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Zu der Verfassungsbeschwerde

wird wie folgt Stellung genommen:

-1 BvR 2074/05 -
Die Beschwerdefiihrer wenden sich

-mit threr Verfassungsbeschwerde
unmittelbar gegen die Vorschrift
des § 14 Abs. 5 des Hessischen Ge-
setzes liber die Offentliche Sicher-
| heit und Ordnung (HSOG), die den
Polizeibehorden den  verdachts-
unabhiingigen Einsatz von elektro-
nischen Kraftfahrzeugkennzeichen-
Lesegeriten zum automatisierten
Abgleich mit dem Fahndungsbe-
stand erméglicht. Die Beschwerde-

Herrn Prasidenten ' fithrer sehen ihr Grundrecht auf
des Bundesverfassungsgerichts
als Vorsitzenden

des Ersten Senats nach Art. 2 Abs. 1 in Verbindung
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1. Aufgrund Kabinettbéschlusses vom 7. Juni 2004 legte die Landesregierung dem
Landtag den Entwurf eines Achten Gesetzes zur Anderung des Hessischen Ge-
setzes iber die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung zur Beschlussfassung vor
(LT-Drs. 16/2352 vom 8. Juni 2004). Der Entwurf enthilt in seinem Art. 1 Nr. 4
Buchst. b einen neuen § 14 Abs, S HSOG, der folgenden Wortlaut hat:

..(5) Die Polizeibehdrden kénnen auf dffentlichen StraBen und Plitzen Daten
von Kraftfahrzeugkennzeichen zum Zwecke des Abgleichs mit dem Fahn-
dungsbestand automatisiert erheben. Daten, die im Fahndungsbestand nicht
enthalten sind, sind unverziiglich zu 16schen.”™ '

In der Gesetzesbegriindung (LT-Drs. 16/2352, S. 15 ) wird dazu ausgefiihrt:

., Abs. 5 ermichtigt die Polizei, im ¢ffentlichen Verkehrsraum technische Ge-
rite einzusetzen, die Kraftfahrzeugkennzeichen elektronisch erkennen kon-
nen, um diese Daten mit dem Fahndungsbestand automatisiert abzugleichen.
Bei den angezeigten Trefferfillen handelt es sich um gestohlene Kraftfahr-
zeugkennzeichen, gestohlene Kraftfahrzeuge oder Kraftfahrzeugkennzeichen,
die aus sonstigen Griinden im Fahndungsbestand ausgeschrieben sind. Hierbei
ist zu beriicksichtigen, dass nicht nur der Diebstahl des betreffenden Kraft-
fahrzeuges oder Kraftfahrzeugkennzeichens eine Straftat darstellt, sondern
dass die Kraftfahrzeuge bzw. Kraftfahrzeugkennzeichen hiufig zur Begehung
weiterer Straftaten (z. B. Blitzeinbriiche, Bankiiberfille) verwendet werden,
so dass die neue Befugnis auch der Verhinderung von Anschlusstaten und
damit der vorbeugenden Bekdmpfung von Straftaten dient. Durch den Einsatz
-dieser technischen Mittel soll es zukiinfiig moglich sein, insbesondere polizet-
liche Kontrollen wesentlich effizienter zu gestalten. Die Malinahme ist im
Hinblick auf die gestiegenen Kraltfahrzeugzulassungszahlen, die zunehmende
Verkehrsdichte sowie die nach wie vor steigenden Zahlen der zur Fahndung
ausgeschriehenen Kraftfahrzeugkennzeichen fiir eine wirkungsvolle Aufga-
benwahrnehmung erforderlich, zumal da auch eine Ausweitung der zur Ver-
fiigung stehenden Fahndungsdaten durch das Schengener Informationssystem
stattgefunden hat. Die Technik der Mustererkennung macht es mdglich, den
automatisierten Datenabgleich nicht nur zur Personenfahndung, sondern auch
zum Zwecke der Sachfahndung zu nutzen. Nach § 25 Abs. 1 Satz 3 ist die Po-
lizei berechtigt, die im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung erlangten personen-
bezogenen Daten, dazu gehoren auch Kraftfahrzeugkennzeichen, mit dem
Fahndungsbestand abzugleichen. Der Polizei werden ausschlieBlich ausge-
schriebene Kraftfahrzeugkennzeichen angezeigt, was eine in besonderem Ma-
Be zielgenaue Sachfahndung ermdglicht und zugleich mit ener denkbar ge-
ringen Eingriffsintensitit verbunden ist.

Kennzeichen, dic sich nicht im Fahndungsbestand befinden, sind nach Abs. 5
Satz 2 unverziiglich zu léschen. Daten aus Trefferfillen kénnen nach den all-
gemeinen Vorschriften im Rahmen der Erforderlichkeit gespeichert bleiben
und weiterverarbeitet werden.*
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Art. 1 Nr. 4 Buchst. b (§ 14 Abs. 5 HSOG) des Entwurfs wurde vom Hessischen
Landtag in seiner 55. Sitzung am 14. Dezember 2004 unveridndert (Plenarproto-

koll vom 14. Dezember 2004 - LT~D1‘S. [6/3752 - 3759 -) beschlossen.

Zu den Gesetzesberatungen im Hessischen Landtag vgl. Erste Lesung vom
15. Juni 2004 (Plenarprotokoll 16/2517-2526);, Miindliche Anhérung vom
29. September 2004 mit schriftlichen Stellungnahmen (Ausschussvorlage
INA/16/23); Anderungsantrag der Fraktion der FDP vom 15. November 2004
(LT-Drs. 16/3019)., mit dem folgende Fassung fiir § 14 Abs. 5 vorgeschlagen
wurde (Nr. 1 des Anderungsantrags):

»(5) Die Polizeibehorden konnen bei Kontrollen im o6ffentlichen Ver-
kehrsraum nach diesem Gesetz und anderen Gesetzen Daten von Kraft-
fahrzeugkennzeichen zum Zwecke des Abgleichs mit dem Fahndungsbe-
stand automatisiert erheben. Daten, die im Fahndungsbestand nicht ent-
“halten sind, sind unverziiglich zu 1&schen.”

Zur Begriindung wurde ausgefiihrt:

,Die Anderung soll sicherstellen, dass die MaBnalme tatsichlich nur im
Rahmen von polizeilichen Kontrollen im &ffentlichen Verkehrsraum zu-
ldssig ist, denn in einer solchen Situation muss ein Verkehrsteilnehmer
damit rechnen, von der Polizei kontrolliert zu werden. Zwar wird auch in
der Gesetzesbegriindung davon gesprochen, dass dadurch polizeiliche
Kontrollen wesentlich effektiver gestaltet werden koénnten, eine solche
Eingrenzung findet sich aber nicht im gesetzlichen Tatbestand. Mit der .
vorgeschlagenen Formulierung wird sichergestellt, dass keine Ermichti-
gung zur Einrichtung von anlassunabhédngigen Dauer-Kontrollstellen ge-
schaffen wird.”

Der Antrag wurde in der Sitzung des Innenausschusses am 17. November
2004 abgelehnt (Protokoll des Innenausschusses 16/32 vom 17. November
2004, S. 5); Beschlussempfehlung und Bericht des Innenausschusses vom
18. November 2004 (LT-Drs. 16/3189); Zweite Lesung vom 26. November
2004 (Plenarprotokoll 16/3610-3621); Beschlussempfchlung und Zweiter Be-
richt des Innenausschusses vom 8. Dezember 2004 (LT-Drs. 16/3342); Dritte
Lesung vom 14. Dezember 2004 (Plenarprotokoll 16/3752-3759).

Das Achte Gesetz zur Anderung des Hessischen Gesetzes Gber die offentliche
Sicherheit und Ordnung vom 15. Dezember 2004 (GVBL. I S. 444) trat am Tage
nach der Verkiindung, d. h. am 22, Dezember 2004, in Kraft. Aufgrund der Neu-
bekanntmachungserméchtigung in Art. 3 des Achten Anderungsgesetzes wurde
der Wortlaut des HSOG in der vom 22. Dezember 2004 an gelfenden Fassung

unter dem Datum des 14. Januar 2005 im Gesetz- und Verordnungsblatt Teil T

S. 14 bekannt gemacht.
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2. Automatische Kennzeichenlesesysteme (AKLS) werden von der hessischen Po-
lizei seit Ende Januar 2007 zur Uberwachung des allgemeinen StraBenverkehrs

cingesetzt, Thre Fiahigkeiten und Funktionsweise werden nachfolgend dargestellt:

Automatische Kennzeichenlesesysteme (AKLS) sind in der Lage, auch bet ho-
hem Verkehrsaufkommen und bei unterschiedlichen Witterungs- und Lichtver-
h.a'ltni‘ssen die Kennzeichen - auch der mit hoher Geschwindigkeit fahrenden
Krafltluhrzeuge - zu erkennen, Grundsitzlich kann der Linsatz der Gerite im
Lbemarnnten® Betrieb (mobil und stationdr) und im stationdren ,,unbemannfen™
Betrieb erfolgen. Im derzeit in Hessen praktizierten ,,bemannten® Betrieb (Sta-
tivbetrieb vom Straflenrand oder von Briicken) werdeﬁ die Gerite stiandig durch
Bedienpersonal vor Ort iiberwacht. Treffer werden direkt an einem an das AKLS

angeschlossenen mobilen Standardarbeitsplatz abgelesen.

Vor Beginn der Kontrollmainahme wird der Kennzeichenfahndungsbestand auf

der Dienststelle auf den mobilen Standardarbeitsplatz (Laptop) iibertragen.

An der Kontrollstelle wird das AKLS am vorgesehenen Platz aufgebaut, ausge-
richtet und betriebsbereit geschaltet und die Netzwerkverbindung mit dem mobi-
len Standardarbeitsplatz hergestellt. Nach der mehrfach abgesicherten Einwahl

des Benutzers wird dic mobile Anwendung gestartet.

Dabei werden die Kraftfahrzeuge und die an ihnen befestigten Kennzeichen von

einer Digitalkamera photographiert (sog. Triggerung).

Da fiir die Erfassung der Fahrzeuge eine Infrarotkamera (und Infrarotblitz) ein-
gesetzt wird, kénnen nur Umrisse der Kraftfahrzeuge und die Kennzeichen er-
kannt werden. Zur Fahreridentifizierung geeignete Bilaaufzeichnungen erfolgen
nicht. Nach der Fertigung eines Bildes durch eine Digitalkamera identifiziert ei-
ne spezielle Software das Kennzeichen. Die digitale Buchstaben- und Ziffern-
folge des Kennzeichens wird im Kennzeichenlesegerit gespeichert, Danach wird
das ausgelesene Kennzeichen mit dem Sachfahndungsdatenbestand abgeglichen,
der zu diesem Zweck vor dem Einsatz vom Laptop in den flichtigen Speicher

des AKLS geladen worden ist.
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Im ,,Nichttrefferfall“ wird die Zeichenfolge des Kennzeichens fiir die Dauer des
Abgleichs mit den Fahndungsdaten nur im fliichtigen Speicher des AKLS gehal-
ten und danach automatisch wieder geloscht. Nach der Loschung ist sie nicht

wieder herstellbar.

Im ,, Trefferfall® werden das gefertigte Bild sowie dds darauf identifizierte Kenn-
zeichen iber das AKLS auf dem zur Steuerung angeschlossenen mobilen Stan-
dardarbeitsplatz akustisoh und optisch angezeigt. Zur Verifizierung des Kennzei-
chens vergleicht der Bediener des AKLS zunéchst das gefertigte Bild mit dem

ausgelesenen Kennzeichen.

Bei dieser Abgleichsoperation werden die aus der Verbunddatei ,,Sachfahndung*
- eingerichtet auf der Grundlage einer nach § 34 BKAG erlassenen Errichtungs-

anordnung -

Vgl. § 11 des Gesetzes tiber das Bundeskriminalamt und die Zusammenar-
beit des Bundes und der Lander in kriminalpolizeilichen Angelegenheiten
vom 7. Juli 1997 (BGBI. I 8. 1650), zuletzt geindert durch Gesetz vom
22. Dezember 2006 (BGBL. 1 8. 3416) - im Folgenden als ,,BKAG™ zitiert.
iiberspielten Daten darauf hin durchmustert, ob sich im Datenfeld ,,Amtli_ches
Kennzeichen/-Versicherungskennzeichen ein mit dem Kennzeichen identischer
Eintrag findet. Stimmt das Bild des Kennzeichens mit dem ausgelesenen Kenr-
zeichen tiberein, wird durch die Fingabe zusitzlicher Abfrageparameter in der
Fahndungsdatei gepriift, ob die Fahndung noch aktuell ist und welcher Aus-

schreibungsanlass zugrunde liegt.

Nach der Abklirung und Bestitigung der Fahndung werden die notwendigen
polizeitaktischen MaBnahmen durch Einsatzkrifte umgesetzt. Fithrt die Abkla-
rung zu einem negativen Ergebnis, werden die Daten durch den Bediener sofort

geldscht.

Im , Trefferfall” kénnen die Daten auf dem mobilen Standardarbeitsplatz bis zur
Abkliarung der Fahndung sowie zur weiteren Verwéndung gespeichert werden.
Im AKLS bleiben neben den geladenen Kennzeichen aus dem Fahndungsbestand
auch diese Daten im fliichtigen Speicher, wo sie beim Stromlosmachen des-Ge-

rits (Ausschalten oder leerer Akku) ebenfalls automatisch geldscht werden. Im
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Ubrigen werden die Dateien in Trefferfitlen manuel! geléscht (vgl. zur Technik
die Darstellungen bei Schieder, Die automatisierte Frkennung amtlicher Kfz-
Kennzeichen als polizeiliche MalBnahme, NVWZ 2004, S, 778, 779; Arzt, Vor-
aussetzungen und Grenzen der automatisierten Kennzeichenerkennung, DOV
2005, S.56 f; Heckmann,'Gutachter}iche Stellungnahme zum Entwurf eines
Achten Gesetzes zur Anderung des HSOG vom 20.09.2004, Hessischer Landtag,
Ausschussdrucksache INA/16/23, S. 127, 128 f.: Hornmann, Verfassungswidrig-
keit der Befugnis éiber den automatisierten Kfz-Kennzeichenabgleich im Hessi-
schen Polizeirecht, in: NVWZ 2007, S. 669 {f,, Zoller, NVwZ 2005, 1235; 33.
Tatigkeitsbericht des Hessischen Datenschultzbeauftragten vom 07.03.2005 - LT-
Drs. 16/3746, S. 31; ferner Petri, in: Lisken/Denninger, Handbuch des Polizei-
_ rechts, 4. Auflage, 2007, Abschnitt H, Rdn. 538 ff).

. Gesetzliche Regelungen Uber die automatisierte Kennzeichentiiberpriifung gibt es
aufler in Hessen gegenwirtig in Bayern, Breinen, Hamburg, Mecklenburg-

Vorpommern, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein.

Nach Art. 33 Abs. 2 Satz 2 des (Bayverischen) Polizeiaufgabengesetzes in der
Fassung der Bekanntmachung vom 14. September 1990 (GVBI. S. 397), zu-
letzt gedndert durch Gesetz vom 24, Dezember 2005 (GVBIL. S. 641), ,kann
die Polizei unbeschadet des Art. 30 Abs. 3 Satz 2 durch den verdeckten Ein-
salz aulomaltisierter Kennzeichenerkennungssysteme in den Filien des Art. 13
Abs. 1 Nm. 1 bis 5 Kennzeichen von Kraftfahrzeugen erfassen und sie mit
dem Fahndungsbestand abgleichen. Der Abgleich mit anderen polizeilichen
Dateien ist nur zulédssig, soweit die Dateien zur Abwehr von im Einzelfall
oder im Hinblick auf bestimmte Ereignisse allgemein bestehenden Gefahren
errichtet wurden und der Abgleich zur Abwehr einer solchen Gefahr erforder-
lich 1st.”

Nach § 29 Abs. 6 des Bremischen Polizeigesetzes in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 6. Dezember 2001 (Brem.GBI. S. 441 - 205 - a - 1), zu-
letzt gedndert durch Gesetz vom 28. Februar 2006 (Brem.GBI. S. 99), darf der
Polizeivollzugsdienst ,,bei Kontrollen im &ffentlichen Verkehrsraum nach
diesem Gesetz und anderen Gesetzen personenbezogene Daten durch den of-
tenen Einsatz technischer Mittel zur elektronischen Erkennung von Kraftfahr-
zeugkennzeichen zum Zwecke des sofortigen automatischen Abgleichs mit
dem Fahndungsbestand erheben. Es diirfen nur personenbezogene Daten ge-
speichert und verarbeitet werden, die mit den im Fahndungsbestand gespei-
cherten Daten iibereinstimmen.

Nach § 8 Abs. 6 des (Hamburger) Gesetzes tiber die Datenverarbeitung der
Polizei vom 2. Mai 1991 (HmbGVBI. S. 187), zuletzt gedndert durch Gesetz
vom 6. Oktober 2005 (HmbGVBI. S. 424, 428), darf dic Polizei ,,bei Kontrol-
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len im offentlichen Verkehrsraum nach diesem Gesetz und anderen Gesetzen
personenbezogene Daten durch den Einsatz technischer Mittel zur elektroni-
schen Erkennung von Kraftfahrzeugkennzeichen zum Zwecke des automati-
sierten Abgleichs mit dem Fahndungsbestand erheben. Daten, die im Fahn-
dungsbestand nicht enthalten sind, sind unverztiglich zu 16schen.”

Nach § 43a Abs. | Satz | des mecklenburg-vorpommerischen Sicherheits-
und Ordnungsgesetzes vom 25. Mai 1998 (GVOBI. M-V 1998, S. 335), zu-
letzt gefindert durch Gesetz vom 10, Juli 2006 (GVOBI.-M-V S. 551), kann
»d1ie Polizei unter den Voraussetzungen der §§ 27a, 29, 32 oder 33 Abs. | Nr.
1 im &ffentlichen Verkehrsraum personenbezogene Daten durch den offenen
Einsatz technischer Mittel zur elektronischen Erkennung von Kraftfahrzeug-
kennzeichen zum Zwecke des automatisierten Abgleichs mit dem Fahndungs-
bestand erheben®. '

‘Nach § 27 Abs. 5 des (Rheinland-Pfidlzischen) Polizei- und Ordnungsbehor-
dengesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. November 1993
(GVBL. S.595), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 25. Juli 2005 (GVBL 1
S. 320), kann die Polizei ,,bei Kontrollen im 6ffentlichen Verkehrsraum nach
diesem Gesetz und anderen Gesctzen personenbezogene Daten durch den of-
fenen Einsatz technischer Mittel zur elektronischen Erkennung von Kraftfahr-
zeugkennzeichen zum Zwecke des automatisierten Abgleichs mit dem Fahn-
dungsbestand erheben. Eine verdeckte Erhebung ist nur zuldssig, wenn durch
die offene Datenerhebung der Zweck der Malinahme gefihrdet wiirde.*

Nach § 184 Abs. 5 Satz 1 des schleswig-holsteinischen Landesverwaltungsge-
setzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. Juni 1992 (GVOBI. 1992,
243, 534), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 13. April 2007 (GVOBL
S. 234), kann ,,die Polizei bei Kontrollen im &ffentlichen Verkehrsraum nach
diesem Gesetz und anderen Gesetzen personenbezogene Daten durch den of-
fenen Einsatz technischer Mittel zur elektronischen Erkennung von Krafifahr-
zeugkennzeichen zum Zweck des automatisierten Abgleichs mit dem Fahn-
dungsbestand crheben”.

1.

Mit einem am 1. Oktober 2005 bei dem Bundesverfassungsgericht eingegangenen
Schriftsatz haben die Beschwerdefiihrer Verfassungsbeschwerde unmittelbar gegen
§ 14 Abs. 5 HSOG mit dem Antrag erhoben, dessen Unvereinbarkeit mit Art, 2
Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 des Grundgesetzes (GG) festzustellen. Beide Be-
schwerdefiihrer geben an, in Hessen 7zu wohnen. Sie seien Halter der PKW mit dem
amtlichen Kennzeichen F-UB 152 (Beschwerdefiihrer zu 1) und FB-LH 836 (Be-
schwerdeftihrer zu 2). Mit ithren PKW benutzten sie regelmafig hessische Strafien

und 6fters auch Autobahnen.
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Zur Begriindung ihrer Verfassungsbeschwerde fithren die Beschwerdefiihrer im

Wesentlichen aus:

Die Verfassungsbeschwerde sei zuliissig, da sie durch § 14 Abs. 5 HSOG selbst,
gegenwirtig und unmittelbar in ihren Grundrechten auf informationelle Selbstbe-

stimmung betroffen seien.

Anordnungen von Kraftfahrzeugkennzeichenerhebungen wiirden nicht bekannt ge-
macht und Erhcbungsmalnahmen nicht kenntlich gemacht, weshalb sie von mégli-
chen Betroffenen nicht erkannt werden kénnten, Auch eine Benachrichtigung Be-
troffener oder eine Kenntlichmachung von Erfassungsgeriten sei nicht vorgesehen.
Abgesehen von dem Fall, dass es bei einem Kennzeichenabgleich zu einem |, Tref-
fer komme und ein Betroffener moglicherweise deshalb Kenntnis erlange, erhalte
~ein Betroffener von einer tatsichlichen Erhebung des Kennzeichens seines Krafi-
fahrzeugs keine Kenntnis. Bei einem negativen Abgleichungsergebnis seien die
Daten unverziiglich zu 16schen (§ 14 Abs. 5 Satz,." 2 HSOG). Aus diesem Grunde
laufe auch ein Auskunftsersuchen leer. Fiir die gegenwirtige Selbstbetroffenheit
miisse bei dieser Sachlage die Darlegung ausreichen, dass sie mit einiger Wahr-
scheinlichkeit durch die auf der angegriffenen Rechtsnorm beruhenden Mafnahmen
in thren Grundrechten berihrt wiirden. Dies sei bei ihnen der Fall, da sie mit 1hren
Kraftfahrzeugen unter anderem auch hessische Autobahnen befiihren. Sie hitten nur
die Moglichkeit der Verfassungébeschwerde, um gegen das Gesetz vorzugehen. Der
Rechtsweg sei nicht erdffnet. Die Klagefrist sei auch gewahrt, da die Jahresfrist des

§ 93 Abs. 3 BVerfGG erst am 22. Dezember 2005 ende.
Die Verfassungsbeschwerde sei auch begriindet.

§ 14 Abs, 5 HSOG greife in das Recht aufinformationeile Selbstbestimmung nach
Art. 2 Abs. 1 GG in Verbindung mit Art. 1 Abs. | GG ein, denn dic Vorschrift er-
michtige zur Erkennung und zum Abgleich von Kraftfahrzeugkennzeichen und
damit zur Erhebung und Verwendung persénlicher Lebenssachverhalte. Ein person-
licher Tebenssachverhalt liege bereits dann vor, wenn die Verkniipfung des Lebens-
sachverhalts mit der dazugehorigen Person moglich sei. Bei Kfz-Kennzeichen sei
tiber automatisierte Dateien, auf welche die hessischen Polizeibehbrden zugreifen

kinnten, ein Riickschluss auf die Person des Halters méglich. Im Ubrigen wiirden
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Kennzeichendaten nicht ungezielt und allein technikbedingt miterfasst, um unmit-
telbar nach der Brfassung technisch wieder spurentos ausgesondert zu werden. Ziel
der Erfassung sei es vielmehr, die Kennzeichendaten fiir die hessische Polizei ver-

fiighar zu machen, um sie mit dem Fahndungsbestand abgleichen zu kénnen.

Dieser Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung verstolle gegen
das Gebot der VerhiltnisméBigkeit. Dieser Grundsatz verlange, dass der Verlust an
grundrechtlich geschiitzter Freiheit nicht in einem unangemessenen Verhiltnis zu
den Gemeinwohlzwecken stehen diirfe, denen die Grundrechtsbeschrinkung diene.
Jede Grundrechtsbeschrinkung miisse durch iiberwiegende Allgemeininteressen
gerechtfertigt sein, so dass nicht jedes staatliche Interesse zur Rechtfertigung ciner
Grundrechtsbeschrinkung gentige. Unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts fiihren die Beschwerdefiihrer aﬁs, dass auf Seiten der
Gemeinwohlinteressen fiir die Abwigung das Gewicht der Ziele und Belange mal-
geblich sei, denen die Grundrechtsbeschrankung diene. Bei deren Gewichtung
komme es unter anderem darauf an, wie groB die Gefahren seien, denen mit Hilfe
der Eingriffe begegnet werden solle, und wie wahrscheinlich deren Eintritt sei. Auf
Sciten der Freiheitsinteressen sei das Gewicht éincs Fingriffs danach zu bemessen,
unter welchen Voraussetzungen Eingriffe zuldssig seien, welche und wie viele
Grundrechtstriger von ihnen betroffen seien und wie intensiv die Grundrechtstriger
beeintrichtigt wiirden. Zu berticksichtigen sei auch, in welcher Zahl Personen mit-
betroffen wirden, die fiir den Eingriff keinen Anlass gegeben hitten. Bei der Ge-
wichtung moglicher Nachteile sei die Nutzbarkeit und Verwendungsméglichkeit
der Daten mafigeblich. Aufgrund der grundsitzlichen Freiheitsvermutung sei jeden-
falls bei tief greifenden Grundrechtseingriffen nur der nachgewiesene Nutzen einer

Norm zu beriicksichtigen.

Es sei hier nicht ersichtlich, dass die angegriffene Norm ausnahmsweise zum
Schutz wichtiger Rechtsgiiter vor dringenden und hinre-iéhend wahrscheinlichen
Gelabren, hinter welchen die beeintrdchtigten Positionen zuriicktreten miissten,
erforderlich wire; denn die Kriminalitit sei in den letzten Jahren laut Statistik etwa
gleich geblieben. Deshalb sei bei der grundrechtlich gebotenen Abwéguhg nur der

nachgewiesene Nutzen der Befugnis zur Datenerhebung zu beriicksichtigen.
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Die Eignung der elektronischen Kennzeichenerfassung zur Erleichterung der Straf-
verfolgung habe hier von vornherein aufler Betracht zu bleiben, weil das Land Hes-
sen mangels einer entsprechenden Gesetzgebungskompetenz die Kennzeichener{as-
sung zum Zwecke der Strafverfolgung nicht anordnen diirfe. Selbst wenn man den
Nutzen der MaBnahme zur Erleichterung der Strafverfolgung einbeziehen wolle,
wiire er gering. Einc daucrhafte Senkung des Kriminalititsniveaus sei selbst im Be-
reich der Kfz-Kriminalitat nicht zu erwarten, weil die MaBnahme nur in wenigen
Fillen von Nutzen sei. Es habe sich nidmlich in Feldversuchen ergeben, dass die
verdachtsunabhingige Kennzeicheniiberwachung regelmiflig nur in wenig bedeu-
tenden Einzelfillen den Schutz von Rechtsgiitern fordern koénne, etwa wenn im Be-
reich von Kfz-Diebstihlen einem Eigentiimer sein Fahrzeug zuriickgegeben werden

konne.

Eine Gefihrdung der Allgemeinheit oder der physischen Sicherheit einzelner Biir-
ger werde mittels einer Kennzeicheniiberwachung nur in seltenen Ausnahmefillen
abgewehrt werden konnen. In Fillen dringender Gefahren wiirde es aber geniigen,
die Kennzeicheniiberwachung anlassbezogen durchzufithren, ohne dass dies zur
generellen StandardmafBnahme gemacht werden misse. Schliefilich stellten die viel-
filtigen Moglichkeiten zur Verhinderung einer erfolgreichen Zuordnung, von denen
bei Einﬁihrung einer verdachtsunabhingigen Kennzeicheniiberwachung erfah-
rungsgemél verstirkt Gebrauch gemacht wiirde, den Nutzen der Mafinahme grund-

legend in Frage.

Dem sehr beschriinkten Nutzen einer allgemeinen Kennzeicheniiberwachung stehe
aufgrund der Vielzahl betroffener Personen und wegen der fehlenden Verdachts-
schwelle ein schwerwiegender Eingriff in die Freiheit der Blirger gegeniiber: Ab-
hingig von der Anzah! und Positionierung der Erfassungsgeriite konnten in einer
Stunde Tausende von Personen e.rfasst und automatisch kontrolliert werden. In vie-
len Fillen kénnten Personen die Nutzung von Kraftfahrzeugen nicht oder nur unter
unzumutbaren Nachteilen meiden. Im Falle einer generellen Kennzeichentiberwa-
chung kénne deshalb einer Erfassung des eigenen Bewegungsverhaltens oft nicht
entgangen werden. Anders als bisher bekannte Vorfeldbefugnisse der Polizei sei die.
Kennzeichenerfassung weder sachlich auf gefahrentrichtige Situationen noch zeit-
lich auf Sondersituationen noch auf Fille begrenzt, in denen Anhaltspunkte fiir das

Vorliegen oder Bevorstehen einer konkreten Straftat oder Gefahr gegeben seien.
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‘Denn jede Kfz-Nutzung auf einer iiberwachten Strafle wiirde automatisch erfasst,
ohne dass es eine Fingriffsschwelle gebe. Erfasst wiirden nicht etwa nur sffentlich
zugangliche Daten oder Adressdaten, sondern Daten iiber das Bewegungsverhalten
des Einzelnen. Die Kennzeichendaten wiirden in maschineller Form gespeichert,
weshalb sie potentiell unbegrenzt abgerufen, ibermittelt, Verviglfaltigt oder mit
anderen Daten verkniipft werden konnten. Da die Kennzeichen nicht anonym oder
zum statistischen Nutzen gespeichert wiirden, konne die Speicherung und Verwer-
tung der Daten einschneidende Folgen fiir die Betroffenen haben, unter Umstéinden
auch zu Unrecht aufgrund eines falschen Verdachts. Es wiirden nicht nur urspring-
lich zu cinem anderen Zweck erhobene Daten abgeglichen, vielmehr erfolge bei
einer generellen Kennzeicheniiberwachung die Erhebung des Kennzeichens und der
Abgleich mit dém Fahndungsbestand ohne jeden konkreten Anlass. Mit der Einfiih-
rung einer generellen Kennzeicheniiberwachung seien Anderungen und Einschrin-
kungen des Bewegungsverhaltens zu befiirchten, etwa auf Seiten regierungskriti-
scher Personen, deren Aktivitaten in einer Demokratie besonders wichtig seien.
SchlieBlich seien GegenmaBnahmen auf Seiten Krimineller zu befiirchten. Diese
kbnnten eine Identifikation anhand des Kfz-Kennzeichens, selbst bei Vorliegen ei-

nes konkreten Verdachts, vereiteln.

Auch wenn eine Kennzeichenregistrierung mit anschlieBender Loschung der Nicht-
Treffer fiir sich genommen harmlios erscheinen moge, stelle sie im Kern den Prize-
denzfall einer allgemeinen, vorsorglichen Uberwachung der Bevolkerung dar. Auch
im vorliegenden Falle bediirfe es nur kleiner technischer Anderungen, um alle er-

fassten Kennzeichendaten dauerhaft zu speichern und damit Bewegungsprofile zu

erstellen.

SchlieBlich sei auf die niedrige Eingriffsschwelle zur Aufnahme in den Fahndungs-
bestand hinzuweisen. Nach Art. 100 des Schengener Ubereinkommens geniige es
zur Aufnahme eines Kennzeichens in den Fahndungsbestand des Schengener In-
formationssystems SIS bereits, dass ein Kraftfahrzeug zur Sicherstellung oder zur
Beweissicherung in einem beliebigen Strafverfahren gesucht werde, also etwa auch
in einem Verfahren wegen geringfiigiger Sachbeschﬁdigung mittels eines Kraftfahr-

ZCcugs.
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Wige man die verfassungsrechtlichen Interessen auf der Grundlage dieset Aspekte
gegeneinander ab, 80 ergebe sich, dass der zu erwartende Nutzen einer situations-
und verdachtsunabhingigen Kennzeicheniiberwachung in einem deutlichen Miss--
verhiltnis zu den damit verbundenen Nachteilen fiir die Betroffenen und die Gescll-
schaft insgesamt stehe. Der hessische Gesetzgeber habe seinen Beurteilungsspiet-
raum in verfassungswidriger Weise {iberschritten, als er gleichwohl zu einer situati-
ons- und verdachtsunabhéngigen Kennzeicheniiberwachung ermichtigte. Eine all-
gemeine, verdachtslose Uberwachung der Birger beeintrichtige deren Unbefan-

genheit und damit die Funktionsfihigkeit der Demokratie.

Hilfsweise werde beanstandet, dass dem hessischen Landes'gesetzgeber schon die
Kompetenz fiir den Erlass dieser Norm fehie. § 14 Abs. 5 HSOG verstoBe gegen die
Art. 72 Abs. 1, 74 Abs. 1 Nr. 1 des Grundgesetzes. Der Abgleich von Kennzeichen
mit dem ,,Fahndungsbestand” diene n_'zim.lich sentral nicht der Gefahrenabwehr,
sondern der Strafverfolgung. Dies ergebe sich schon aus der Gesetzesbegriindung
7u § 14 Abs. 5 HSOG. Tm Ubrigen konnten Kennzeichen nach § 163e Abs. 2 StPO
bei ‘Straftaten von erheblicher Bedeutung zur Fahndung ausgeschrieben werden.
Eine Aufnahme in den ,,Fahndungsbestand” sei daneben nach Art. 94 ff. des Schen-
gener Ubereinkommens moglich. Bei diesen Normen gehe es allenfalls am Rande
um Gefahrenabwehr. Zentrales Ziel sei vielmehr die Strafverfolgung, fiir deren Re-
gelung die Linder nicht zustandig seien _Tm Falle doppélfunktionaler Mafinahmen
sei die Abgrenzung der Gefuhrenabwehr zur Strafverfolgung nach dem Schwerge-
wicht der MaBnahme vorzunehmen. Die Verarbeitung von Kennzeichendaten zum
Zwecke der Strafverfolgung regele das Bundesrecht erkennbar abschlieend, wes-

halb fiir eine landesrechtliche Regelung kein Raum sei.

Tm Ubrigen konne die vorbeugende Bekiimpfung von Straftaten cine Linderkompe-
tenz jedenfalis dann nicht begriinden, wenn das Priventionsmittel lediglich zur Ver-
folgung bereits begangener Taten eingesetzt werde. Andernfalls miisste jede Maf}-
‘nahme der Strafverfolgung zugleich als ,,vorbeugende Bekimpfung von Straftaten®
angesehen werden. Das gleiche gelte fr das Argument, die Kennzeichenkontrolle
schrecke von der Begehung von Straftaten ab und sei deswegen cine priventive
MaBnahme. Wiirde man einen - angeblichen - Abschreckungseffekt zur Begriin-
dung einer Landerkompetenz gentigen lassen, milsste jede MaBnahme der Strafver- -

folgung zugleich als ,,vorbeugende Bekidmpfung von Straftaten angesehen werden.
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Schlieflich verstoRe § 14 Abs. § HSOG auch gegen das Gebot der Normenklarheit.
Dieses Gebot verlange, dass sich die Voraussetzungen, der Zweck und die Grenzen
zuldssiger Eingriffe hinreichend klar und fiir den einzelnen erkennbar aus dem
Wortlaut der Ermichtigungsnorm in Verbindung mit den Materialien ergeben. § 14
Abs. 5 HSOG habe aufgrund der Vielzahl betroffener Personen und wegen fehlen-
der Verdachtsschwelle besonders schwerwiegende Auswirkungen auf das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung. Gleichwoh! lege die Vorschrift nicht fest, mit
welchen Datenbanken erhobene Kennzeichen abgeglichen werden diirften und zu
welchen Zwecken. Die Angabe ,zum Zwecke des Abgleichs mit dem Fahndungs-
bestand* bestimme in Wahrheit nicht den Zweck der Mafinahme, sondern lediglich
die Art und Weise ihrer Durchfithrung, Es fehle eine Bestimmung des Zwecks des
Kennzeichenabgleichs selbst. Anzugeben wire vielmehr ein Katalog von Straftaten,
zu deren Verfolgung die Manahme zuldssig sein solle. Auch sei nicht bestimmt,
mit welchen Daten ein Abgleich erfolgen diirfe. Folge man der Gesetzesbegriin-
dung, so sei auch ein Abgleich mit den Daten von Familienmitgliedern des Halters,
von Personen, die im gleichen Haus wohnen usw., im ,,Fahndungsbestand* denkbar.
AuBerdem sei nicht bestimmt, zu welchen Zwecken die Daten im Falle eines , Tref-
fers* weiter verarbeitet und wie lange sie gespeichert werden diirften. All dies fihre
dazu, dass der Biirger nicht vorhersehen kénne, was mit seinen Daten geschehe.
Eine verfassungskonforme einschrinkende Auslegung einer zu weiten oder fehlen-

den Zweckbestimmung verbiete das Gebot der Normenklarheit.
Die Beschwerdefiihrer beantragen sinngemaf

festzustellen, dass § 14 Abs. S des Hessischen Gesetzes {iber die dffentliche
Sicherheit und Ordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Januar
2005 (GVBL T S. 14) mit Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 des
Grundgesetzes unvereinbar sel.

IT1.

Die Verfassungsbeschwerde ist zui‘eissig; sie ist aber nicht begriindet.

1.

Die Verfassungsbeschwerde diirfte zuldssig sein.
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Die unmittelbar gegen § 14 Abs. 5 HSOG gerichtete, am 1. Oktober 2005 bei dem
Bundesverfassungsgericht eingegangene Verfassungsbeschwerde ist rechtzeitig
binnen der Jahresfrist des § 93 Abs. 3 BVerfGG erhoben worden. Denn die Jahres-
frist hinsichtlich des am 22. Dezember 2004 in Kraft getretenen Achten Ande-

rungsgesetzes endete mit Ablauf des 21. Dezember 2005.

Die Beschwerdefihrer sind durch dic angegriffene Vorschrift unmitteibar sowie
selbst und gegenwirtig in ihren Grundrechten betroffen (vgl. BVerfGE 100, 313
[354]; 109, 279 [305 ff]; 113, 348 {362]).

a) Das Erfordernis der unmittelbaren Betroffeﬁheit ist eine Konsequenz aus dem
Grundsatz. der Subsidiaritat der Vcrfaésungsbcschwerde. Im Regelfall ndmlich
tritt eine unmittelbare Rechtsbeeintrichtigung erst dann ein, wenn die abstrakie
gesetzliche Regelung sich in einem konkreten Rechtsanwendungsakt gegeniiber
dem Beschwerdefithrer realisiert. Er hat grundsitzlich diesen Akt des Gesetzes-
vollzugs aﬁzugreifen und den hierfiir eroffneten fachgerichtlichen Rechtsweg zu
crschispfen, bevor er die Verfassungsbeschwerde erheben kann. Ein Beschwerde-
fithrer, der das Gesetz unmittetbar angreift, muss deshalb geltend machien kon-
nen, gerade bereits durch die angegriffene Rechtsnorm selbst und nicht erst

durch ihren Vollzug in seinen Rechten verletzt zu sein.

Die Verfassungsbeschwerde kann sich jedoch ausnahmsweise auch dann unmit-
telbar gegen ein zu seiner Wirksamkeit vollziehungsbediirftiges Gesetz richten,
wenn der Beschwerdefiihrer den Rechtsweg gegen den Vollzugsakt deshalb
nicht beschreiten kann, weil er keine Kenntnis von der MaBinahme erlangt (so
BVerfGE 100, 313 [354]; 109, 279 [306 f.]; BVerfGE 113, 348, [362]). In sol-
chen Tillen ist die Verfassungsbeschwerde unmittelbar gegen das Gesetz ebenso
zuléssig wie in jenen Fillen, in denen die grundrechtliche Beschwer ohne ver-

mittelnden Vollzugsakt durch das Gesetz selbst eintritt (vgl. zuletzt BVerfGE
109, 279 [307]).

So verhilt es sich hier. Die Beschwerdefithrer sind durch die gesetzliche Rege-
lung unmittelbar betroffen, weil sie mangels Kenntnis der Mafinahme keine

Maoglichkeit einer fachgerichtlichen Uberpriifung haben.
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Wenn auf der Grundlage des § 14 Abs. 5 HSOG eine automatisierte Kennzel-
chenitberpriifung durchgefiihrt wird, wird diese Mafinahme von der Polizeibe-
hérde weder vorher noch nachher besondefs bekannt gemacht. Der Fithrer eines
Kraftfahrzeuges kann haufig auch nicht erkennen, dass das Kennzeichen seines
Fahrzeugs gerade Gegenstand ciner elektronischen Erfassung geworden ist. Er
wird davon auch nachtriglich nicht unterrichtet, sofern der Abgleich mit dem
Fahndungsbestand negativ war. Vielmebr sind die Daten, die nicht im Fahn-
dungsbestand enthalten sind, unverziiglich zu loschen (§ 14 Abs. 5 Satz 2
HSOG). Wic oben dargestellt, erfolgt die Loschung der Kennzeichendaten im

_Nichttrefferfall automatisch.

b) Zu den Substantiierungsoblicgenheiten des Beschwerdefithrers gehort es ferner
darzulegen, durch die angegriffene Norm selbst und gegenwirtig betroffen zu
sein. Dazu muss er vortragen, dass er mit einiger Wahrscheinlichkeit durch
Malnahmen, die in der angegriffenen Rechtsvorschrift ihre Grundlage haben,
berithrt werde. Der zu einer ausreichenden Substantiierung erforderliche Grad
der Wahrscheinlichkeit wird davon beeinflusst, welche Moglichkeiten der Be- '
schwerdefiihrer hat, seine Betroffenheit darzulegen. So ist bedeutsam, ob die
MaBnahme auf einen rtatbestandlich eng umgrenzten Personcnkreis zielt oder ob
sie eine grofe Streubreite hat und Dritte auch zufillig erfassen kann (BVerfGE
109, 279 [307 £.]; 113, 348 [363]).

Die Beschwerdefiihrer haben hier hinreichend vorgetragen, dass sie mit einiger
Wahrscheinlichkeit durch eine auf § 14 Abs. 5 HSOG gestiitzte Kennzeichener-
fassung betroffen sein konnen. Sie haben angegeben, dass sie Halter von Pkw
sind, mit denen sie StraBen in Hessen, insbesondere die Autobahnen, befahren.
Damit kénnen sie mit derselben Wahrscheinlichkeit wie jeder andere Halter ei-
nes Kraftfahrzeugs, der diese Straflen benutzt, von Mafinahmen nach § 14 Abs. 5
HSOG betroffen sein. Denn die Kennzeichenerfassung ist nach ihren gesetzli-
chen Voraussetzungen weder auf besondere Anlésse, die eine Kennzeichenerfas-
sung zweckmifig erscheinen lassen, noch auf bestimmie Orte oder bestimmt
qualifizierte Strafien beschrinkt. Vielmehr obliegt es allein der Entscheidung der
Polizeibehirde, wann und an welchem Ort sie eine Kennzeichenerfassﬁng durch-

filhrt. Auch die Gesetzesbegriindung enthalt keine Hinweise, dass die Kennzei-
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cheniiberwachung nur anlassbezogen eingesctzt werden soll. So kann potentiell
jeder Fahrzeughalter, der éffentliche StrafBen in Hessen benutzt, und damit auch

die Beschwerdefithrer, Objekt einer Kennzeicheniiberwachung werden.

Mit der Feststellung, dass die Beschwerdefithrer durch die gesetzliche Regelung
selbst betroffen seien, wird die Grenze zur unzuldssigen Popularklage nicht
tiberschritten. Sofern nimlich eine gesetzliche Regelung es gerade ermoglichen
soll, dass bei ihrem Vollzug cine moglichst grofie Zahl von Kraftfahrzeugkenn-
zeichen erfasst wird, um , Treffer zu erzielen, ist auch die Zahl moglicher

Selbstbetroffener entsprechend hoch.

¢) SchlieBlich muss angenommen werden, dass die Beschwerdefihrer durch die '
angegriffene Regelung auch gegenwiirtig betroffen sind. Insoweit sind die Sub-
stantiierungsanforderungen ebenfalls an den tatsichlichen Darlegungsmoglich-
keiten eines Betroffenen auszurichten; es gilt derselbe Wahrscheinlichkeitsmaﬁ—
stab. Da die Polizeibehorden nach den gesetzlichen Voraussetzungen jederzeit
und an jedem Ort in Hessen automatisierte Kennzeichenﬂberprﬁfungen durch-
fiihren kénnen, reicht die Behauptung der Beschwerdeftihrer aus, dass sie bei der
Benutzung ihres Pkw jederzeit damit rechnen miissen, Objekt einer Uberwa-

chungsmafnahme zu werden.

2.

Die¢ Verfassungsbeschwerde ist jedoch nicht begriindet. § 14 Abs. 5§ HSOG verletzt
nicht das durch Art. 2 Abs. 1 GG in Verbindung mit Art. 1 Abs. | GG gewéhrleiste-

te allgemeine Personlichkeitsrecht in seiner Ausprigung als Recht auf informatio-

nelle Selbstbestimmung.

Das allgemeine Personlichkeitsrecht gewihrleistet Elemente der Personlichkeit, die
nicht Gegenstand der besonderen Freiheitsgarantien des Grundgesetzes sind, diesen
aber in ihrer konstituierenden Bedeutung fiir die Persénlichkeit nicht nachstehen
(vgl. BVerfGE 99, 185 [193]; 114, 339 {346]). Einer solchen liickenschliefienden
Gewihrleistung bedarf es insbeéondere, um neuartigen Gefihrdungen zu begegnen,
zu denen es im Zuge des wissenschaftlich-technischen Fortschritts und gewandelter
Lebensverhiltnisse kommen kann (vgl. BVerfGE 54, 148 [153]; 65, 1 [41]). Die

Zuordnung eines konkreten Rechisschutzbegehrens zu den verschicdenen Aspekten
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~ des Persénlichkeitsrechts richtet sich daher vor allem nach der Art der Personlich-
keitsgefihrdung, die den konkreten Umstinden des Anlassfalls zu entnehmen ist

(vel. BVerfGE 101, 361 [380]; 106, 28 [39]).

Das allgemeine Personlichkeitsrecht trigt in seiner Auspragung als Recht auf in-
formationelle Selbstbestimmung Gefihrdungen und Verletzungen der Personlich-
keit Rechnung, die sich fiir den Einzelnen aus informationsbezogenen Malinahmen,
insbesondere unter den Bedingungen moderner Datenverarbeitung, ergeben (vgl.
BVerfGE 65, 1 [42]; 113, 29 [46]; 115, 166 [188]; 115, 320 [341 .}). Es gibt dem
Einzelnen die Befugnis, grundsitelich selbst tiber dic Preisgabe und Verwendung
seiner personenbezogenen Daten zu bestimmen (vgl. BVerfGE 65, 1 [43]; 84, 192
[194] m. w. N.). Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung ergénzt beson-
ders geregelte Garantien der Privatheit, die ihm vorgehen, insbesondere das Post-
und Fernmeldegeheimnis nach Art. 10 GG (vgl. BVerfGE 100, 313 [358]; 110, 33
153); 113, 348 [364]; 115, 166 [189] und den durch Art. 13 GG gcwﬁhrlcisteteﬁ
Schutz der rdumlichen Privatsphire des Wohnungsinhabers (vgl. BVerfGE 51, 97
[105]; 109, 279 [325 f.]. Es steht neben anderen Auspragungen des. allgemeinen
Persénlichkeitsrechts, die als Gewihrleistungen von Privatheit gleichfalls grund-
‘rechilichen Schutz gegeniiber Kenntnisnahme und Verarbeitung von Informationen
vermitteln konnen, wie dem Schutz der. Privatsphiire (vgl. BVerfGE 27, 344 [350
ff.]; 44, 353 [372 £, 90, 255 [260]; 101, 361 [382 f.] oder dem Recht am gespro-
chenen Wort (vgl. BVerfGE 34, 238 [246 f.]; 54, 148 [155]; 106, 28 [39)).

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung flankiert und erweitert den grund-
rechtlichen Schutz von Verhaltensfreiheit und Privatheit, indem es ihn schon auf
der Stufe der Persomlichkeitsgefihrdung beginnen ldsst. Eine derartige Gefahr-
dungslage kann bereits im Vorfeld konkreter Bedrohungen benennbarer Rechtsgii-
ter entstehen, so insbesondere wenn personenbezogene Informationen in einer Art
und Weise genutzt und verkniipft werden, die der Betroffene weder tiberschauen
noch beherrschen kann. Vor allem mittels elektronischer Datenverarbeitung kénnen
aus solchen Informationen weitere Informationen erzeugt und so Schliisse gezogen
werden, die sowohl die grundrechtlich geschﬁfzten Geheimhaltungsinteressén des
Betroffenen becintrichtigen als auch Eingriffe in seine Verhaltensfreiheit mit sich
bringen konnen (vgl. BVerfGE 65, | [42]; 113, 29 [45 £.]; 115, 320 [342]; BVertG,
Beschluss vom 13, Juni 2007 - 1 BvR 1550/03, Umdruck Nr. 85 ff.).
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Der Schutzumfang des Rechts auf informationelle ‘Selbstbestimmung beschrinkt
sich nicht auf Informationen, die bereits ihrer Art nach sensibel sind und schon des-
halb grundrechtlich geschiitzt werden. Auch der Umgang mit personenbezogenen
Daten, die fiir sich genommen nur geringen Informationsgehalt haben, kann, je nach
seinem Ziel und den bestehenden Verarbeitungs- und Verkntipfungsmoglichkeiten,
grundrechtserhebliche Auswirkungen auf die Privatheit und Verhaltensfreiheit des
Betroffenen haben. Insofern gibt es unter den Bedingungen der elektronischen Da-
tenverarbeitung kein schlechthin, also ungeachtet des Verwendungskontextes, be-
langloses personenbezogenes Datum (vgl. BVerfGE 65, 1 [45]; 115, 320 [350]; vel.
zuletzt Beschluss vom 13, Juni 2007, a.a.0.). '

Jedoch ist das Recht auf infor_mationcﬂe Selbstbestimmung nicht schrankenlos ge-
wihrleistet. Vielmehr muss der Einzelne Einschrinkungen dieses Rechts hinneh-
men, sofern sie auf einer verfassungsméfigen gesetzlichen Gfundlage beruhen, aus
der sich dic Voraussetzungen und der Umfang der Beschrinkungen ergeben, und
sic im iiberwiegenden Allgemeininteresse unter Wahrung des VerhdltnismaBig-
keitsgrundsatzes getroffen werden. Dem trigt die Regelung tber die verdachts-
unabhingige automatisierte ‘Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG
Rechnung.

Sie stellt zwar einen Eingriff in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
dar (a). Doch geniigen die gesetzlichen Zuléissigkeitsvoraﬁssetzungen dieses Ein-
griffes den verfassungsrechtlichen Anforderungen in formeller (b) und materieller

Hinsicht (¢).

a) Bei der Kennzeicheniiberpriifung werden in einem automatisierten Verfahren
personenbezogene Daten erhoben, gespeichert, tibermittelt und gef. weiterverar-
beitet. Das Kennzeichen, das bei diesem Vorgang elektronisch erfasst wird, stellt
ein personenbezogenes Datum dar. Unter personenbezogenen Daten versteht das
Datenschutzrecht Binzelangaben iiber personliche und/oder sachliche Verhiit-
nisse {iber bestimmte oder bestimmbare Personen (vgl. § 2 Abs. 1 HDSG; § 3
Abs. 1 BDSG). Das Kennzeichen ermdglicht nicht unmittelbar die Identifikation
einer bestimmten Person, es erschlieBt tiber die Fahrzeugregister aber eine Viel-

zahl von Einzelangaben iiber die Person des Halters und hat damit einen erhebli-
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chen Aussagegehalt. So werden im rtlichen und im Zentralen Fahrzeugregister
als so genannte Halterdaten gespeichert u. a. Familienname, Geburtsname, Vor-
namen, ggf. Kiinstlername, Tag und Ort der Geburt, Geschlecht, Anschrift und
bei beruflichen Selbstindigen die Berufsdaten (vgl. § 33 Abs. 1 Nr. 2 und Abs. 2.
StVG). Durch die Verkniipfurig des Kennzeichens mit dem Fahrzeugregister
wird der Personenbezug hergestelit. Dass die Nutzung des Fahrzeugregisters nur
Berechtigten vorbehalten ist - wozu im Rahmen der einfachen Registerauskunft
nach § 39 Abs. 1 StVG allerdings auch der rechtsverfolgende Biirger gehort, was
(potentiell) einem unbeschrinkten Personenkreis den Zugang erdffnet (BGH
NIW 2003, 226) -, nimmt dem Kennzeichen nicht den Charakter eines personen-

bezogenen Datums.

Dic Verwendung dieses personenbezogenen Datums durch die Kennzeichen-
iberpriifung hat auch Eingriffscharakter. Fin Ringriff liegt ohne weiteres vor in
all den Fillen, in denen die Uberpriifung zu einem ,, Treffer”, also zu weiteren

UberpriifungsmaBnahmen auf Seiten der Behorden fiihrt.

Dies gilt aber auch fiir den Fall, dass der Datenabgleich negativ ist und die au-

tomatisiert gespeicherten Kennzeichendaten unverziiglich zu léschen sind.

Der Schutzbereich des Rechts auf informationelle Selbstbestimmung erfasst ge-
rade auch solche Sachverhalte, bei denen staatliche Stellen personenbezogene
Daten ohne Kenntnis des Betroffenen erheben und verarbeiten, auch wenn die
Datenverarbeitung im Ergebnis fiir den Betroffenen folgenlos bleibt und die Da-
ten vernichtet werden. Fiir die grundrechtliche Betrachtung ist dabei mit Blick
auf den Eingriffschara.kter der am Uberwachungszweck ausgerichtete Zusam-
menhang der Finzelarbeitsschritte bedeutsam. Einen Bingriff stellt schon die
Kennzeichenerfassung selbst, nimlich die Fotografie von Fahrzeug und Kenn-
zeichen durch das Kennzeichenlesegerit, dar, da sie die Grundlage fur die an-
schlieflende Speicherung und den Abgleich mit dem Fahndurigsbestand bildet.
Auch dic Speicherung hat Eingriffscharakter, der mit dem Abgleich fortgesetzt
wird, in welchem das Kennzeichen auf Ubereinstimmung mit dem Fahndungsbe-
stand gepriift wird. Die anschlieende Loschung der zuerst gespeicherten und
dann verarbeiteten Kennzeichenmerkmale erfolgt auch nicht etwa technikbedingt

(vgl. dazu BVerfGE 115, 320 [343]), sondern bedarf cntsprechender Program-
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mierung der Erkennungs- und Uberpriifungssoftware; erst dadurch wird der vor-
her erfolgte Eingriff nach einer wenn auch zeitlich geringen Zwischenspeiche-

rung gleichsam ungeschehen gemacht.

Die ,,Flﬂchtigkeit" des negativen Abgleichs macht ihn allerdings nicht zu einer
bloBen Bagatelle, dic - wie teilweise argumentiert wird - die Schwelle des Ein-
griffs in den Schutzbereich des Rechts auf informationelle Sefbstbestimmung
nicht iiberschreite (vgl. dazu Schieder, a. a. O. S. 778, mit weiteren Nachweisen
zum sog. Bagatellvorbehalt in Fn. 29). Eine solche Sichtweise hatte zur Folge,
dass ganze Bereiche der immer Wichtigef werdenden elektronischen Kommuni-

kation dem grundrechtlichen Schutz entzogen wiirden.

b) Die den Eingrifl erméglichende Regelung des § 14 Abs. 5 HSOG ist in formeller

Hinsicht verfassungsgemaf.

Dem Landesgesetzgeber steht die Gesetzgebungskompetenz fir die in § 14
Abs. 5 HSOG getroffene Regelung 7u.

aa). Dic Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen nach den Art. 70 ff. GG
steckt den Rahmen ab, der in der bundesstaatlichen Ordnung der Bundesre-
publik den Léndern fir ihre eigene Gesetzgebung zur Verfiigung steht. Ste
grenzen die Verfassungsriume von Bund und Lindern mit Verbindlichkeit

fur den Gesamtstaat ab.

Nach Art. 70 GG haben die Linder das Recht der Gesetzgebung, soweit das
Grundgesetz nicht dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse verleiht. Die kom-
petenzrechtliche Qualifizierung eines Gesetzes im Hinblick auf den jeweili-
gen Kompetenztriger - Bund oder Land - ist unproblematisch, so lange der
Gegenstand des Gesetzes sich eindeutig einem bestimmten im Grundgesetz
benannten Kompetenztitel zuordnen ldsst. Schwierigkeiten ergeben sich
dann, wenn der Gegenstand der Regelung thematisch Kompetenzbereiche
beriihrt, fiir die sowohl eine Bundes- wie eine Landeszustindigkeit in Be-
tracht kommen kann, oder er sich nicht ohne weiteres nur dem ¢inen oder
dem anderen Kompetenztriger zuordnen ldsst. Da eine Doppelzﬁstﬁndigkeit
von Bund und Lindern mit Blick auf Art. 20 Abs. 1, 30 und 70 Abs. 1 GG
ausgeschlossen ist (BVerfGE 36, 192 [202 £.]; 61, 149 {204]; 67, 299 [321];
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106, 62 [114 f]; 62 [114 £]), ist die Zuordnungsproblematik durch Aus-
schapfung aller interpretativen Mittel zu kldren. Neben der historischen
Entwicklung der zuzuordnenden chcluﬁgsmaterie ist in erster Linie der
primire Normzweck maBgebend. Dieser Hauptzweck bestimmt die kompe-
tenzielle Qualifikation, nimlich die Subsumierbarkeit unter eine bestimmte
Kompetenznorm. Lisst sich gleichwohl eine eindeutige Zuordnung nicht
ermitteln, ist auf den Schwerpunkt der Regelung oder auf den notwendigen
oder iiberwiegenden Sachzusammenhang mit der Kompetenzmaterie abzu-
étellen (BVerfGE 97, 228 [251 f.]; 97, 332 [341 £]; 98, 145 [158]; 98, 165
[299]; 106, 62). |

Die Regelung tber die automatisierte Kennzeicheniiberpriifung in § 14
Abs. § HSOG hat zwar enge Berithrungspunkte mit den in die konkurrieren-
de Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes fallenden Materien des Strallen-
verkehrs- und Kraftfahrwesens (Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG) und des gericht-
lichen Verfahrens unter Einschluss des Strafverfahrens (Art. 74 Abs. I Nr. 1
GG). Tn ihrem Schwerpunkt jedoch dient die Regelung der den Polizeibe-

- horden zugewiesenen Abwehr von Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit

und Ordnung und in deren Rahmen der Verhiitung von Strafiaten (§ 1 Abs. 4
HSOG). In dieser speziellen Aﬁsprégung als Regelung der polizeilichen (e-
fahrenabwehr - Polizeirecht im engeren Sinne - fillt sie in die Gesctzge-
bungszustiandigkeit der Linder (BVerfGE 8, 143 [150]; 78, 374 [386 f.],
109, 190 [215]; BVerfGE 113, 348 [368)).

Allerdings stellen Regelungen im Bereich des Rechts der dffentlichen Si-
cherheit und Ordnung keine Materien dar, die kompetenziell spezifisch dem
Landesrecht zuzuordnen sind. Das Bundesverfassungsgericht hat dazu zu-
treffend ausgefiihrt, dass die Gesamtheit der Normen, die der Aufrechterhal-
tung der &ffentlichen Sicherheit und Ordnung dienen, keinen selbstindigen
Sachbereich im Sinne der grundgesetzlichen Verteilung der Gesetzgebungs-
zustindigkeit zwischen Bund und Landem bildet (vgl. BVerfGE 8, 143 [ 149
£.]). Normen zur Aufrechterhaltung der dffentlichen Sicherheit und Ordnung
in einem bestimmten Sachbereich sind. fiir die Abgrenzung der Gesetzge-
bungskompetenzen vielmehr dem Sachbereich zuzurechnen, mit dem sie in

cinem notwendigen Zusammenhang stehen. Erscheint eine Regelung als
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Annex zu einem Sachgebiet, auf dem der Bund tatig ist, umfasst die Zustén-
digkeit zur Gesetzgebung auch priventive Regelungen in diesem Sachbe-
reich. Soweit der Bund ein Recht zur Gesetzgebung in ¢inem bestimmten
Sachbereich hat, kann er anch punktuelle Annexregelungen zu einem an sich
der Zustindigkeit der Linder unterfallenden Regelungsbereich treffen, so-
fern diese einen notwendigen Zusammenhang mit der in der Zustindigkeit
des Bundes liegenden Materie aufweisen und daher fur den wirksamen
Vollzug der - bundesrechtlichen Bestimmungen erforderlich sind (vgl.
BVerfGE 22, 180 [210]; 77, 288 [299]; 109, 190 [215]; BVerfGE 113, 348
(369]). |

Nur solche Regelungen, bei denen die Aufrechterhaltung der Offentlichen
Sicherheit und Ordnung nicht als Teil einer bundesgesetzlich geregelten
Sachmaterie gesetzlich bestimmt ist, kdnnen einem selbstéindigen Sachbe-
reich zugerechnet werden, der als allgemeines Polizeirecht bezeichnet wird
und in die Zustindigkeit der Landesgesetzgebung fallt (BVerfGE 109, 190
[215]).

Gegenstand des § 14 Abs. 5 HSOG ist die automatisiert erfolgende Erhe-
bung der Daten der Kennzeichen von Kraftfahrzeugen zuin Zwecke des Ab-
gleichs mit dem Fahndungsbestand. Die Vorschrift verfolgt in erster Linie
polizei]ich-prﬁvehtive Zwecke. Sie gehdrt im weiteren Sinne zu den Mal}-
nahmen der Verkehrsiberwachung, mit de_nén dic Polizei den Straflenver-
kehr beobachtet und die Einhaltung der Vorschriften kontrolliert, ohne dass

Anhaltspunkte fiir eine konkrete Gefahr vorliegen miissen.

vgl. dazu Hilse, Verkehrsiiberwachung, in: Handbuch des Polizei-
rechts, hrsg. von Lisken/Denninger, 3. Aufl.,, 2001, S. 563 {T.; ebenso
Kniesel, StraBenverkehrsrecht, in: Handbuch des Polizeirechts, 4.
Aufl., 2007, S. 253 £, Rdn. 27: ,,Die Verkehrskontrolle als Uberwa-
chung des flieBenden und stehenden Straflenverkehrs obliegt primdr
der Polizei als eigene Aulgabe®.

Der Kontrollauftrag dient der verkehrsspezifischen 'Gefahrenabwehr
(Kniesel, a.2.0., S. 254, Rdn. 31).Die Regelung soll dazu beitragen, dass zu-

gelassene Fahrzeuge im 6ffentlichen StraBenverkehr nach den Vorschriften

des Strafenverkehrsgesetzes und den auf seiner Grundlage erlassenen
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Rechtsverordnungen betrieben und gefiihrt werden. Sie soll auch verhindern,
dass gestohlene Kraftfahrzeuge oder mit gestohlenen oder gefdlschten
Kennzeichen versehenc Kraftfahrzeuge mit den damit verbundenen Gefah-
ren fur die Allgemeinheit am btfentlichen StraBenverkehr teilnehmen. Auf
§ 14 Abs. 5 HSOG gestiitzte MaBnahmen dienen ferner der Verhiitung von
Straftaten. Erfahrungsgemil. werden gestohlene' oder mit gefilschten oder
gestohlenen Kennzeichen versehene Kraftfahrzeuge vielfach als Werkzeug
oder als Mittel zur Begehung anderer Straftaten genutzt. SchlieBilich dient
die Kennzeicheniiberpritfung weiteren Zwecken der Gefahrenabwehr. Dies
gill etwa fiir die Fahndung nach suizidgefihrdeten vermissten Personen, die
mit einem Fahrzeug unterwegs sind, filr die Fahndung nach Auslindern, die
sich der Ausweisung entzogen haben (§ 50 Abs. 7 des Aufenthaltsgesetzes),
oder fiir die polizeiliche Beobachtung nach § 17 HSOG. In Betracht kommt
ferner die Suche nach Fahrzeugen, bei denen der Versicherungsschutz erlo-
schen ist oder deren Kennzeichen aus anderen Griinden entstempelt (§ 29d
StVZO0) werden soll. Daneben treten allerdings auch Fahndungen. denen
Ausschreibungen im Rahmen der Sirafverfolgung und Strafvollstreckung zu

Grunde liegen (§§ 131, 131a, 163e Abs. 3, 457 Abs. 3 StPO).

aaa) Mit dieser primér polizeilich-priventiven Zielsetzung greift die Rege-
lung nicht in die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes
fur das StraBenverkehrsrecht diber, von der er mit dem Strafenver-
kehrsgesetz und den auf dessen Grundlage erlassenen Rechtsverord-
nungen Gebrauch gemacht hat. Zwar dienen auch die Vorschriften des
Straflenverkchrsrechts def Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicher-
heit und Ordnung, doch sperren sie nicht landesgesetzliche Reglungen,
die Kennzeicheniiberpriifungen als Mafinahme der allgemeinen Gefah-

renabwehr der Polizeibehorde vorsehen.

Das Strafenverkehrsrecht im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG re-
gelt die (polizeilichen) Anforderungen an den Verkehr und die Ver-
kehrsteilnehmer - sowie gegebenenfalls auch an AuBenstehende (vgl.
BVerfG 32, 319 {326]) -, um Gefahren abzuwehren und die Sicherheit
und Leichtigkeit des Verkehrs zu gewihrleisten. In dicsem Sinne ist

das StraBenverkehrsrecht sachlich begrenztes Ordnungsrecht, fiir das
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dem Bund - abweichend vom sonstigen Ordnungsrecht - die Gesetz-

gebungszustandigkeit zukommt (BVerfGE 40, 371 [378, 380]).

Wegen des mit dem Betrieb und dem Fithren eines Kraftfahrzeugs auf
ffentlichen Strafen verbundenen hohen Gefahrenpotentials fiir Le-
ben, Gesundheit, Sachen und Vermégen der Verkehrsteilnehﬁler und
Dritter hat der Bundesgesetzgeber straﬁenycrkehrsrechtliche Regelun-
gen iiber die Zulassung von Kraftfahrzeugen und die Erlaubnis zum
Fiihren von Kraftfahrzeugen im 6ffentlichen StraBenverkehr geschaf-
fen. Dem Kraftfahrzeugkennzeichen kommt dabei eine hervorragende
Funktion zu, weil seine Zuteilung Voraussetzung fiir die Inbetrieb-
nahme eines Kraftfahrzeugs auf 6ffentlichen Straflen und es zugleich
Hauptmerkmal zur Identifikation des Kraftfahrzeugs und damit des
Halters ist. So erfolgt die Zulassung eines Kraftfahrzeugs durch Zutei-
lung eineé amtlichen Kennzeichens (§ 1 Abs. 1 Satz 2 StVG). § 31
Abs. 1 und 2 StVG bestimmt, dass die Zulassungsbehdrden und das
Kraftfahrt-Bundesamt jeweils ein Register iiber Fahrzeuge fithren, fiir
die ein Kennzeichen zugeteilt oder ausgegeben wurde. Niheres iiber
die Ubermitilung von Fahrzeug- und Halterdaten, auch durch Abruf im
automatisierten Verfahren und im automatisierten Anruf- und Aus-
kunftsverfahren beim Kraftfahrt-Bundesamt, sowie zum Abgleich mit
Sachlfzhndungsdaten des Bundeskriminalamtes regeln dic §§ 35 bis
36b StVG. Die Vorschriften bestimmen, unter welchen Voraussetzun-
gen und mit welchen technischen Verfahren es den Zulassungsbehor-
den und dem Kraftfahrt-Bundesamt erlaubt ist, Fahrzeug- und Halter-
daten ah Behérden und sonstige offentliche Stellen zu tbermitteln. So
diirfen nach § 35 Abs. I Nr. 4 StVG die gespeicherten Fahrzeug- und
Halterdaten an Behérden zu deren Aufgabenerfiillung fiir Zwecke der
Auskunft iber Halter und Fahrzeug iibermittelt werden, wenn dies zur
Abwehr von Gefahren fir die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung er-
forderlich ist. § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. | Buchst. d $tVG sieht ferner vor,
dass die Ubermittlung aus dem Zentralen Fahrzeugregister im Rahmen
der Abwehr von Gefahren tiir die 6ffentliche Sicherheit an die Polizei-

en der Linder durch Abruf im automatisierten Verfahren erfoigen darf,



=25

SchlieBlich ermdglicht § 36a StVG die Ubermittlung der Daten aus
dem Zentralen Fahrzeugregister nach § 35 StVG auch in einem auto-
matisierten Anfrage- und Auskunftsverfahren nach niherer Bestim-
mung durch Rechtsverordnung. Die aut"Grund des § 6 Abs. 1 Nr. 1
und des § 47 Abs. 1 StVG erlassene Verordnung iiber die Zulassung
von Fahrzeugen zum StraBenverkehr vom 25. April 2006 (BGBL L
S. 988, gedndert durch Verordnung vom 8. Dezember 2006 [BGBL. I
S. 3226]), regelt in Abschnitt 6 im Einzelnen, welche Daten fir die
Ubermitthung durch Abruf im automatisierten Vérfahrén und im auto-
matisierten Anfrage- ﬁnd Auskunfisverfahren aus dem Zentralen Fahr-

zeugregister bereitgehalten werden.

Diese | zuletzt genannten bundesrechtlichen Dateniibermittiungsbe-
stimmungen beruhen auf Annex-Kompetenzen der Kompetenzmaterie
Strafienverkehr in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG; ihr Adressat sind die Zu-
lassungsbehérden und das Krafifahrt-Bundesamt, deren Befugnisse im
Rahmen des bundesrechtlich geregelten StraBenverkehrsrechts be-

stimmt werden.

Das Gefahrenabwehtrecht der Lander verhilt sich zu diesen Regelun-
gen komplementdr, soweit die Poiizef und Ordnungsbehdrden der
Lander zur Abwehr von Gefahren fiir die dffentliche Sicherheit und
Ordnung Fahrzeug- und Halterdaten benétigen. Dies verdeutlichen
§ 35 Abs. I Nr. 4 und § 36 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 Buchst. d StVG, die mit
dem Verweis auf die Zwecke der Gefahrenabwehr eine Fahrzeug- und
Halterdateniibermittlung an die Linderpolizeien gestatten. Auch dar-
{iber hinaus inhibiert das bundesrechtlich geregelte Straflenverkehrs-
recht nicht landesrechtliche Regelungen, die das Kraftfahrzeugkenn-
zeichen zum Ausgangspunkt von Uberpriifungen nehmen, die thre
Grundlage im Recht der Gelahrenabwehr des Landes haben. Die durch
§ 14 Abs. 5 HSOG erméglichte automatisierte Kennzeichentiberpri-
fung setzt das bundesrechtliche Ordnungsrecht des Straenverkehrs,
wie es im StraBenverkehrsgesetz und den darauf beruhenden .Rechts-_
verordnungen geregelt ist, voraus. Es wird nicht durch die bundes-

rechtlichen Regelungen verdriingt, sondern unterstiitzt und sichert als
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landesrechtliche Gefahrenabwehrregelung die mit dem Straflenver-
kehrsrecht verfolgten Ordnungszwecke, dient daneben aber weiteren

Zwecken wie etwa der vorbeugenden Beldmpfung von Straftaten.

Wegen der primér polizeilich-praventiven Zielsetzung gehort die Vor-
schrift des § 14 Abs. 5 HSOG kompetenziell auch nicht zum Recht der
Strafverfolgung, das als Teil des gerichtlichen Verfahrens nach Art. 74
Abs; 1 Nr. 1 GG der konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes unter-
fallt.

Der Abgleich der Kraftfahrzeugkennzeichen mit dem Fahndungsbe-
stand betrifft zwar auch im Rahmen der Strafverfolgung gewonnene
und verwertbare Erkenntnisse und bringt zu einem nicht geringen Teil
,Treffer” hervor, bei denen es um die Verfolgung von solchen Strafta-
ten oder Ordnungswidrigkeiten geht, bei denen das Kennzeichen selbst
oder das Fahrzeug Objekt einer Straftat oder Ordnungswidrigkeit (vgl.
nur etwa §§ 22, 22a, 24 b StVG) oder Werkzeug ‘oder Mittel zur Be-

gehung von Straftaten gewesen ist oder in anderem Zusammenhang

mit der Fahndung nach Straftaten in Verbindung steht. Doch stehen

die (repressiven) Zwecke des Strafverfahrens (Strafverfolgung und

-vollstreckung) nicht im Vordergrund des automatisierten Kennzei-.
chenabgleichs. Hauptzweck ist vielmehr die Abwehr von Gefahren flir

die offentliche Sicherheit und Ordnung, insonderheit der Sicherheit

und Ordnung des 6ffentlichen StraBenverkehrs und die Verhiitung von

Straftaten (ebenso fiir die verdachtsunabhingige Identititsfeststellung

BayVerfGH NJW 2003, 1375 m. w. N.). |

§ 163e Abs. 2 StPO steht dem nicht entgegen. Danach kann das Kenn-
zeichen eines Kraftfahrzeugs anliisslich von polizeilichen Kontrolien
zur Beobachtung ausgeschrieben werden, wenn das Fahrzeug im Zu-
sammenhang mit einer Straftat von erheblicher Bedeutung auf einen
Beschuldigten oder auf eine Kontaktperson zugelassen ist oder von

diesen benutzt wird. Bei der polizeilichen Beobachtung nach § 163e

StPO handelt es sich um eine spezielle strafprozessuale Mal3nahme,

die nur ,anlasslich von polizeilichen Kontrollen™ (§ 163¢ Abs. |
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Satz 1 StPO) .vorgenommen werden darf, Zur polizeilichen Beobach-
tung werden nicht etwa Kontrollstellen fiir Zwecke des § 163¢ StPO
cingerichtet. Vielmehr werden aus anderen Griinden durchgetiihrte
Uberpriifungen fiir diese Zwecke genutzt. Dazu gehdren auch polizei-
liche Kontrollstellen nach den Polizeigesetzen der Linder (§ 18 Abs. 2
Nr. 5 HSOG; vel. auch Meyer-GoBner, StPO, 47. Aufl,, 2004, § 163e
StPO Rdn. 4). Eine auf § 14 Abs.5 HSOG gestiitzte polizeiliche
Kennzeicheniiberpriifung kann danach auch den Zwecken emer Kon-
trollstelle im Sinne des § 163e Abs. 1 Satz 1 StPO dienen. Damit klart
sich auch dic Kompetenzfrage im Verhiltnis von § 163e StPO zu § 14
Abs. 5 HSOG. § 163¢ Abs. 2 StPO setzt neben den aufgrund von
Strafverfahrensrecht zuldssigen Kontrollstellen (§§ 111, 163d StPO)
Uberpriifungen nach dem landesrechtlich geregelten Polizeirecht vor-
aus. Findet nach dem Gefahrenabwehrrecht des Landes eine Kontrolle
statt, darf diese unter den weiteren Voraussetzungen des § 163e StPO
auch zur polizeilichen Beobachtung eines ausgeschriebenen Kraftfahr-

zeugkennzeichens genutzt werden.

Tm Ubrigen lisst das bundesrechtlich geregelte Strafverfahrensrecht
den Abgleich von personenbezogenen Informationen, die im Rahmen
der Strafverfolgung erlangt worden sind, zu Zwecken der Gefahren-

abwehr nach MafBgabe des Landesrechts ausdriicklich zu.

Nach § 481 Abs. | Satz | StPO diirfen die Polizeibehtrden nach Mal-
gabe der Polizeigesetze personenbezogene Informationen aus Strafver-
fahren verwenden. Diese Generalklausel erlaubt es den Polizeibehtr-
den, die fiir Zwecke eines Strafverfahrens erlangten Informationen {ir
solche Zwecke zu verarbeiten und zﬁ nutzen, die nach den (Landes-)
Polizeigesetzen zugelassen sind; nur soweit bundesgesetzliche oder
entsprechende landesgesetzliche Verwendungsregelungen entgegen-
stehen, ist die Verwendung der Informationen unzuldssig (vgl. § 481
Abs. 2 StPO und dazu Meyer-Gofiner, StPO, a. a. O. § 481 Rdn. 1;
Soiné, Kriminalistik 2001, S. 173, 245, 249). In der Gesetzesbegrin-
dung wird dazu ausgetithrt, dass eine solche Offnungsklausel vor dem

Hintergrund der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung erforderlich



- 28 -
sei, weil Informationen, die ausschlieBlich fiir Zwecke der Strafverfol-
gung erhoben worden seien, bei einer Nutzung fiir priiventive Zwecke
gine Zweckanderung erfahfen, auch wenn die Polizei bereits im Besitz
der fraglichen Informationen sei. Ohne diese Regelung konnte dic ef-
fektive Aufzabe Gefahrenabwehr beeintriichtigt werden. Es sei schwer
verstindlich, wenn die Polizei Informationen, iiber die sie verfiige,
nicht zur Gefahrenabwehr nutzen diirfe, nur weil die Informationen

aus Strafverfahren stammten (BT-Drs, 14/1484, S. 31).

Diese Vorschrift wird erginzt durch § 483 Abs. 3 und § 484 Abs. 4
StPO. § 483 Abs. 3 StPO betrifft die Verarbeitung und Nutzung von
personenbezogenen Daten aus sogenannten Mischdateien, also aus
Dateien der Polizei, in denen Stfafverfolgungsdaten zusammen mit
priventiv-polizeilichen Daten gespeichert werden. Fiir solche Misch-
dateien wird das fiir die speichernde Stelle geliende Recht, d. h. in der
Regel das Landespolizeirecht fiir maBgeblich erklart. Dasselbe gilt fir
die Verwendung personenbezogener Daten, dic fiir Zwecke kiinftiger
Strafverfahren in Dateien der Polizei gespeichert sind, sofern sie nicht |
fiir Zwecke eines Strafverfahrens verwendet werden (§ 484 Abs. 4
StPO).

Aus den genannten Vorschriften ergibt sich hinreichend deutlich der
geselzgeberische Wille des fiir das Strafverfahrensrecht zustiindigen
Bundesgesetzgebers, fiir Zwecke der Strafverfolgung erhobene Daten
dem 'Zugriff der Polizeibehérden nach Mafgabe der Regelung in den
Landespolizeigesetzen zu 6ffnen (vgl. dazu HessVGH DOV 2005,
S. 523 [524]).

¢) Die Regelung des § 14 Abs. 5 HSOG ist auch materiell verfassungsmifig und
schrankt das Recht auf informationelle Selbstbestimmung nicht in unverhaltnis-

miBiger Weise ein.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hat der Einzelne nicht
¢in Recht im Sinne einer absoluten, uneingeschriankten Herrschaft tiber ,seine™

Daten. Zwar gewihrleistet das Recht auf informationelle Selbstbestimmung als



- 29

Ausfluss des allgemeinen Persénlichkeitsrechts im Sinne des Art. 2 Abs. 1 GG i.
V. m. Art. 1 Abs. 1 GG die Befugnis des Einzelnen, in der Regel selbst tiber die
Preisgabe und Verwendung seiner personlichen Daten zu bestimmen, doch muss
er Einschrinkungen dieses Rechts im iiberwicgenden Allgemeininteresse hin-

nehmen.

Diese Beschrinkungen bediirfen ein.er (verfassungsmiBigen) gesetzlichen
Grundlage, aus der sich die Voraussetzungen und der Umfang der Beschrinkun-
gen klar und fir den Biirger erkennbar ergeben und die damit dem rechtsstaatli-
chen Gebot der Normenklarheit entspricht (aa). Bei seinen Regelungen hat der
Gesetzgeber ferner den Grundsatz der Verhiltnismifligkeit 7u beachten (bb).
Angesichts der Gefihrdungen durch die Nutzung der automatisierten Datenver-
arbeitung hat er auch organisatorische und verfahrensrechtliche Vorkehrungen
zu treffen, welche der Gefahr einer Verletzung des Personlichkeitsrechts entge-
genwirken (BVerfGE 65, 1 [43 £]). Dicsen verfassungsrechtlichen Anforderun-
gen wird § 14 Abs. 5§ HSOG gerecht.

aa) Das Gebot der Normenklarheit und Bestimmtheit wird beachtet. Gesetzliche
Eing.riffserm'aichtigungen sind grundsitzlich so bestimmt zu fassen, wie dies
nach der Eigenart der zu ordnenden Sachverhalte und mit Riicksicht auf den
Normzweck moglich ist (BVerfGE 49, 168 [181); 53, 104 [114]. Das Gebot
soll sicherstellen, dass der betroffene Biirger sich auf mégliche belastende
Mafnahmen einstellen kann, dass die gesetzesausfithrende Verwaltung fiir
ihr Verhalten steuernde und begrenzende HandlungsmaBstabe vorfindet und
dass die Gerichte die Rechtskontrolie durchfilhren kénnen. Der Anlass, der
Zweck und die Grenzen des Eingriffs miissen in der Erméchtigung bereichs-
spezifisch, prizise und normenklar festgelegt werden (vgl. BVerfGE 100,
313 [359 ., 372]); 110, 33 [53}, BVerfGE 113, 348 [375]; 115, 320 [365]).
Die konkreten Anforderungen an die Bestimmtheit und Klarheit der Er-

- michtigung richten sich nach der Art und Schwere -des Eingriffs, wie sie
sich aus der vorgeschenen Malinahme und den von ihr fiir den Betroffenen
ausgelosten Wirkungen ergibt. Welchem Ziel die Mafinahme dient, ctwa der
Gefahrenabwehr oder der Gefahrenvorsorge, ist fiir die Beurteilung ihrer

Schwere fiir den Betroffenen ohne Belang (vgl. BVerfGE 110, 33 [55]).
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Der Gegenstand des § 14 Abs. S HSOG 1st knapp beschrieben. Es geht um
die automatisierte Erhebung von Kraftfahrzeugkennzeichendaten. Das Wort
,,automatisiert” beschreibt dabei den Sachverhalt, dass die Erhebung durch
Maschineneinsatz erfolgt und nicht als Inaugenscheinnahme des Kennzei-
chens durch den einzelnen Beamten. Automatisiert ist eine Datenverarbei-
tung, wenn sie durch Einsatz eines gesteverten technischen Verfahrens

selbsttatig abliuft (§ 2 Abs. 6 HDSG).

Die MaBnahmen finden auf éffentlichen Strallen und Plétzen statt; Ortlich-
keiten, die nicht dem offentlichen Verkehr zur Verfiigung stehen, kommen
fiir die Erhebung nicht in Betracht. Allerdings sind die 6ffentlichen Straflen
und Plitze nicht in bestimmter Weise qualifiziert. Damit ist klar, dass auf al-
len StraBen und Plitzen in Hessen, auf denen offentlicher Verkehr stattfin-
det, die Kennzeichenerfassung erfolgen kann. Bedenken dagegen, dass die
Erstreckung auf alle 6ffentlichen Straffen und Plitze zu weitgehend sei, rich-
ten sich nicht gegen die Bestimmtheit der Norm, sondern gegen deren Ver-

haltnismiBigkeit,

Die Vorschrift enthilt auch keine zeitliche Finschrinkung und keine Ein-
schrainkung auf cihen bestimmten Anlass oder eine bestimmte Gefahren-
oder Verdachtsschwelle als Voraussetzung fiir die Erhebung. Einwiinde ge-
gen die Bestimmtheit des Normtextes des Inhalts, dass die Reichweite der
Ermichtigung nicht ohne weiteres feststellbar sei, weil die Vorschrift keinen
ausdriicklichen und klarstellenden Hinweis darauf enthalte, dass die Maf3-
nahme nicht auf bestimmte Tageszeiten oder bestimmte Personen be-
schriinkt sei und auch keinen spezifischen Anlass oder Verdacht verlange,
greifen nicht durch. Derartige Bedenken betreffen nicht die Klarheit und Be-
stimmtheit der Norm, sondern die Frage der VerhaltnismaBigkeit des Ein-
griffs. Denn mit der gesetzlichen Formulierung ist klargestellt, dass die
Kennzeichenerhebung jederzeit auf jeder dffentlichen Strafle oder jedem 6f-
fentlichen Platz in Hessen ohne besonderen Anlass oder eine konkrete Ge-
fahr oder einen bestimmten Verdacht stattfinden darf. Der Normtext ergibt
fir einen versténdigeﬁ Leser hinreichend deutlich, dass die Ermichtigung
vom Gesetzgeber sehr weit gefasst ist und Beschrankungen im Hinblick auf

den Kontrollraum, den zeitlichen und modalen Aspekt gerade nicht gewollt
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sind. Er kann erkennen, bei welchen Anldssen und unter welchen Vorausset-
zungen ein Verhalten mit dem Risiko der Uberwachung verbunden ist (vel.

BVerfGE 110, 33 [54]; 113, 348 [376]).

Im Ubrigen ist hier zu beriicksichtigen, dass bei nach Art und Schwere ge-
ringfiigigen Grundrechtseingriffen auch die verfassungsrechbtlichen Anforde-
rungen an die Bestimmtheit grundsitzlich niedriger sind. Der Eingriff er-
schopft sich hier bei einem negativen Ergebnis in einefn in Sekundenbruch-
teilen erfolgenden Abgleich elektronischer Informationen tiber blofe Kenn-
zeichendaten, die danach unverziiglich automatisch gelscht werden. Die
Uberpriifung ist gleichsam ,,fliichtig” und gibt keinerlei Erkenntnisse {iber
die Person des Halters preis. Er bleibt anonym. Der Abgleich erschopft sich
in der Pritfung, ob die Zeichenfolge eines Kennzeichens im Fahndimgsbe-*
stand abgelegt ist. Mit der mit dem Negati{ferg.ebnis verbundenen automati-

schen Loschung ist der Abgleich ungeschehen gemacht.

Soweit der Abgleich positiv ist und zu einem ,, Treffer* fithrt, schliefen sich
polizeiliche Mafinahmen an, die ihren rechtlichen Grund in den Umstinden
finden, die zur Aufnahme in den Fahndungsbestand gefiihrt haben. In die-
sem Falle kann der Abgleich zwar in der Folge erhebliche Auswirkungen
auf die betroffene Person haben; diese hat sie jedoch hinzunehmen, da aui-
grund der Aufnahme in den Fahndungsbestand zumindest erhebliche An-
haltspunkte fiir die Annahme bestehen, dass im Zusammenhang mit dem
identifizierten Kennzeichen Strafverfolgungsmaﬁnéhmen stattfinden oder in

anderer Weise eine Gefahrenlage besteht.

Zweck der Erhebung ist der Abgleich mit dem Fahndungsbestand. Ob § 14
Abs. 5 HSOG damit eine Befugnisnorm allein fiir die Datenerhebung dar-
stellt, nicht aber fiir die weitere Verarbeitung, némlich den Abgleich mit
dem Fahndungsbestand - von einer beschrinkten Befugnis geht wohl die
Geselzesbegrindung aus -, bedarf hier keiner Vertiefung. Denn jedenfalls
enthalt § 25 Abs. 1 Satz 3 HSOG eine ausdriickliche Befugnis, den Abgleich
mit dem Fahndungsbestand vorzunehmen, Danach kénnen die Polizeibehor-
den im Rahmen ibrer Aufgabenerfiillung erlangte personenbezogene Daten

mit dem Fahndungsbestand abgleichen. Die aufgrund eincr MaBnahme nach
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§ 14 Abs. 5 HSOG er[angten Kennzeichendaten sind solche, die die Polizei

im Rahmen ihrer Aufgabenerfiillung erlangt hat.

Der Begriff des Fahndungsbestandes, der sich auBer in § 25 Abs. 1 Satz 3
HSOQG auch in § 17 Abs. 1 HSOG (,,polizeilicher Fahndungsbestand™) fin-
det, wird im Gesetz nicht niher erliutert. Ebenso verwenden die Polizeige-
setze Bayerns, Bremens, Hamburgs, von Mecklenburg-Vorpommern, Rhein-
land-Pfalz und Schleswig-Holstein, die - wie oben dargestellt - iiber Rege-
lungen zur verdachisunabhiingigen Kennzeichentiberpriifung verfiigen, den
Begriff des Fahndungsbestandes ohne ndhere Erléuterung. Eingefiihrt durch
§ 10e des Vorentwurfs zur Anderung des Musterentwurfs eines einheitlichen
Polizeigesetzes des Bundes und der Linder wird der Begriff auch im Bun-
desrecht und in weiteren Vorschriften der Polizeigesetze anderer Bundes-

lander - ohne nihere Bestimmung - gebraucht.

Vel §§ 30 Abs. 5, 34 Abs. 1 Satz 2 des Bundespolizeigesetzes, § 28 des
Bundeskriminalamtgesetzes, § 36 des Zollfahndungsgesetzes, § 35 Abs. 4
des StraBenverkehrsgesetzes, § 3a des Personalausweisgesetzes, § 17 des
Passgesetzes, Art. 43 PAG BY,'§ 27 ASOG BE, § 19 SOG LSA .§ 25 Pol
. GNW, § 37 POG RP
Der Begriff erschlieft sich durch Auslegung des Begriffs der Fahndung, wie
er aus dem Strafverfahrensrecht bekannt ist und in den §§ 131 bis 131c StPO
sowie den Richtlinien fiir das Strafverfahren und das BuBgeldverfahren
(RiStBV) in den Nummern 39 bis 44 niher bestimmt wird. Den Begriff
nimmt auch die Polizeidienstvorschrift 384.1 auf, derzufolge die‘Fahndung
alle MaBnahmen umfasst, die der planméiﬁigeh Suche nach Personen (Perso-
nenfahndung) und Sachen (Sachfahndung) im Rahmen der Strafverfolgung
und zum Schutz der offenilichen Sicherheit und Ordnung dienen. Fahn-
dungszwecke der Sachfahndung sind danach ctwa die Sicherstellung und
Beschlagnahme zur Beweissicherung, die Einziehung, Eigentumssicherung,
Insassenfeststellung oder Unierstiitzung der Fahndung nach Personen. Im
Kontext des HSOG, das in seinem Zweiten Abschnitt - zu dem auch der
Kennzeichenabgleich nach § 14 Abs. 5 gehort - die Befugnisse der Gefah-
renabwehr- und Polizeibehorden regelt, bezeichnet der Fahndungsbestand
danach die Datenbestinde, auf die die Polizeibehorden fiir die Zwecke der’

Suche nach Personen und Sachen im Rahmen ihrer Befugnisse zuzugreiten
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berechtigt sind. Die Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG et-
laubt mithin keinen allgemeinen Abgleich mit simtlichen Dateien der 6f-
fentlichen Verwaltung, in denen ebenfalls Kraftfahrzeugkennzeichen ge-
speichert sind, sondern nur mit bestimmten, namlich mit Fahndungsdateien.
Die Fahndungsdateien setzen allgemein nach ihrem Begriff und spezifisch
nach ihrer gesetzlichen Grundlage voraus, dass der mit ihnen bezweckten
Suche nach Personen und Sachen eine Storung der offentlichen Sicherheil
und Ordnung vorausgegangen ist - etwa in Form einer Straftat oder Ord-
nungswidrigkeit - oder eine Gefahr fir die dffentliche Sicherheit und Ord-
nung weiterhin besteht, etwa weil die Begehung weiterer Straftaten befiirch-
tet werden muss. Denn erst ein solcher schwerwiegender Anlass rechtfertigt
in verfassungsrechtlicher Perspektive die Suche nach Personen und Sachen

in der Form cincr polizeilichen Fahndung.

Im spezifischen Fall des § 14 Abs. 5 HSOG ist die Uberpriifung nach dem
Wortlaut der Vorschrift, der allgemein vom ‘Abgieich ,.mit de.m Fahndungs-
bestand” spricht, nicht beschrinkt auf bestimmte polizeiliche Fahndungsda-
teien. In der praktischen Anwendung umfasst der Fahndungsbestand tatsich-
lich jedoch nur die Verbunddatei ,Sachfabndung™ des polizeilichen Infor-

mationssystems INPOL.

Verbunddateien sind beim Bundeskriminalamt als Zentralstelle gefiihrte
Dateien, in die die Linder unmittelbar Dateien einspeichern und aus de-
nen sie Daten unmittelbar abrufen kdanen (vgl.: Petri, Informationsverar-
beitung im Polizei- und Strafverfahrensrecht, in: Handbuch des Polizei-
rechts, hrsg. von Lisken/Denmninger, 4. Aull., 2007, Abschnitt 11, Rdn. 79
ftf.,86 f.). (

Denn auferund der Organisation der Fahndungsdateien in Bund und Léndemn

findel ein Abgleich von Daten mit der Charakteristik . Kfz-Kennzeichen™ al-

~ lein mit dieser Datei statt, in der Sachen zur Fahndung ausgeschricben sind.

Zum Fahndungsbestand wird man auch die Ausschreibung von Sachen z&h-
len miissen, die im Schengener Informationssystem SIS gespeichert wird.
Das Schengener Informationssystem (SIS) stellt eine Ausgleichsmafinahme
dafiir dar, dass innerhafb des sogenannten Schengenraumes weder Personen

noch Kraftfahrzeuge kontrolliert werden.
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Zum Schengener Durchfithrungsabkommen allgemein und zum Schenge-
ner Informationssystem speziell vgl. die Darstellung von Mokros, in:
Handbuch des Polizeirechts, a. a. O., 4. Aufl., Abschnitt O, Rdnr, 134 ff.,
185 ff. >
Es handelt es sich bei SIS um ein staateniibergreifendes, computergesteuer-
tes polizeiliches Fahndungssystem, das in den Vertragsstaaten des Schenge-
ner Durchfiihrungsabkommens (SDU - vgl. Art. 92 ff. des Gesetzes zu demn
Schengener Ubereinkommen vom 19. Juni 1990 betreffend den schrittwei-
sen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen Grenzen vom 15. Juli 1993
[BGBI. 11 1993, S. 1010], zuletzl gedndert durch Gesetz vom 5. Jé.nuar 2007
[BGBL. I S. 2]) den Online-Zugriff jeder polizeilichen Datenstation auf SIS-
Fahndungsdateien ermoglicht (Art. 101 SDU). Mit Hilfe von SIS kénnen
auch die Kennzeichen auslindischer Fahrzeuge tiberpriift werden (Art. 100
Abs. 3 SDU i. d. F. des Beschlusses 2005/211/J1 des Rates vom 24.02.2005
[ABL L 68/44 vom 15.03.20057). Die Steuerung erfolgt tiber das deutsche
Polizeisystem INPOL (Art. 6 Nr. 1 des Gesetzes 7u dem Schengener Uber-
einkommen). Zwar kann gegenwirtig auf der Grundlage von § 25 Abs. 1
Satz 3 HSOG eine Einzeliiberpriifung eines Kennzeichens im Sachfahn-
dungsbestand von SIS erfolgen, doch ist der automatisierte Abgleich nach

§ 14 Abs. 5 IISOG unmittclbar mit SIS noch nicht moglich.

Ungeachtet dieser tatsichlichen Begrenzung des Fahndungsbestandes auf
die Sachfahndungsdatei von INPOL ist mit der gesetzlichen Formulierung
auch der Verwendungszweck der Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5

HSOG bereichsspezifisch und hinreichend prézise gesétzlioh bestimmt.

SchiieBlich krankt die Bestimmtheit der Vorschrifi auch nicht daran, dass in
ihr nicht ausdriicklich festgelegt ist, ob der Einsatz des Kennzeichenlesege-

rites verdeckt oder nicht verdeckt erfolgt.

Nach § 13 Abs. 7 HSOG sind personenbezogene Daten grundsitzlich offen
zu erheben. Einer Datenerhebung, die nicht als gefahrenabwehrbehordliche
oder polizeiliche MaBnahmen erkennbar sein soll (verdeckte Datenerhe-
bung), ist nur unter den in § 13 Abs. 7 Satz 2 HSOG genannten weilteren

Voraussetzungen zulissig. Diese Voraussetzungen liegen bei der automati-
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sierten Kennzeicheniiberpriifung in aller Regel nicht vor. Der Umstand, dass
die automatisierte Kennzeicheniiberpriifung fiir den Fahrer eines Krafffahr-
zeugs im Einzelfall nicht erkennbar ist, weil er das am StraBenrand oder auf
einer Briicke stehende Kennzeichenlesegerit oder ein damit ausgeriistetes
Fahrzeug nicht wahrnimmt, bedeutet nicht, dass es sich um eine verdeckte
Erhebung im Sinne des § 13 Abs. 7 Satz 2 HISOG handelt. Denn so einge-
richtete Erhebungsmafinahmen sind nicht heimtich, sie kénnen erkannt wer-

den, es fehlt ihnen vor allem wesentlich das finale Element der Verde-

ckungsabsicht.

Die Kennzeichcniberpriifung geniigt auch dem Grundsatz der Verhiltnis-
mifligkeit. Danach muss die Regelung zur Erreichung eines legitimen

Zwecks (aaa) geeignet (bbb) und erforderlich (cce) sein und darf den dem

Gesetz Unterworfenen nicht iibermifBig und unzumutbar belasten (ddd)

(BVerfGE 96, 10 [23]; 109, 279 [335]; 115, 320 [345]) std. Rspr.).

aaa) Die Regelung iiber den automatisierten Kennzeichenabgleich verfolgt

einen Verfassungsrechtlich legitimen Zweck,

Das Gesetz selbst nennt als Zweck der Erhebung den Abgleich des
Kennzeichens mit dem Fahndungsbestand. Damit wird allerdings nur
der unmittelbare Erhebungszweck beschrieben, nicht der Zweck, der
mit der gesetzlichen Regelung verfolgt wird. Es geht darum, Personen
und Sachen, nach denen gefahndet wird, iiber das in den Fahndungsda-
teien enthaltene Merkmal des Kennzeichens austindig zu machen. In
der Gesetzesbegriindung wird auf die gestiegene Zahl der Kraftfahr-
zeug-Zulassungen, die zunehmende Verkehrsdichte und die nach wie
vor steigende Zahl der zur Fahndung ausgeschriebenen Kraftfahrzeug-
kennzeichen hingewieéen, die eine Kennzeicheniiberpriifung fiir eine
wirkungsvolle Aufgabenerfilllung erforderlich machen. Damit wird
auf den Sachverhalt hingewiesen, dass ﬁl Deutschland iiber 55 Millio-
nen Kraftfahrzeuge zugelassen sind (Stand 1.1.2007: 55 511 Mio.;
Quelle: Statistisches Bundesamt - www.destatis.de). Nach Angaben

des Hessischen Ministeriums des Innern und fiir Sport waren im Mai
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2007 (Stichtag 09.05.2007) im Fahndungsbestand von INPOL und
Schengen 2.626.644 Kfz-Kennzeichen gespeichert.

Vor dem Hintergrund dieser Zahlen und der von dem Betrieb eines
Kraftfahrzeugs im StraBenverkehr ausgehenden besonderen Gefahren
fir Leib.und Leben der Verkehrsteilnehmer und Dritter wird deutlich,
dass der Ordnung und Sicherheit des Straflenverkehrs ein hoher Stel-
lenwert zukommt. Auch der Umstand, dass das Land Hessen aufgrund
seiner Lage in der Mitte Deutschlands und Europas in besonderer
Weise mit Durchgangsverkehr nicht nur aus anderen Teilen Deutsch-
lands, sondcrn insbesondere aus anderen européischen Staaten belastet
ist, rechtfertigt eine stirkere Uberwachung des Straenverkehrs. Mit
dem Wegfall der Binnengrenzkontrollen durch das Schengener Ab-
kommen hat sich zudem eine Situation ergeben, die eine stirkere

Uberwachung des StraBenverkehrs auch im Inland erfordert.

Mit der Kennzeicheniiberpriifung sind - wie ausgefithrt - verschicdene
Zwecke verbunden. Im Besonderen kommt ihr die Aufgabe der Auf-
rechterhaltung der Sicherheit und Ordnung des Straenverkehrs, der
Verhiitung von Straftaten und im Zusammenhang damit der Aufkla-
rung und Verfolgung von Straflaten sowie der Gewihrleistung weite-
rer verwaltﬁngsrechtlicher Ordnungssystéme wie des Auslidnderrechts
zu. Mil dieser Zielsetzung dient sie einem von der Verfassung legiti-

mierten Zweck, nimlich dem Staatszweck der 6ffentlichen Sicherheit.

Die Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG ist auch geeig-
net, den ihr zugedachten Zweck der Suche nach Personen und Sachen
durch Abgleich des Kennzeichens mit dem Fahndungsbestand zu er-
filllen. Ein Gesetz ist zur Zweckerreichung nur geeignet, wenn mit
seiner Hilfe der erstrebte Erfolg gefordert werden kann. Bei der Beur-
teilung der Cignung des gewéhlten Mittels sowie bei der in diesem Zu-
sammenhang vorzunehmenden Prognose und Einschétzung der Gefah-
renlage steht dem Gesetzgeber ein Spielravm zu. Im einzelnen wird

die Einschitzungsprirogative des Gesetzgebers von der Figenart des

" in Rede stehenden Sachbereichs, den Maglichkeiten, sich ein hinrei-
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chend sicheres Urteil zu bilden, und der Bedeutung der auf dem Spiel
stechenden Rechtsgiiter beeinflusst (vgl. BVerfGE 50, 290 {332 f.]; 88,
202 [262]; 90, 145 [173]; 109, 279 [336]). Dem ist hier Réchnung ge-

tragen.

Technischer Fortschritt im Bereich der elektronischen Mustererken-
nung ermoglicht es, binnen Sekundenbruchteilen festzustellen, ob im
Zusammenhang mit dem elektronisch eingelesenen Kennzeichen
Fahndungsausschreiben vorliegen. Die Technik erlaubt es auch, grofie
Mengen von Kennzeichen zu erfassen, ohne den flielenden Verkehr
zu stéren. Da die MaBnahme aufl bcliébigcn StraBen Hessens jederzett
durchgefithrt werden kann, ist auch gewéhrleistet, dass gesuchte Per-
sonen ihr Verhalten nicht auf die UberwachungsmaBnahme einstellen
und sie ggf. umgehen kénnen. Im Trefferfall schlieBen sich in der Re-
gel weitere polizeiliche MaBnahmeﬁ an, néir;ﬂich das Anhalten und die
Uberpriifung von Fahrzeug, Fahrer und Insassen. Die Zahl der Treffer
wird zwar im Verhiltnis zur groBen Anzahl tiberpriifter Kennzeichen
gering sein, Damit ist aber nicht die Wirksamkeit und Eignung der |
MaBnzhme in Frage gestellt. SchlieBlich wird man nicht aufler Be-
tracht lassen kdnnen, dass von der automatisierten Kennzeicheniiber-
pritfung auch cine gewisse generalpriventive Wirkung ausgehen dirf-

te.

Die Kennzeichentberpriifung erscheint ferner erforderlich. Ein ent-
sprechend wirksames, das Grundrecht auf informationelle Sclbstbe-
stimmung weniger beeintrichtigendes Mittel ist nicht erkennbar. Es
sind keine UberwachungsmaBnahmen ersichtlich, die_generell {noch)
weniger belastend und zur Erreichung desselben Aufklidrungszwecks
ebenso geeignet wiren. Auch bei der Beurteilung der Erforderlichkeit
des gewihlten Mittels zur Erreichung der erstrebten Ziele steht dem
Gesetzgeber ein Beurteilungsspielraum zu, dessen Handhabung vom
Gericht nur in begrenztem Umfang {iberpriift werden kann. Mit Rlick
auf die spezifischen betrichtlichen Gefahren, die vom Belrieb eines
Kraftfahrzeugs im 6ffentlichen Straflenverkehr ausgehen, die hohe Be-

standsdichte an Kraftfahrzeugen und die steigende Zahl gestohlener
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Kraftfahrzeuge oder Kennzeichen erscheint die Einschitzung des Ge-
setzgebers, der Polizei mit der automatisierten Kennzeicheniiberprii-
fung ein effektives Inst_rument der Gefahrenabwehr an die Hand zu
geben, nachvollziehbar. Der Eingriff in der Form des automatisierten
Abgleichs selbst ist auch - wie bereits ausgeﬁihrf - denkbar geringfii-
g.ig. Jede anderc an Effektivitit orientierte Form der Uberpriifung
wiirde einen stdrkeren Eingriftf in Grundrechte bedeuten, etwa durch
Anhalten des Fahrzeugs und Uberpriifung von Fahrer und Insassen.
Die Wahrung der Erforderlichkeit der Kennzeicheniberpriifung ist
auch durch normative Vorgaben des Eingriffstatbestands, ndmlich das
begrenzende Merkmal des Fahndungsbestands, hinreichend sicherge-

stellt.

Die Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG ist schlieflich

im engeren Sinne verhaltnismifig,

Der VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz verlangt, dass die Einbufen an
grundrechtlich geschiitzter Freiheit nicht in unangemessenem Verhilt-
nis zu den Gemeinwohlzwecken stehen, denen die Grundrechisbe-
schrankung dient. Gemeinschaftsbezogenheit und Gemeinschatisge-
bundenheit der Personen fithren zwar dazu, dass der Einzelne Ein-
schriinkungen seiner Grundrechte hinzunehmen hat, wenn iberwie-
gende Allgemeininteressen dies rechtfertigen. Der Gesetzgeber muss
zwischen Allgemein- und Individualinteressen einen angemessenen
Ausgleich herbeifiihren. Dabei spielt aut grundrechtlicher Seite eine
Rolle, unter welchen Voraussctzungen welche und wic viele Grund-
rechtstriger Beeintrdchtigungen welcher Intensitit ausgésetzt sind.
Kriterien sind also die Gestaltung der Eingriffsschwelle, die Zahl der
Betroffenen und die Intensitit der Beeintriichtigungen. Auf Seiten der
Gemeinwohlinteressen ist das Gewicht der Ziele und Belange maBgeb-
lich, denen die Kennzeicheniiberpritfung dient (vgl. BVerfGE 100,
313, 375 £; BVerfGE 113, 348 [385 f.]; BayVerfGH NJW 2003, 1375
[13777).
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Die automatisierte Kennzeichenitberpriifung erméglicht es, dass - je
nach Verkehrsdichte, Dauer der Mafinahme und der Anzahl der Uber-
prifungsmafinahmen - eine’ sehr grofie Anzahl von Kennzeichen mit
dem Fahndungsbestand abgeglichen werden kann. Dabei hat aber je-
der einzelne Abgleich die denkbar geringste Eingriffsintensitit. Bei
dem Vorgang der Uberpriifung wird das Fahrzeug photographiert und
das Kennzeichen eingelesen; die so erhobenen Daten werden automa-
tisch mit dem Fahndungsbestand abgeglichen, ohne dass das Fahrzeug
dabei angehalten oder der Fahrzeugﬁihrer sonst zu irgend welchen
Handlungen gezwungen wird. Uberwiegend bleibt die Uberpriifungs-
- mafinahme unbemerkt. Die erhobenen Kennzeichendaten werden fiir
Zwecke des Abgleichs zwar im Kennzeichenlesegerit zwischenge-
speichert, aber, sofern kein Treffer vorliegt, unverziiglich automatisch
geldscht. Die Person, auf die das Kennzeichen zugelassen 1st, bleibt im
Falle des negativen Ergebnisses anonym. Es kommt {iberhaupt nicht
zu einer Identifizierung der Person selbst, da im Kennzeichenlesegerit
nur Treffer” angezeigt werden. Damit ist auch der von den Be-
schwerdefiihrern vorgetragenen Beflirchtung vorgebeugt, es kdnnten
mit Hilfe der Kennzeicheniiberpriifung Bechungsbilder gezeichnet
oder die I"Jbe;'plﬁfuxlg konne auch gegen politisch missbeliebige Per-
sonen eingesetzt werden, Der ungesetzliche Einsatz der Ke_hnzeichen—

{iberpriifung muss als Priifungskriterium auller Betracht bleiben.

Sofern ein Treffer vorliegt, schlieBen sich Mafinahmen an, die ihre
Rechtsgrundlage in den der Fahndung zugrunde liegenden Sachverhal-

ten haben, nicht aber im Fahndungsabgleich selbst.

Weil es zu einer umgehenden automatischen Ldschung der gespeicher-
ten Kenﬁzeichendaten kommt, werden auch rechtsschutzwiirdige Be-
lange des Betroffenen nicht beeintrichtigt. Zu einer Unterrichtung des
Betroffenen besteht in diesem Fall kein Anlass. Sie ist zudem tech-
nisch gar nicht méglich, da wegen der sofortigen Léschung des zu-
néchst erhobenen Datums nicht einmal der Fahrzcughalter identifiziert
werden kann. Im Falle eines Treffers ist der Rechtsschutz durch die

Regelungen tiber die Auskunft und Unterrichtung nach § 29 HSOG
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gewihrleistet, die den Betroffenen in die Lage versetzen, die Recht-
maBigkeit der Uberpriifung und der AnschlussmaBnahmen gerichtlich
kldren zu lassen. SchlieBen sich Strafverfolgungsmafinahmen an, rich-
ten sich die Auskunftsrechte und Rechtsschutzmoglichkeiten nach den
Vorschriften der Strafprozessordnung (vel, §§ 147, 474 ff. StPO; fiir
das Ordnungswidrigkeitenverfahren §§ 46 Abs. 1, 49 ff. OWiG).

Diesem Grundrechtseingrifl an der Grenze zumn Bagatellbereich ste-
hen erhebliche Gemeinwohlinteressen gegeniiber. Mit Blick auf die
gar nicht zu tberschitzende Bedeutung der Sicherheit und Ordnung
des StraBenverkeHrs in einer hochmotorisierten Geselischaft stellt es
ein wichtiges Gemeinschaftsgut dar, die Allgemeinheit vor den Gefah-
ren, die sich aus dem Betrieb von Kraftfahrzeugen ergeben, zu schiit-
zen. Daneben stehen weitere wichtige Allgemeinintereésen wie die
Verhiitung und Verfolgung von Straftaten oder die Durchsetzung der

Aufgaben des Auslinderrechts.

Die mit der Kennzeicheniiberpriifung verbundenen Grundrechtsein-
griffe stehen in einem angemessenen Verhiltnis zu den mit der Uber-
prifung verfolgten Gemeinwohlbelangen. Eine Unangenﬁessenheit der
auf § 14 Abs. 5 HSOG gestiitzten Mafinahmen ergibt sich insbesonde-
re nicht schon aus dem Fehlen von Eingriffsschwellen. Zwar kniipft
das Polizeirecht Eingriffsbefugnisse der Polizei traditionell an eine
konkrete Gefahr, die einem Handlungs- oder Zustandsstérer (§§ 6 und
7 HSOG) zugerechnet wird. Doch stellt die polizeiliche Eingriffs-
schwelle der konkreten Gefahr nicht die rechtsstaatlich unabdingbare
Grenze dar, jenseits derer polizeiliche Eingriffsbefugnisse nicht mehr
zugelassen werden konnen. Dem Gesetzgeber ist es nicht verwehrt, die
priventiven Handlungsbefugnisse der Polizei vorzuverlegen, sofern

der VerhéltnismaBigkeitsgrundsatz gewahrt bleibt.

Ebenso BayVertGH NJW 2003, 1375, 1378; zustimmend Homn, -
BayVBl. 2003, 545 ff. mit weiteren Nachweisen; dagegen Lisken,
Handbuch des Polizeirechts, a. a. O., 3. Auflage, S. 42 [74]): Die
Grenzlinie rechtsstaatlichen Polizeirechts sei iiberschritten, wenn
mit der Befugnis zur ,Jedermannkontrolle die prinzipielle Unter-
scheidung von Storer und Nichtstorer faktisch aufgegeben werde.”
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Anlass- und verdachtsunabhingige Befugnisse der Polizei- und Ord-
nungsbehorden finden sich an vieten Stellen in der geltenden Rechts-

ordnung,

So erlaubt § 36 Abs. 5 StVO  den Polizeibehodrden, _Verkehrste.ilnch—
mer iiberall und jederzeit ohne konkreten Verdacht zu Zwecken von
Verkehrskontrollen anzuhalten, um etwa Betriebssicherheit, Ord-
nungsgemifheit der Fahrzeugpapiere oder Fahrtiichtigkeit des Fahrers
testzustellen. Der Vergleich mit dieser seit langem eingefiihrten und
'verfassungsrechtlich unbedenklichen verdachts- und anlassunabhéngi-
gen Verkehrsk.ontroile macht deutlich, dass die Kennzeicheniiberprii-
fung zwar eine erheblich grofere Erfassungsbreite hat. Der Abgleich
selbst verlangt aber weder ein Anhalten noch eine anschlieflende Fahr-
~zeug- und Personeniiberpriifung. Vielmehr bleiben im negativen Fall
Halter und Fahrer anonym, d. h. der Personenbezug wird nicht aufge-
deckt, denn Kennzeichen und Lichtbild des Fahrzeugs werden unver-

ziiglich geloscht.

Im Ubrigen ist die verdachts- und anlassunabhéingige Kontrolle auch
in Bereichen wie etwa dem Lebensmittel-, Arbeitsschutz- und Um-

weltrecht seit langem anerkannt.

Vgl nur etwa § 25 des Gentechnikgesetzes, § 19 Abs. 2 des A-
tomgesetzes, § 42 Abs. 2 des Lebensmittel- und Futtermittelge-
setzbuchs, § 52 Abs. 2 des Bundesimmissionsschutzgesetzes, § 40
Abs. 2 des Kreislaufwirtschalls- und Abfallgesetzes, § 16 des Ge-
riite- und Produktsicherheitsgesetzes, § 22 Abs. 2 des Arbeits-
schutzgesetzes, § 13 Abs. 2 des Gesetzes {iber Betriebsirzte, Si-
cherheitsingenieure und andere Fachkriifte fiir Arbeitssicherheit

Die Kennzeichentiberpritfung weist zu den anlass- und verdachtsunab-
hingig ausgestalteten Uberwachungsrechten des Sonderordnungs-
rechts Parallelen insowcit auf, als auch mit dem Betrieb eines Kraft-
fahrzeugs spezifische Gefahren fiir den Einzelnen und die Allgemein-
heit verbunden sind, die iiber den Aspekt der technischen Fahrzeugsi-

cherheit, die in der regelmifig durchzufithrenden Hauptuntersuchung

nach § 29 StVZO iberpriift wird, hinausgehen. Zumindest [Ur einen
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erheblichen Teil der im Fahndungsbestand gesuchten Kennzeichen
oder Fahrzeuge besteht ein Zusammenhang mit der Sicherheit und -
Ordnung des StraBenxferkehrs. In anderen Fillen stellt das ausge-
schriebene Kennzeichen nur das Fahndungshilfsmittel dar, um eine
aus anderem Anlass verursachte Stirung der &ffentlichen Sicherheit
und Ordnung zu beseitigen (wie etwa im Falle einer suizidgefihrdeten
vermissten Person oder eines zur Ausreise verpflichteten unterge-

tauchten Ausldnders nach § 50 Abs, 7 des Aufenthaltsgesetzes).

Insoweit geht es fehl, die verdachts- und anlassunabhiingige Kennzei-
cheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG in eine Reihe mit anderen,
in den letzten Jahren in die Polizeigesetze zahlreicher Linder einge-
fihrten Mafinahmen wie der Rasterfahndung (vgl. § 26 HSOG) oder
der verdachts- und anlassunabhingigen Identititskontrolle (vgl. § 18
HSOG) zu stellen. Letztere dienen der Gefahrenvorsorge, also der
Sorge dafiir, dass eine Gefahrenlage nicht erst entsteht oder eine mog-
liche spitere Verfolgung noch gar rﬁcht begangener, in ungewisser
Zukunft bevorstehender Straftaten erleichtert wird. In diesen Fillen
wird gleichsam ,,ins Blaue hinein* gesucht, ohne dass die Polizei zu-

vor bereits konkret weill, wen oder was sie sucht.

Im Unterschied dazu bildet der Umstand, dass von einem im &ffentli-
chen StraBBenverkehr gefuhrten Kraftfahrzeug spezifische Gefahren
ausgehen konnen, ein wesentliches Moment der Rechtfertigung dafir,
dass der einzelne Halter und Fahrer eines Kraftfahrzeugs im Wege des
automatisierten.  Kennzeichenabgleichs Objekt einer polizeilichen
Mafnahme werden kann, obwohl ein konkreter Anlass nicht besteht.
Diese aus der potentiellen Gefdhrdung der dffentlichen Sicherheit und
Ordnung durch die Verwendung cines Kraftfahrzeugs cerwachsende
Verantwortlichkeit schafft ein Pflichtenband, das im Allgemeininte-
resse die datenschutzrechtlich relevante Inanspruchnahme auch sol-
cher Halter und Fahrer legitimiert, die nicht im Fahndungsbestand ver-

zelchnet sind.
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Weitergehende verfassungsrechtliche Schluszolgerungen aus der Ver-
antwortlichkeit des Einzelnen fiir eine von ihm geschaffene und ihm
zurechenbare Gefahrenlage zieht allerdings das Landesverfassungsge-
richt Mecklenburg-Vorpommern mit Blick auf die Zuléssigkeif poli-
zeilicher Eingriffe. Danach verlange es der Freiheitsanspruch des Ein-
zelnen, dass er von polizeilichen Mafinahmen verschont bleibe, die
nicht durch eine hinreichende Beziehung zwischen ihm und der Ge-
fahrdung eines zu schiitzenden Rechtsguts oder durch eine entspre-
chende Gefahrennihe legitimiert seien. Fehle ein solcher Zurech-
nungszusammenhang, werde gegen das aus dem Rechtsstaatsprinzip
folgénde Verbot unnotiger Eingriffe verstoffen. Fiir die anlass- und
-verdachtsunabhingige polizeiliche Identititsfeststellung bedeute dies,
dass die Grenzen des verfassungsrechtlich Zuldssigen iiberschritten
seien, wenn ohne Differenzierung eine Eingriffsbefugnis gegen jeden,
der sich auf Durchgangsstraien auBlerhalb des Grenzgebiets aufhalte,
geschaffen werde (Urteil vom 21. Oktober 1999 - LVerfG 2/98 -
DVBI. 2000, 262 |265]). Ob diese Erwigungen in ihrer Allgemeinheit

verfassungsrechtlich tragen, kann hier dahinstehen.

Als verfassungsrechtliche Kategorie wird der Zurechnungszu-
sammenhang abgelehnt vom Verfassungsgerichtshof des Freistaa-
tes Sachsen (Urteil vom 10.07.2003 - V{.43-11-00; Urteilsumdruck
S. 44). Dem Gesetzgeber sei es nicht verwehrt, die Systematik der
polizeilichen Eingriffsbefugnisse fortzuentwickeln. Er sei dazu
kraft sciner demokratischen Legitimation und seiner daraus resul-
ticrenden Gestaltungsfreiheit befugt, sofern er nur die verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen, insbesondere die Grundrechte
und den Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit, beachte (im Ergebnis
ebenso der Bayerische Verfassungsgerichtshof, Urteil vom
28.03.2003, a. a. O., S. 1378).

Jedenfalls liegt im Falle der automatisierten Uberpriffung von Krafi-
fahrzeugkennzeichen ein Sachverhalt vor, bei welchem die mit dem
Betrieb eines Krafifahrzeugs verbundene Gefihrdungslage fiir die

Rechtsgiiter Dritter den eigentlichen Legitimationsgrund der Ermich-

tigung bildet.

Zusammengefasst l4dsst sich feststellen:
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Mit der automatisierten Kennzeicheniiberpriifung nach § 14 Abs. 5 HSOG kann
zwar eine groBe Anzahl von Kennzeichen erfasst, gespeichert und verarbeitet wer-
den, doch ist der Eingriff fiir die ganz liberwiegende Zahl der Betroffenen minimal.
Denn beim negativen Abgleich werden die Daten sogleich geldscht, so dass es nicht
einmal zu einer Personalisierung kommt. In den iibrigen Fillen ergibt sich die Be-
fugnis fiir weitere Ubermittlungen aus dem Fahndungsausschreiben, das seine
Rechtfertigung aus vorangegangenen Stérungen der 6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung bezieht. Die Abwigung dieses minimalen Grundrechtseingriffs gegen die-
jenigen wichtigen Gemeingiiter, zu deren Schutz der Gesetzgeber die elektronische
Kennzeichenerfassung zugelassen hat, filhrt zu einem deutlichen Uberwiegen des

. Allgemeininteresses. § 14 Abs. 5 HSOG stellt deshalb im Verhiltnis zu den mit ihm

vertolgten Zwecken eine angemessene Regelung dar.

Der Verfassungsbeschwerde wird deshalb der Erfolg versagl bleiben miissen.

gez.
(Staatsminisier und
Chef der Staatskanzlei}



