobachtung ihres
Verhaltens angesehen und auf juristischem Weg immer wieder angefochten wird.

Nur angedeutet werden sollen auch die schon nach der angefochtenen Norm
gegebenen Missbrauchs- und Irrtumsgefahren einer automatisierten
Kennzeichenlberwachung. Eine generelle, einzelfallunabhangige, rein vorsorgliche
Kontrolle der Blrger birgt stets die Gefahr von Fehlern und Missbrauchen.”™® Die
Kennzeichenerkennung ist in besonderem Male fehlertrachtig, denn aus technischen
Grinden wird bei einer Fehlerquote von 4% jedes 25. Kennzeichen nicht oder falsch
erkannt. Im praktischen Einsatz ist sogar eine Fehlerquote von bis zu 40%
festzustellen.”®® Dies kann zu falschen Verdachtigungen fiihren mit entsprechenden
Folgen (z.B. Verhaftung, Festnahme, Durchsuchung). Die Fehleranfalligkeit des Kfz-
Kennzeichenabgleichs geht Uber das allgemeine Risiko, zu Unrecht einer Straftat
verdachtigt zu werden, hinaus. Denn bei einem Massenscanning treten Irrtimer nicht
nur vereinzelt in Folge gezielter Ermittlungen auf. Durch den ungezielten
Massenabgleich kommt es haufig zu Fehlern.

136Bradsher: China Enacting a High-Tech Plan to Track People (12.08.2007).

137Luyken: Big Brother ist wirklich ein Brite (11.01.2007), http://www.zeit.de/2007/03/Big-Brother?
page=all.

138Zu einem Fall des missbrauchlichen Verkaufs polizeilicher Kfz-Kennzeichendaten durch einen
Polizeibeamten OVG Lineburg, Urteil vom 14.04.2005, Az. 1 NDH L 3/04 — Juris.

139Polizeirat Bernd Ricker von der Hessischen Polizeischule, zitiert im hr3-Bericht vom 25.01.2007,
http://www.hr-online.de/website/fernsehen/sendungen/index.jsp?
rubrik=3058&key=standard_document_29087392&msg=15662.
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SchlieBlich soll auch auf die niedrige Eingriffsschwelle zur Aufnahme in den
.,Fahndungsbestand® hingewiesen werden: Nach Art. 100 des Schengener
Ubereinkommens geniigt es zur Aufnahme eines Kennzeichens in den
Fahndungsbestand des Schengener Informationssystems SIS bereits, dass ein
Kraftfahrzeug zur Sicherstellung oder zur Beweissicherung in einem beliebigen
Strafverfahren gesucht wird, also etwa auch in einem Verfahren wegen geringflgiger
Sachbeschadigung mittels eines Kraftfahrzeugs. Auf der Grundlage von Art. 100 SU
sind derzeit mehr als 10 Millionen Datensatze Uber gesuchte Sachen gespeichert.

3.4.2.3.3 Abwagung

Wagt man die verfassungsrechtlichen Interessen auf der Grundlage dieser Umstande
gegeneinander ab, so ergibt sich, dass der praktische Nutzen eines dauerhaften Kfz-
Massenabgleichs in einem deutlichen Missverhaltnis zu den damit verbundenen
Nachteilen fiir die Betroffenen und die Gesellschaft insgesamt steht.™® Wahrend der
drohende Schaden fir unser demokratisches Gemeinwesen grof3 ist, ist der
Zusatznutzen einer allgemeinen Kennzeichenlberwachung insgesamt gering. Ein
permanenter Kfz-Massenabgleich ermdglicht den Schutz von Rechtsgutern nur in
regelmafig wenig bedeutenden Einzelfallen, ohne dass eine dauerhaften Starkung des
Sicherheitsniveaus, also Senkung der Kriminalitdtsrate erreicht wird. Erfolge in
Einzelfallen genugen nicht zur Legitimation des schwerwiegenden Grundrechtseingriffs,
der mit einer Generalkontrolle von Kennzeichen verbunden ist. Etwas anderes lasst sich
auf der Grundlage der gegenwartigen Erkenntnisse nicht vertretbar annehmen, so dass
der bayerische Gesetzgeber seinen Beurteilungsspielraum in verfassungswidriger
Weise uberschritt, als er gleichwohl zu einer dauerhaften und verdachtsunabhangigen
Kennzeicheniiberwachung ermachtigte. Eine allgemeine, verdachtslose Uberwachung
der Burger beeintrachtigt ihre Unbefangenheit und damit die Funktionsfahigkeit unseres
demokratischen Staatssystems. Ein Polizeistaat, der den Birger unter Generalverdacht
stellt, ist mit der freiheitlichen, demokratischen Grundordnung unserer Verfassung
unvereinbar. Selbst der Schutz ,uberragend wichtiger Gemeinwohlbelange® kann eine
allgemeine Massenuberwachung nicht rechtfertigen. Ware zur Aufdeckung von
Gefahren und Straftaten eine allgemeine Uberwachung und Kontrolle der Biirger
zuldssig, waren die Grundrechte obsolet.

3.4.2.3.4 Gesetzliche Voraussetzungen des Kfz-Massenabgleichs

Dass offentliche Interessen den Anspruch des Birgers auf unbeobachtete Fahrt im Fall
der bayerischen Regelung nicht Uberwiegen, ergibt sich aus der Kombination von drei
Faktoren: Erstens den gesetzlichen Voraussetzungen des Kfz-Massenscannings,
zweitens dem Umfang des zum Abgleich heran gezogenen Vergleichsdatenbestands
und drittens der Ausgestaltung der weiteren Verwertung der gewonnenen
Informationen. ™’

140Ebenso Arzt, DOV 2005, 56 (64).
141Vgl. BVerfGE 120, 378 (432 f.), Abs. 182.
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Was die Voraussetzungen eines Kfz-Massenabgleichs anbelangt, macht die bayerische
Regelung schon nicht einen bestimmten Anlass zur Voraussetzung der MaRnahme, wie
es grundrechtlich geboten ist."*? Das Verwaltungsgericht fiihrt selbst aus, vorgesehen
sei eine ,praventive Datenerhebung ohne konkreten Anlass"“.'*

Nicht die Abwehr einer jeden Gefahr oder die Verhinderung einer jeden Straftat
rechtfertigt den massenhaften Abgleich von Kfz-Kennzeichen (entgegen Art. 22 Abs. 2
S. 2, Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bayPAG); es muss sich vielmehr um schwere Falle handeln.'
Der Hinweis des Bundesverfassungsgerichts, der Anlass musste gerade ,automatisierte
Informationserhebungen und -verwertungen rechtfertigen®,*> macht deutlich, dass die
Eingriffsvoraussetzungen nicht-automatisierter Malnahmen wie der
Identitatsfeststellung nach Art. 13 bayPAG gerade nicht ibernommen werden dirfen.
Anders als jene Mallnahme greift der Kfz-Massenabgleich lickenlos in die Grundrechte
einer grofden Vielzahl von Personen ein.

Mit der Identitatsfeststellung nimmt § 33 Abs. 2 S. 2 bayPAG auf die weiteste denkbare
Norm Bezug.'*® Dies ist unverhaltnismanig."’

Die Anknupfung an die Ermachtigung zur Identitatsfeststellung ist schon deswegen
verfehlt, weil der Kfz-Massenabgleich nicht der Identitatsfeststellung dient.'*® Nur hierauf
sind aber die gesetzlichen Voraussetzungen dieser MalRnahme zugeschnitten.™® Die
individuelle Kontrolle einer Person kann nicht mit einer Massenkontrolle des gesamten
StralRenverkehrs gleichgesetzt werden.™ Die ldentitatsfeststellung ist schon durch die
personellen Kapazitaten auf Stichprobenkontrollen begrenzt. Ubertragt man die
Voraussetzungen einer Identitatsfeststellung auf eine automatisierte MalRnahme wie
den Kfz-Massenabgleich, so entfallt diese Begrenzung. Die unscharfen und weiten
Voraussetzungen des Art. 13 bayPAG erlauben ein Kfz-Massenscanning letztendlich
nahezu Gberall.™’

Wahrend in kriminologenen Zonen oder wo der Prostitution nachgegangen wird eine
Razzia mit Identitatsfeststellungen noch eine praventive Wirkung entfalten mag (Art. 13
bayPAG), lasst sich der Kfz-Kennzeichenabgleich fur solche Razzien offenkundig nicht
einsetzen.’ Er kann auch sonst schon deswegen nicht abschreckend wirken, weil er
verdeckt eingesetzt wird (Art. 38 Abs. 2 S. 2 bayPAG). Wenn die Begrindung des
Gesetzentwurfs im Zusammenhang mit Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 bayPAG von Féllen ausgeht,

142Vgl. BVerfGE 120, 378 (430), Abs. 172.

143UA S. 9.

144Rol3nagel, Kennzeichenscanning (2008), 69.

145BVerfGE 120, 378 (409), Abs. 99.

146Ebenso fir den vergleichbaren sachsischen Gesetzentwurf Kugelmann, APr. des sachsischen
Landtags 4/60540 (Fn. 166), 16.

147Ebenso fir den vergleichbaren sachsischen Gesetzentwurf Kugelmann, APr. des sachsischen

Landtags 4/60540 (Fn. 166), 16; Bergemann, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 3; fur

die Bezugnahme auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG auch RoRRnagel, NJW 2008, 2548 (2550).

148Garstka, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 9 f.; Ludovisy, APr. des sachsischen

Landtags 4/60540 (Fn. 166), 19; Roggan, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 23.
149Garstka, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 9 f.

150Kauld, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 12.

151Kauly, APr. des séchsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 12.

152Garstka, APr. des sachsischen Landtags 4/60540 (Fn. 166), 10 und 43.
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in denen nach polizeilichen Erkenntnissen der gefahrliche Ort gerade mit
Kraftfahrzeugen aufgesucht wird,’”® so hat der Gesetzgeber versdumt, ein solches
Erfordernis in den Tatbestand seiner Regelung aufzunehmen. Die uneingeschrankte
Inbezugnahme von Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 bayPAG ist unverhaltnismanig.'*

Die Einfigung des Merkmals ,bei Vorliegen entsprechender Lageerkenntnisse® in Art.
33 Abs. 2 S. 2 bayPAG andert nichts daran, dass die ausufernden Erlaubnistatbestande
des Art. 13 bayPAG unzulassig auf die andersartige MalRnahme des Kfz-
Massenabgleichs Ubertragen werden. Das beklagte Land erkennt selbst an, dass die
Voraussetzung des Vorliegens entsprechender Lageerkenntnisse im Wege der
verfassungskonformen Auslegung schon bisher in Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG
hineinzulesen war, so dass hierin keine sachliche Anderung liegt. Im Ubrigen ist die
Voraussetzung ,.entsprechender Lageerkenntnisse® so unbestimmt, dass sie nicht
geeignet ist, die VerhaltnismaRigkeit der Norm herzustellen. Selbstandige Bedeutung
kommt ihr nur in Verbindung mit Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG zu. Hier werden
Erkenntnisse gefordert, denen zufolge am Ort der Kontrolle unerlaubte
Uberschreitungen der Landesgrenze, unerlaubter Aufenthalt von Personen oder
grenziiberschreitende Kriminalitat anzutreffen sind. Dies ist allerdings immer und Gberall
der Fall, insbesondere auf 6ffentlichen Strallen und Platzen. Es wird nicht einmal
gefordert, dass es sich um einen Kriminalitdtsschwerpunkt handeln muss. Auch wird der
Einsatz des Kfz-Massenscanning unter solch geringen Voraussetzungen nicht strikt auf
das Anhalten von Fahrzeugen beschrankt, wie es das Bundesverfassungsgericht
gefordert hat.'®®

Im Ubrigen kann bei der verfassungsrechtlichen Wirdigung keineswegs davon
ausgegangen werden, dass Art. 13 bayPAG selbst verfassungskonform sei. Hiertber
hat das Bundesverfassungsgericht bislang nicht entschieden.

Die Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 bayPAG vergleichbare Vorschrift des § 18 Abs. 2 Nr. 5 HSOG st
als Voraussetzung eines Kfz-Massenabgleichs zutreffend wie folgt kritisiert worden:'>®

.Ebenfalls  verfassungsrechtlich  fragwiirdig ist der Einsatz automatisierter
Kennzeichenerfassungssysteme an Kontrollstellen unter den Voraussetzungen des §

153LT-Dr. 15/10522, 2.

154Vgl. Heckmann, Ausschussvorlage INA 17/3 des hessischen Landtags,
http://starweb.hessen.de/cache/AV/17/INA/INA-AV-003-T1.pdf, 78 f.: ,Die Verweisung auf § 18 Abs. 2
Nr. 1 HSOG erscheint dagegen verfassungsrechtlich bedenklich. Eine Kennzeichenerkennung betreffend
erscheinen die dort beschriebenen 'gefahrlichen' Orte unzureichend beschrieben, die erforderlichen
Eingriffsschwellen nicht erreicht. Nach § 14 Abs. 5 Nr. 2 HSOG-E i.V.m. § 18 Abs. 2 Nr. 1 a) aa) HSOG
ware etwa der Einsatz automatisierter Kennzeichenerfassungssysteme statthaft, wenn tatsachliche
Anhaltspunkte bestehen, dass an einem Ort Personen Straftaten (egal welche!) verabreden, vorbereiten
oder veriiben. Eine nahere Eingrenzung erfolgt nicht. [...] Daneben erscheint auch eine
Kennzeichenerfassung nach § 14 Abs. 5 Nr. 2 HSOG-E i.V.m. § 18 Abs. 2 Nr. 1 b) HSOG - also an
Orten, an denen Personen der Prostitution nachgehen (Anm.: eine entsprechende Regelung enthalt die
brandenburgische Parallelvorschrift nicht) — als unverhaltnismafig. Die zu erwartenden geringen Erfolge
bei der Verhinderung spezifischer Straftaten aus dem Rotlichtmilieu kénnen kaum in Relation mit dem
Einschlchterungseffekt gegeniber 'unbescholtenen' Blrgern gebracht werden, der sich dadurch ergibt,
dass ihr Aufenthalt an 'verrufenen' Orten von staatlichen Stellen erfasst wird.“

155BVerfGE 120, 378 (403 ff.), Abs. 82, 174.

156Heckmann, Ausschussvorlage INA 17/3 des hessischen Landtags,
http://starweb.hessen.de/cache/AV/17/INA/INA-AV-003-T1.pdf, 79 f.
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18 Abs. 2 Nr. 5 HSOG. [...] Dafiir miissen aber die in Bezug genommenen Straftaten
auch  typischerweise  geeignet  sein, mit  Hilfe  einer  automatisierten
Kennzeichenerkennung wirksam verhindert werden zu kénnen. [...] Dies ist vorliegend
allerdings nicht der Fall. Aus der uninspirierten Inbezugnahme des Straftatenkatalogs
des § 100a StPO (der erst kiirzlich wieder erweitert wurde) resultiert eine nicht mehr zu
rechtfertigende 'Beliebigkeit. Zwar werden nur erhebliche Straftaten in Bezug
genommen. Es ist aber nicht ersichtlich, warum Straftaten, zu deren Aufkldrung eine
Telekommunikationsliberwachung statthaft ist, gerade auch durch den Einsatz von
Kennzeichenerfassungssystemen verhindert werden kénnen. Den in § 18 Abs. 2 Nr. 5
HSOG iV.m. § 100a StPO aufgefiihrten Straftaten ist schon kein auf die
Besonderheiten des Einsatzes von Kennzeichenerkennungssystemen zugeschnittenes
gesetzgeberisches Konzept zu entnehmen. Es ist unerklérlich, welchen Beitrag eine
Kennzeichenerfassung etwa zur Verhinderung einer Abgeordnetenbestechung, einer
Geldwésche, eines Bankrotts oder einer Steuerhinterziehung leisten soll. [...]

Zusammenfassend kann festgestellt werden: Soweit die Befugnis an die Vorschriften
zur lIdentitatsfeststellung ankniipft, fehlt es an einem Regelungskonzept, das den
rechtsstaatlichen Bindungen, die das BVerfG in seiner Entscheidung vom 11. Mérz
2008 formuliert hat, vollumfassend gerecht wird. Angesichts der Weite der in Bezug
genommenen Regelungen zur Ildentitétsfeststellung und dem Fehlen eines auf die
Besonderheiten des Einsatzes von Kennzeichenerkennungssystemen zugeschnitten
Konzepts zur Straftatenverhinderung gelingt kaum ein verhéltnisméRiger Ausgleich der
Freiheitsinteressen der Biirger und der Sicherheitsinteressen der Gemeinschaft. Will
man weiter an die polizeiliche Identitatsfeststellung ankniipfen, bediirfte es einer
eingrenzenden, enumerativen Beschreibung der Anlassfélle in der Befugnisregelung
selbst sowie der Regelung spezifischer funktionaler, rdumlicher und zeitlicher
Begrenzungen des Eingriffsinstrumentariums.”

Die Ermachtigung zu einem stichprobenhaften Abgleich ohne einzelfallbezogenen
Anlass kann nur zuldssig sein, wenn sowohl der Vergleichsdatenbestand wie auch die
Nutzung der gewonnenen Daten strikt auf das Anhalten gestohlener Fahrzeuge
beschrankt werden™ und eine Sammlung oder Weiterverarbeitung der gewonnenen
Informationen ausgeschlossen wird."*® Zeitlich impliziert der Begriff ,stichprobenhaft’,
dass keine Dauerkontrollen vorgenommen werden dirfen und auch nicht gezielt
bestimmte Fahrzeuge, etwa auf bestimmten Strecken, beobachtet werden dirfen.'®
Auch bei der Zulassung stichprobenartiger Kontrollen muss ausgeschlossen werden,
dass die Malnahme flachendeckend quasi an jedem Ort'® oder jedenfalls bei allen
sonst anfallenden Kontrollen eingesetzt werden darf.'®’

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner Entscheidung beanstandet:

157BVerfGE 120, 378 (430 f.), Abs. 174.
158Vgl. BVerfGE 120, 378 (403 f.), Abs. 82.
159Vgl. BVerfGE 120, 378 (420), Abs. 146.
160BVerfGE 120, 378 (430), Abs. 172.
161Vgl. BVerfGE 120, 378 (420), Abs. 146.
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L~Unterblieben ist ebenfalls eine Begrenzung auf eine stichprobenhafte Durchfiihrung
der MalBnahme, die zur Erméglichung von Eingriffen lediglich geringerer Intensitét, etwa
zur Erfassung der Kennzeichen gestohlener Kraftfahrzeuge, zuldssig wére; allerdings
hétte dann zugleich vorgesorgt sein miissen, dass der filir die Erfassung
herangezogene Datenbestand sich auf diesen Anlass, im Beispiel die Ermittlung
gestohlener Kraftfahrzeuge, beschrankt. %

,Eingriffe lediglich geringerer Intensitat® sieht das Bundesverfassungsgericht in den
folgenden Fallen:

,Dient die Kennzeichenerfassung allein dem Zweck, gestohlene Fahrzeuge ausfindig zu
machen und deren Fahrer -- die mutmallichen Diebe -- zu 'stellen’, insbesondere auch
um Anschlusstaten zu verhindern, oder die Weiterfahrt von Fahrzeugen ohne
ausreichenden Versicherungsschutz auszuschlieRen, weist die Informationserhebung
fiir den konkret Betroffenen eine vergleichsweise geringe Persénlichkeitsrelevanz auf.
[...] Soll die automatisierte Kennzeichenerfassung dazu dienen, die gewonnenen
Informationen fiir weitere Zwecke zu nutzen, etwa um Aufschliisse lber das Verhalten
des Fahrers zu erhalten, so wandelt sich die Grundrechtsrelevanz der MaRnahme.“%

Art. 33 Abs. 2 bayPAG ist nicht auf stichprobenartige Kontrollen beschrankt, sondern
wird von dem beklagten Land zum Einsatz permanenter, ortsfester Kontrollgerate
genutzt. AuBerdem ist die Norm auch nicht strikt auf das Anhalten gestohlener
Fahrzeuge beschrankt, sondern erlaubt die Sammlung und Verwendung von
Trefferdaten im Rahmen der ,Erforderlichkeit® im Grunde zu allen denkbaren Zwecken
(Art. 38 Abs. 3 bayPAG).

Das Verwaltungsgericht meint, im Fall der bayerischen Regelung liege eine
stichprobenhafte Durchfiihrung darin, dass ein Fall des Art. 13 Abs. 1 Nr. 1-5 bayPAG
vorliegen musse und die Vergleichsdatenbestdnde beschrankt seien. Selbst
Dauerkontrollen stellten nur Stichproben dar, weil die Anlagen jederzeit abgebaut
werden konnten.’®* Dies verkennt den Begriff des ,stichprobenhaften Abgleichs"
grundlegend. Das Wort ,Stichprobe* ist definiert als ,die Uberpriifung eines beliebigen
Teiles einer groBeren Menge, um daraus auf das Ganze zu schlieBen®."® Wenn man auf
einer Stral’e den gesamten Fahrzeugverkehr dauerhaft abgleicht, liegt keinesfalls eine
Stichprobe, sondern eine Totalerfassung vor. Der Verweis auf Art. 13 bayPAG und die
Begrenzung des Abgleichsbestandes gewahrleisten keinen nur stichprobenhaften
Abgleich, weil sie einen grof¥flachigen und ladngerwahrenden, sogar dauerhaften
Massenabgleich von Kraftfahrzeugen ermdéglichen, wie er auch praktiziert wird. Wenn
das  Verwaltungsgericht von einem  ,Einsatz stationarer Anlagen an
Kriminalitdtsschwerpunkten® spricht, verkennt es, dass Art. 33 Abs. 2 bayPAG den
Einsatz stationarer Anlagen keineswegs auf Kriminalitdtsschwerpunkte beschrankt. Im
Ubrigen Ubergeht das Verwaltungsgericht, dass auch stichprobenhafte Kontrollen nur
zum Zwecke des Anhaltens gestohlener Fahrzeuge zugelassen werden dirfen und eine

162BVerfGE 120, 378 (430 f.), Abs. 174.
163BVerfGE 120, 378 (403 f.), Abs. 82 und 85.
164UA S. 16.
165http://www.dwds.de/?kompakt=1&qu=stichprobe.
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Aufbewahrung der gewonnenen Informationen ausgeschlossen werden muss.'® Die
bayerische Regelung ist weder auf das Anhalten gestohlener Fahrzeuge beschrankt,
noch schlief3t sie die Aufbewahrung der gewonnenen Informationen aus (Art. 38 Abs. 3
bayPAG).

In seiner mundlichen Urteilsbegrindung hat der Vorsitzende des Verwaltungsgerichts
ausgefuhrt, es liege ein blof} stichprobenhafter Abgleich vor, weil in Bayern zurzeit nur
wenige Gerate zum Abgleich von Kfz-Kennzeichen im Einsatz seien. Diese Erwagung
ist rechtsfehlerhaft. Flr das vorliegende Verfahren ist nicht maRRgeblich, ob die aktuelle
bayerische Verwaltungspraxis, die sich jederzeit &ndern kann, mit der Verfassung im
Einklang steht. MaRgeblich ist, ob die bayerische Erméachtigung zum Kfz-
Massenabgleich dem  Grundgesetz genugt. Ist die Eingriffsermachtigung
verfassungswidrig, so ist der Kfz-Massenabgleich — wirde er auch &ullerst
zurlckhaltend praktiziert — schon in Ermangelung einer wirksamen gesetzlichen
Grundlage unzulassig.

Die Begrundung des Gesetzentwurfs von Mecklenburg-Vorpommern bekraftigt:

.Mit Blick auf den Freiheitsanspruch des Einzelnen ist dieser vor polizeilichen
Malinahmen zu verschonen, die nicht durch eine hinreichende Beziehung zwischen ihm
und einer Geféhrdung eines zu schiitzenden Rechtsquts oder eine entsprechende
Gefahrennéhe legitimiert ist. Vor diesem Hintergrund verbietet sich ein genereller
anlassunabhéngiger Einsatz von AKLS zum Zwecke des Datenabgleichs (z.B. im
Rahmen einer allgemeinen Verkehrskontrolle nach § 36 Abs. 5 StVO). In diesem
Zusammenhang scheidet regelméBig eine auf Dauer installiert Anlage aus.“"®’

Art. 33 Abs. 2 bayPAG ermachtigt dagegen gerade zu einem generellen,
anlassunabhangigen Kfz-Massenabgleich unter Verwendung auf Dauer installierter
Anlagen.

Dem VerhaltnismaRigkeitsgebot genligen kann eine Begrenzung des Kfz-
Massenabgleichs auf Falle konkreter Gefahrenlagen oder allgemein gesteigerter
Risiken von Rechtsgutgefahrdungen oder -verletzungen.® So kénnen das Fahren auf
Stralden in Bereichen nahe der Bundesgrenze (nicht Landesgrenze) oder dokumentierte
Lageerkenntnisse (ber Kriminalitatsschwerpunkte als Anknipfungspunkt geniigen.'®®
Da der Kennzeichenabgleich in diesen Fallen letztlich ebenfalls ohne
einzelfallbezogenen Anlass vorgenommen wird, ist allerdings wiederum eine strikte
Begrenzung der Datenverwendung auf das Anhalten gesuchter Fahrzeuge erforderlich.

Der uneingeschrankte Verweis des Art. 33 Abs. 2 S. 2 auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 1 bayPAG
ist danach unverhaltnismaRig. Erstens soll danach jegliche Bagatellgefahr, sei sie auch
noch so entfernt, zum Anlass eines Kfz-Massenabgleichs gemacht werden kénnen und
nicht nur erhebliche Gefahren flir wichtige Rechtsgiter, wie es bei einem Kfz-
Kennzeichenscanning zur Voraussetzung fur anlasslose, permanenter

166BVerfGE 120, 378 (430 f.), Abs. 174.

167 LT-Drs. Mecklenburg-Vorpommern 4/2116, 37.
168BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 175.
169BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 175.
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Massenkontrollen gemacht werden muss.'” Der uneingeschrankte Verweis auf Art. 13
Abs. 1 Nr. 1 bayPAG erlaubt es beispielsweise, einen Massenabgleich des
Fahrzeugverkehrs vorzunehmen, nur weil ein Fahrzeug mit ausgefallener Heizung aus
dem Verkehr gezogen werden soll (§§ 16, 35¢c StVZO). Die hiervon ausgehende
Bagatellgefahr kann einen massenhaften Abgleich des gesamten Fahrzeugverkehrs
offensichtlich nicht rechtfertigen. Demgegenuber setzt etwa die brandenburgische
Regelung in ihrer ersten Alternative eine gegenwartige Gefahr flr Leib oder Leben einer
Person voraus (§ 36a bbgPolG), was dem Verhaltnismafigkeitsgebot genlgt.

Zweitens  fehlt der bayerischen Regelung eine  Beschrdnkung des
Vergleichsdatenbestands auf Ausschreibungen, die der Abwehr der Anlassgefahr
dienen. Die bayerische Regelung schliefdt ein Verstandnis nicht aus, nach dem die
Suche nach der Quelle einer konkreten Gefahr zum Anlass genommen werden kann,
bei dieser Gelegenheit mit der Kennzeichenerfassung auch alle sonst in Betracht
kommenden Fahndungszwecke zu verfolgen, was den verfassungsrechtlichen
Anforderungen nicht gendigt.'”

Der Verweis des Art. 33 Abs. 2 S. 2 auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 bayPAG gentigt dem
Verhaltnismaligkeitsgebot ebenfalls nicht. Erstens soll danach jegliche Art von
Straftaten als Anknapfungspunkt gentigen und nicht nur besonders schwere Straftaten,
wie es bei einem Kfz-Massenscanning zur Voraussetzung fir anlasslose, permanenter
Kontrollen gemacht werden muss."”” Zweitens ist eine Beziehung zwischen der
MalRnahme und dem verfolgten Ziel nicht gesichert. Nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts  kdnnen  ortlich  gesteigerte  Risiken einen Kfz-
Massenabgleich nur rechtfertigen, wenn hinreichend wahrscheinlich ist, dass diesen
Risiken mit Hilfe der automatisierten Kennzeichenerfassung begegnet werden kann.'”

Im Fall des Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 bayPAG mag es zwar sein, dass an einem Ort gehauft
Ladendiebstahle oder Trunkenheitsfahrten oder Prostitution auftreten. Der Kfz-
Massenabgleich ist aber nicht geeignet, derartigen Gefahren zu begegnen, weil im
Fahndungsbestand im Wesentlichen nur gestohlene und unversicherte Kraftfahrzeuge
ausgeschrieben sind. Die Bezugnahme auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 2 bayPAG erlaubt es
letztendlich, an einem ,gefahrlichen Ort“ eine MaRRnahme einzusetzen, die mit der
Abwehr entsprechender Gefahren nichts zu tun hat. Drittens fehlt der bayerischen
Regelung eine Beschrankung des Vergleichsdatenbestands auf solche
Ausschreibungen, die der Abwehr der 6rtlich gesteigerten Gefahren dienen. Werden an
einem Ort beispielsweise gehauft gestohlene Fahrzeuge umgeschlagen, so muss der
Vergleichsdatenbestand auch auf Ausschreibungen gestohlener Fahrzeuge beschrankt
werden. Die bayerische Regelung schliet dagegen ein Verstandnis nicht aus, nach
dem ein ,gefahrlicher Ort* zum Anlass genommen werden kann, bei dieser Gelegenheit
mit der Kennzeichenerfassung auch alle sonst in Betracht kommenden
Fahndungszwecke zu verfolgen, was den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht

170Rolnagel, Kennzeichenscanning (2008), 69.
171Vgl. BVerfGE 120, 378 (419), Abs. 145.
172Rol3nagel, Kennzeichenscanning (2008), 69.
173BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 175.
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genugt.” Will der Gesetzgeber bestimmte Orte iberhaupt ohne besonderen Anlass als
Anknlpfungspunkt fir die generelle, permanente Zulassung eines Kfz-
Massenscannings nehmen, so muss es sich zumindest um Orte handeln, an denen
gehauft erhebliche Gefahren fiir wichtige Rechtsguter auftreten, die von zur Fahndung
ausgeschriebenen Kraftfahrzeugen ausgehen, und muss der Abgleich auf die
einschlagigen Ausschreibungen beschrankt werden. Nur dadurch ware die erforderliche
Beziehung zu dem konkreten Fahndungsinstrument hergestellt, welche eine solche
Regelung noch als verhaltnismaRig erscheinen lassen kénnte.

Auch der Verweis auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 3 bayPAG genligt dem
VerhaltnismaRigkeitsgebot nicht, weil den dort beschriebenen Situationen wiederum
jeglicher Bezug zum Kfz-Massenabgleich fehlt. Insoweit gelten die obigen Ausfiihrungen
zu Nr. 2 entsprechend.

Die Bezugnahme auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 Var. 1 bayPAG verstdlit gegen Art. 74 GG. Der
Bundesgesetzgeber hat den Einsatz eines Kfz-Massenabgleichs fir Zwecke der in
Bezug genommenen Kontrollen nach der Strafprozessordnung gerade nicht
zugelassen. Selbst, wenn er diese Entscheidung revidieren wirde, konnte er das
Instrument nicht allgemein bei Gelegenheit einer solchen Kontrolle zu lassen, wie es
Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 bayPAG tut. Insbesondere durfte der Abgleich nicht mit dem
gesamten Fahndungsbestand erfolgen, sondern nur zur gezielten Suche nach
denjenigen Personen, die mithilfe der Kontrollstelle gefunden werden sollen.

Im Hinblick auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 4 Var. 2 bayPAG ist bereits ausgefuhrt worden, dass
ein Massenabgleich von Versammlungsteilnehmern tief in die grundrechtliche
geschutzte Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG) eingreift, weil sie geeignet ist, potenzielle
friedliche Versammlungsteilnehmer schon im Vorfeld einzuschichtern und von einer
Teilnahme an der Versammlung abzuhalten."® Versammlungsteiinehmer wissen
namlich nicht, was mit den erfassten Kennzeichen geschieht, ob sie vielleicht zur
Beobachtung ausgeschrieben sind oder ob ihnen durch ihre Erfassung als
Versammmlungsteilnehmer sonstige Nachteile drohen. Die MalRnahme begrindet fur
Teilnehmer an einer Versammlung das Bewusstsein, dass ihre Teilnahme unabhangig
von einem zu verantwortenden Anlass festgehalten werden kdnnen und die so
gewonnenen Daten Uber die konkrete Versammlung hinaus verfligbar bleiben.'® Das
Interesse an der Gewahrleistung der Versammlungsfreiheit GUberwiegt das Interesse an
der Verhinderung von Straftaten, die lediglich mit Freiheitsstrafe von bis zu zwei Jahren
bedroht sind (Art. 20 bayVersG), bei weitem, zumal die Verhinderung solcher Straftaten
gerade mithilfe eines Kfz-Massenabgleichs kaum einmal gelingen kann. Besonders
unverhaltnismaRig ist, dass eine Kontrollstelle und damit auch ein Kfz-Massenabgleich
im Umfeld jeder harmlosen Kleinstdemonstration zugelassen wird, ohne dass
wenigstens konkrete Tatsachen festgestellt sein missen, aus denen sich ergibt, dass
Teilnehmer derartige Straftaten anstreben. Es fehlt vollig an einer Eingriffsschwelle fur
die MalRnahme. Besonders unverhaltnismalig ist auch, dass bei Gelegenheit einer

174Vgl. BVerfGE 120, 378 (419), Abs. 145.
175Vgl. BVerfG, 1 BvR 2492/08 vom 17.2.2009, Abs. 131.
176Vgl. BVerfG, 1 BvR 2492/08 vom 17.2.2009, Abs. 131.
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Versammlung ein Abgleich mit dem gesamten Fahndungsbestand zugelassen wird und
nicht nur mit Ausschreibungen zur Verhinderung der entsprechenden Straftaten.

Der Verweis auf Art. 13 Abs. 1 Nr. 5 bayPAG ist ebenfalls verfassungswidrig.”” Erstens
verstofdt er gegen Art. 74 GG. Die Verhutung oder Unterbindung der unerlaubten
Uberschreitung der Landesgrenze oder des unerlaubten Aufenthalts ist als Vollziehung
von Auslanderrecht anzusehen, welche der Bund abschlieBend geregelt hat. Die
,Bekampfung der grenziberschreitenden Kriminalitat® ist jedenfalls in der Variante der
Verfolgungsvorsorge nicht Landersache. Zweitens liegt ein Verstol gegen das
VerhaltnismaRigkeitsgebot vor. Es soll jeder unerlaubte Aufenthalt und jegliche
grenziberschreitende Straftat als Anknipfungspunkt genliigen und nicht nur besonders
schwere Straftaten, wie es bei einem Kfz-Massenscanning zur Voraussetzung fir
anlasslose, permanenter Kontrollen gemacht werden muss."”® Drittens liegt ein Versto
gegen das  VerhaltnismaRigkeitsgebot  darin, dass die automatisierte
Kennzeichenerfassung nicht auf Situationen begrenzt wird, in denen Umstande der
konkreten Ortlichkeit oder dokumentierte Lageerkenntnisse Uber
Kriminalitdtsschwerpunkte einen Anknupfungspunkt geben, der auf gesteigerte Risiken
der Rechtsgutgefahrdung oder -verletzung hinweist.

Entgegen der Vorgaben des Bundesverfassungsgerichts'” ist der Kfz-Massenabgleich
nicht auf die Bundesgrenze beschrankt, sondern erfasst auch die Grenze zu anderen
Bundeslandern, an der eine gesteigerte Gefahrenlage offenkundig nicht gegeben ist.
Davon abgesehen, dass der Landesgesetzgeber hierflr nicht zustandig ist, kann eine
gesteigerte Wahrscheinlichkeit, im Wege des Kfz-Massenabgleichs gestohlene
Fahrzeuge zu finden, allenfalls an der Bundesgrenze nach Osteuropa angenommen
werden. Es ist auch keineswegs erforderlich, jenseits der Grenze noch ein Gebiet von
weiteren 30 km im Landesinnern zu erfassen. Um das Verbringen von Fahrzeugen uber
die Grenze zu verhindern, genlgt es vollauf, sie an der Bundesgrenze anzuhalten. Es
kann keine Rede davon sein, dass im gesamten (auch Binnen-)Grenzgebiet, auf dem
gesamten Autobahn- und Europastralennetz sowie Verkehrseinrichtungen wie
Raststatten und Rastplatze gesteigerte Risiken der Rechtsgutgefahrdung oder
-verletzung bestlinden. Es ist unverhaltnismaRig, einen Kfz-Massenabgleich an
DurchgangsstraRen und Verkehrseinrichtungen im gesamten Land zuzulassen.'®

Viertens ist eine Beziehung zwischen der Malinahme und dem verfolgten Ziel nicht
gegeben. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kénnen o6rtlich
gesteigerte Risiken einen Kfz-Massenabgleich nur rechtfertigen, wenn hinreichend
wahrscheinlich ist, dass diesen Risiken mit Hilfe der automatisierten

177So0 auch Rolnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

57.

178Rolnagel, Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten Erfassung von
Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz 2008 (2009),

57.

179BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 175.
180Rolnagel, Kennzeichenscanning (2008), 71f.
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Kennzeichenerfassung begegnet werden kann.”® Zum Auffinden gesuchter Auslander
ist der Kfz-Massenabgleich von vornherein untauglich, weil diese Personen nicht mit
einem auf ihren Namen registrierten Kraftfahrzeug unterwegs sind. Flnftens fehlt der
bayerischen Regelung eine Beschrankung des Vergleichsdatenbestands auf solche
Ausschreibungen, die der Abwehr der vermeintlich ortlich gesteigerten Gefahren dienen
(unerlaubter Aufenthalt und grenzuberschreitende Straftaten). Werden beispielsweise
gehauft gestohlene Fahrzeuge Uber einen Grenzibergang verbracht, so muss der
Vergleichsdatenbestand auch auf Ausschreibungen gestohlener Fahrzeuge beschrankt
werden.

Die bayerische Regelung schliel3t dagegen ein Verstandnis nicht aus, nach dem ein
vermeintlich ,gefahrlicher Ort®* zum Anlass genommen werden kann, bei dieser
Gelegenheit mit der Kennzeichenerfassung auch alle sonst in Betracht kommenden
Fahndungszwecke zu verfolgen, was den verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht
genlgt.' Will der Gesetzgeber bestimmte Orte iberhaupt ohne besonderen Anlass als
Anknupfungspunkt fur die generelle, permanente Zulassung eines Kfz-
Massenscannings nehmen, so muss es sich zumindest um Orte handeln, an denen
gehauft erhebliche Gefahren fiir wichtige Rechtsguter auftreten, die von zur Fahndung
ausgeschriebenen Kraftfahrzeugen ausgehen, und muss der Abgleich auf die
einschlagigen Ausschreibungen beschrankt werden. Nur dadurch ware die erforderliche
Beziehung zu dem konkreten Fahndungseinsatz hergestellt, welche eine solche
Regelung noch als verhaltnismaRig erscheinen lassen kénnte.

Wie bereits dargelegt, krankt die gesamte Regelung der Art. 33 Abs. 2 S. 2-5, 38 Abs. 3
bayPAG dariber hinaus daran, dass weit im Vorfeld jeglichen Anlasses, letztlich in
vollkommener Abwesenheit einer Gefahr operiert wird, ohne dass die Verwendung der
Trefferdaten strikt auf das Anhalten von Fahrzeugen beschrankt wird. Wird die
Verwendung der Trefferdaten nicht auf das Anhalten von Fahrzeugen beschrankt,
muassen zum Ausgleich die Eingriffsvoraussetzungen eng begrenzt werden, wie es etwa
in Brandenburg der Fall ist.”® Dort ist eine gegenwartige Gefahr oder eine unmittelbar
bevor stehende Straftat Voraussetzung eines Kfz-Massenabgleichs, und gesucht
werden darf nur nach dem Verursacher dieser Gefahr, nicht nach dem gesamten
Fahndungsbestand. Die bayerische Regelung sieht weder diese hohe Eingriffsschwelle
noch eine strikte Begrenzung von Vergleichsdatenbestand und Datennutzung auf das
Anhalten von Fahrzeugen vor, die zu einem bestimmten Zweck gesucht werden. Dies
ist mit dem VerhaltnismaRigkeitsgebot unvereinbar.

3.4.2.3.5 Vergleichsdatenbestand

Da ein Kfz-Massenabgleich nur zu bestimmten Zwecken zugelassen werden darf, muss
der Vergleichsdatenbestand auf die zur Erreichung des Zwecks der jeweiligen Kontrolle
erforderlichen Daten beschrankt werden. Unzuldssig ist es, bei Gelegenheit der

181BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 175.
182Vgl. BVerfGE 120, 378 (419), Abs. 145.
183BVerfGE 120, 378 (433), Abs. 183.
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Kontrolle einen Abgleich auch mit Ausschreibungen zu anderen Zwecken zuzulassen,
etwa mit dem gesamten Fahndungsbestand.” Eben dies tut aber die bayerische
Regelung.

Sie schlief3t auch nicht die Verwendung unvollstandiger Vergleichsdaten (,Jokersuche®)
aus, die aber wegen der hoheren Eingriffsintensitat nur unter erhohten
Voraussetzungen zugelassen werden darf.’® Unerheblich ist, ob die Ausschreibung von
Teilkennzeichen im INPOL-Sachfahndungsbestand zurzeit maoglich ist, weil sich dies
jederzeit andern kann.

Ebenso greift der Abgleich mit den Vorfelddateien des Art. 33 Abs. 2 S. 3 bayPAG, in
denen nicht nur Tatverdachtige und Storer gespeichert sind, in gesteigertem Malde in
die Grundrechte ein."® Eine entsprechende Ermachtigung kann daher nur unter
besonderen Voraussetzungen verhaltnismafRig sein. In keinem Fall genugt hierzu die
Anknupfung an eine beliebige Gefahr in Art. 33 Abs. 2 S. 3 bayPAG und eine bloRe
Bezugnahme auf das allgemeine, ohnehin geltende Erforderlichkeitsgebot.

3.4.2.3.6 Datenverwendung

Die Verwendung der gewonnenen Informationen darf nur zu dem Zweck zugelassen
werden, zu dem die jeweilige Kontrolle eingerichtet worden ist (Zweckbindung)."” Art.
38 Abs. 3 bayPAG bindet die Verwendung der erhobenen Daten nicht klar an den
Zweck, zu dem sie erhoben wurden, wie es verfassungsrechtlich geboten ware. Eine
Bindung an die Zwecke, zu denen die Ausschreibungsdatei errichtet wurde, gentgt
nicht, weil es sich dabei um ganz unterschiedliche und allgemein gehaltene Zwecke
handelt. Erforderlich ware eine Bindung der Datenverwendung an den
,Fahndungszweck  der  jeweiligen  Ausschreibung“'®, Die allgemeinen
Zweckbindungsvorschriften des Art. 38 Abs. 1 und 2 bayPAG, die vielfach durchbrochen
sind, werden der Eingriffsintensitat des Kfz-Massenabgleichs nicht gerecht. Eine enge
und konkrete Zweckbindung von Trefferdaten aus dem Kfz-Massenabgleich sieht Art. 38
Abs. 3 bayPAG nicht vor.

Um die Zweckbindung langer gespeicherter Daten zu gewahrleisten, muss zudem der
Zweck der Speicherung festgehalten werden, was die bayerische Regelung nicht
gewahrleistet. Entfallt der Zweck der zugrunde liegenden Fahndungsausschreibung,
muissen auch die dazu erhobenen Daten geldscht werden.' Auch dies ist in Bayern
nicht prazise geregelt. Die vorgesehene Speicherung der Bewegungsdaten fir bis zu
zehn Jahre™ (Art. 38 Abs. 2 S. 3 bayPAG) und im Einzelfall sogar lebenslanglich (vgl.
Art. 38 Abs. 2 S. 6 bayPAG) ist offensichtlich unverhaltnismaRig, insbesondere bei den
sensiblen Bewegungsdaten.

184RolRnagel, Kennzeichenscanning (2008), 78.
185BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 176.
186BVerfGE 120, 378 (410 f.), Abs. 102.
187BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 177.
188BVerfGE 120, 378 (415 f.), Abs. 135.
189BVerfGE 120, 378 (431), Abs. 177.

190UA S. 14.
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Eine neue Qualitat des Grundrechtseingriffs liegt darin, dass Art. 38 Abs. 3 bayPAG die
Nutzung der Trefferdaten nicht nur zum Anhalten gesuchter Fahrzeuge, sondern zur
polizeilichen Beobachtung und Erstellung von Bewegungsprofilen zulasst.’®' Miissen die
Burger mit der Erstellung von Bewegungsprofilen rechnen, wirkt der Kfz-
Massenabgleich besonders abschreckend.'®? Eine polizeiliche Beobachtung mithilfe
automatisierter Kennzeichenlesegerate ist daher im Regelfall unverhaltnismagig. In
keinem Fall darf die Erstellung von Bewegungsprofilen unter denselben niedrigen
Voraussetzungen zugelassen werden wie die gezielte Fahndung zum Zwecke des
Anhaltens. Auch in diesem Punkt ist die bayerische Regelung somit grob
unverhaltnismaRig. Das Verwaltungsgericht hat dieses Problem verkannt und rechtsirrig
angenommen, fur die Erstellung von Bewegungsprofilen missten keine hoheren
Eingriffsschwellen vorgesehen werden als fiir das blofRe Anhalten von Fahrzeugen.'®

Die Belastungswirkungen einer systematischen und dauerhaften Aufzeichnung der
Fahrten bestimmter Personen sind auch nicht allein in denjenigen Normen begrindet,
die eine Ausschreibung zur Beobachtung zulassen. Die Ausschreibung einer Person
,Zur Beobachtung® stellt zunachst einmal lediglich eine punktuelle Datenspeicherung
dar. Jede weitere Verwendung der Daten und jede Erhebung weiterer Daten von der
Zielperson stellt einen eigenstéandigen Grundrechtseingriff dar und bedarf gesonderter
Rechtfertigung. Im Ubrigen konnte der Gesetzgeber bei dem Erlass von
Ermachtigungen zur Ausschreibung von Personen zur Beobachtung nicht wissen, dass
die Beobachtung in Zukunft im Wege einer automatisierten, dauerhaften,
systematischen, geheimen und massenhaften Kfz-Kennzeichenerfassung erfolgen
wurde.

Dass bei jeglicher Ausschreibung zur polizeilichen Beobachtung, zur gezielten Kontrolle
oder zur verdeckten Registrierung, die Erstellung von Bewegungsbildern erlaubt wird
(Art. 38 Abs. 3 S. 3 bayPAG), geht unverhaltnismalig weit. Die Voraussetzungen
solcher Ausschreibungen nach Polizeigesetzen, Strafprozessordnung und Schengener
Ubereinkommen (Art. 99 SDU) sind auf menschliche Stichprobenkontrollen
zugeschnitten und tragen einer automatisierten Daueriberwachung keine Rechnung.
Die automatisierte Erstellung von Bewegungsbildern kann vielleicht zur Abwehr einer
Lebensgefahr verhaltnismalig sein, keineswegs aber unter den geringen
Voraussetzungen, die allgemein fir eine Ausschreibung zur Beobachtung gelten. Eine
polizeiliche Beobachtung kann etwa erforderlich sein, um den Aufenthaltsort einer
entfuhrten Person festzustellen. In solchen Faéllen ist aber keineswegs immer die
Erstellung eines Bewegungsbildes erforderlich. Dies darf dementsprechend auch nicht
unterschiedslos zugelassen werden. Ausschreibungen ,zur gezielten Kontrolle® dienen
von vornherein nicht der Erstellung von Bewegungsbildern, sondern der gezielten
Kontrolle der Person. Es ist nicht verhaltnismallig, dass Art. 38 Abs. 3 S. 3 bayPAG
auch in diesem Fall die Erstellung von Bewegungsprofilen erlaubt.

191Vgl. BVerfGE 120, 378 (416 und 418 f.), Abs. 136 und 141 ff.
192Vgl. BVerfGE 120, 378 (430), Abs. 173.
193UA S. 14.
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3.4.2.4 VerstoRR gegen Art. 19 Abs. 4 GG

Ferner missen die Betroffenen von dem Kfz-Massenabgleich in Kenntnis gesetzt
werden, damit sie sich gegen unzulassige Kontrollen zur Wehr setzen kénnen (Art. 19
Abs. 4 GG)." Dazu sind entsprechende Hinweisschilder erforderlich, die hinter der
Kontrollstelle aufgestellt werden kénnen, um den Zweck der MaRnahme nicht zu
gefahrden. Eine blo} offene Datenerhebung (wie sie Art. 33 bayPAG nicht
gewahrleistet) genugte nicht, weil die Betroffenen die entsprechenden Gerate von
bloRen Geschwindigkeitsmessungen nicht unterscheiden kdnnen. Eine nachtragliche
individuelle Benachrichtigung der Betroffenen wird regelmaRig nicht zu leisten sein.

Art. 33 Abs. 2 bayPAG versdaumt nicht nur, eine Kenntnisnahme effektiv zu
gewahrleisten. Er sieht vielmehr sogar einen generellen verdeckten Einsatz der
MaRnahme vor. Eine verdeckte Uberwachung kann allenfalls in Ausnahmeféllen
gerechtfertigt sein, wenn besondere Grinde im Einzelfall den grundrechtlichen
Anspruch auf Kenntniserlangung Uberwiegen.'® Dass Art. 38 Abs. 2 S. 2 bayPAG
demgegeniber unterschiedslos eine unbemerkbare, verdeckte Datenerhebung vorsieht
und auch eine Kenntniserlangung der Betroffenen nach der Kontrolle nicht
gewahrleistet, ist verfassungswidrig.’® Die allgemeine Erwagung des Gesetzgebers,
durch die Erzeugung von Ungewissheit bei potentiellen Stérern dariber, ob die Polizei
moglicherweise verdeckt agiert, lasse sich eine abschreckende Wirkung erzielen,'”’
Uberwiegt keineswegs generell den Anspruch der Betroffenen auf Kenntniserlangung.
Dieser verfassungsrechtlich gewahrleistete Anspruch sichert, dass die Betroffenen
gegen rechtswidrige Abgleiche gerichtlichen Rechtsschutz in Anspruch nehmen kdnnen
(Art. 19 Abs. 4 GG). Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts kann
eine Einschrankung dieses Anspruchs auf Kenntniserlangung allenfalls in
Ausnahmeféllen gerechtfertigt sein, wenn besondere Grinde im Einzelfall den
grundrechtlichen Anspruch auf Kenntniserlangung Uberwiegen.'® Tatsachlich gibt es
aber im Fall des Kfz-Massenabgleichs keine Uberwiegenden Interessen der
Allgemeinheit, die der Aufstellung einer Informationstafel hinter der Kontrollstelle
entgegen stehen koénnten. Davon abgesehen, dass ein messbarer generalpraventiver
Effekt des Kfz-Massenscanning ohnehin nicht gegeben ist, lieRe sich ein solcher
jedenfalls nicht durch unsichtbare Anlagen erzielen, sondern noch am ehesten durch
offene Kontrollen.

Das  Verwaltungsgericht  fihrt  aus, nach  der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts liege im Nichttrefferfall lediglich eine
Grundrechtsbeeintrachtigung und kein Grundrechtseingriff vor.'®® Demgegentiber ist
erstens bereits ausgefihrt worden, dass ,,Grundrechtsbeeintrachtigung® nichts anderes

194Vgl. BVerfGE 100, 313 (397 f.); BVerfGE 109, 279 (366).

195Vgl. BVerfGE 100, 313 (397 f.); BVerfGE 109, 279 (366).

196Rolnagel, NJW 2008, 2548 (2550); ders., Verfassungsrechtliche Bewertung der automatisierten
Erfassung von Kraftfahrzeugkennzeichen nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 11. Marz
2008 (2009), 57.

197LT-Dr. 15/2096, 16.

198Vgl. BVerfGE 100, 313 (397 f.); BVerfGE 109, 279 (366).

199UA S. 17.
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bedeutet als ,Grundrechtseingriff‘. Zweitens ist bereits ausgefihrt worden, dass das
Bundesverfassungsgericht nur einen Eingriff in das Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung verneint, demgegenuber einen Eingriff in das Persoénlichkeitsrecht
angenommen hat.?*°

Das Verwaltungsgericht fihrt weiter aus, im Trefferfall folgten in der Regel weitere
polizeiliche MaRBnahmen, gegen die der Rechtsschutz in vollem Umfang gegeben sei.?’’
Dieses Argument verkennt erstens, dass die bayerische Regelung nicht sicher stellt,
dass der Betroffene gerade lber den Umstand des verdeckten Kennzeichenabgleichs in
Kenntnis gesetzt wird. Wird er blof3 wie zufallig angehalten (vgl. § 36 StVO), so kann er
den voran gegangenen Kfz-Massenabgleich als Ursache der Kontrolle nicht erkennen
und folglich auch nicht die RechtmaRigkeit des Massenabgleichs gerichtlich tUberprifen
lassen. Zweitens genlgt ein mogliches Anhalten einzelner Betroffener von vornherein
nicht der Rechtsschutzgarantie jedes einzelnen der Betroffenen. Wo beispielsweise
eine verdeckte Registrierung und Profilerstellung stattfindet, erlangen die Betroffenen in
vielen Fallen niemals Kenntnis von dem Kfz-Massenabgleich, obwohl gerade in der
geheimen Erstellung von Bewegungsprofilen ein tiefgreifender Grundrechtseingriff liegt.

3 Ergebnis

Da Art. 33 Abs. 2 S. 2-5 sowie Art. 38 Abs. 3 bayPAG somit kompetenzwidrig,
unbestimmt und unverhaltnismaflig sind, beantrage ich, das Verfahren nach Art. 100
GG dem Bundesverfassungsgericht zur Entscheidung Uber die Vereinbarkeit dieser

Vorschriften mit dem Grundgesetz vorzulegen.

Nach Nichtigerklarung der Vorschriften beantrage ich, der Klage in Abanderung des
verwaltungsgerichtlichen Urteils stattzugeben.

Dr. Kauly

Rechtsanwalt

200Punkt 1.2.1 oben.
201UA S. 17.
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