Joachim Pohl

Videoiiberwachung im 6ffentlichen Raum

Einleitung

Technische Entwicklungen 16sen Aufgaben; den Juristen schaffen sie sie. Der Einsatz
von Videokameras zur Uberwachung 6ffentlichen Raumes macht dabei keine Aus-
nahme. Nachdem die Technik ausgereift, die Anschaffungspreise gesunken und die
Fakten geschaffen sind, ziehen Gesetzgeber, Literatur und Rechtsprechung in den
ublichen Intervallen nach.

Bei der rechtlichen Beurteilung der Videotiiberwachung hat sich schnell ein Konsens
gebildet: Formell sei die Gesetzgebungskompetenz der Liander zweifelhaft; materiell
sei das Recht auf Informationelle Selbstbestimmung Maf3stab,” wobei gelegentlich
Zweifel an der Geeignetheit geduflert werden. Ubersichtsaufnahmen hitten keine
Eingriffsqualitdt, weil keine personenbezogenen Daten erhoben wiirden.

Doch schon einfache Kontrolliiberlegungen wecken Zweifel: Versammlungen dtrfen
wegen der ihnen unterstellten Sensibilitit nach § 12a VersG nur unter engen Voraus-
setzungen gefilmt werden. Missen dauerhaft installierte Kameras in Fufligingerzonen
abgeschaltet werden, wenn dort Versammlungen — etwa auch spontan — stattfinden?s
Was rechtfertigt die Annahme, dass allein die Versammlungsfreiheit besonders sen-
sibel sei, obwohl gerade sie 6ffentlich ausgetibt wird? Defekte Kameras tibertragen
uberhaupt keine Informationen; ist ihre sichtbare Existenz, scheinbare Funktion und
die davon ausgehende Wirkung grundrechtlich vollig unbeachtlich?

Dass die allenthalben prisentierte Prifung Videotiberwachung zu tolerieren geneigt
ist, iberrascht kaum. Sie erfasst lediglich Teilaspekte des grundrechtlichen Schutz-
programms (A.). Soweit erkennbar bislang ausgeblendet ist die richterliche Kontrolle
der Videotiberwachung. Ursache ist die fragwiirdige Primisse, Videoiiberwachung
finde »offen« statt. Diese Annahme ist genauer zu untersuchen und mit ihr die
Erfordernisse effektiven Rechtsschutzes (B.). Doch auch in anderer Hinsicht scheint
die Videouberwachung uber sicher geglaubte dogmatische Einsichten erhaben: Wah-
rend polizeiliche Mafinahmen bislang durch einen Verwaltungs- oder Realakt und
einen Adressaten spezifiziert und als solche Priifungsgegenstand waren, verursacht
die Dauertberwachung Unschirfen, die zu verkiirzter Priffung verleiten (C.). Eine
genaue Feststellung des Priifungsgegenstandes weckt auch weitere Zweifel an der
Verfassungsmifiigkeit der Ermichtigungsgrundlagen. Deren Tatbestand nimlich ist
unvollstandig und wird durch Verwaltungsvorschriften erganzt — ein wohl ungent-
gendes Regelungsniveau fir Grundrechtseingriffe (D.).

A. Grundrechtliche MafSstibe der Videoiiberwachung

Materieller Priifungsmafistab der Videotiberwachung 6ffentlichen Raumes ist nach
verbreiteter Vorstellung allein das Recht auf Informationelle Selbstbestimmung. Es
steht auler Zweifel, dafl dieses Recht staatlicher Beobachtung und Datenerhebung

1 VG Karlsruhe, NVWZ 2002, S. 117; Scholand, DuD 2000, S. 202, 203; Weichert, DuD 2000, S. 662, 662 1.;
Hasse, ThirVBL. 2000, S. 169; Roggan, NVwZ 2001, S. 134, 135 f. und Waechter, NdsVBI. 2001, S.77.

2 VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 118; VG Halle, LKV 2000, S. 164, 165; Hasse, ThiirVBI. 2000, S. 169.

3 Sodie Dienstanweisung des Polizeiprisidiums Mannheim, vgl. VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 119. Der
Hessische Gesetzgeber hat fiir diesen Fall mit § 14 Abs. 2 S. 1 HSOG eine kompetenzwidrige — Art. 8 Abs. 2
GG - und damit nichtige Regelung schaffen.
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Grenzen setzt. Doch das BVerfG misst deren Folgen auch an anderen Grundrechten
und beurteilt die Eingriffsintensitit sehr differenziert.

Die Videotiberwachung stellt aber auch die Dogmatik zum Recht auf Informationelle
Selbstbestimmung vor neue Aufgaben: Informationelle Selbstbestimmung schiitzt
gegen die Erhebung und Verwendung personenbezogener Daten; werden — etwa
wegen eines Defektes der Kamera — keine Daten erhoben oder wegen der Bild-
vergroflerung nur Daten erfasst, die keine Identifizierung ermoglichen, greift das
Recht auf Informationelle Selbstbestimmung nach verbreiteter Uberzeugung nicht.+
Die Betroffenen konnen aber nicht beurteilen, ob personenbezogene Daten erhoben
werden, und unterliegen daher stets den Wirkungen der »Beobachtung«. Fiir die
demonstrative Aufstellung von Kameraattrappen bei einer Versammlung wiirden
hieran wohl kaum Zweifel gedufert. Diese Uberlegung zeigt, dass es nicht allein auf
die tatsichliche Erhebung von Informationen ankommt.

Dadurch entstehen zwei miteinander verbundene Fragen: Welche Grundrechte sind
in welcher Intensitit betroffen? Und: Welche Bedeutung haben vermeintliche Ein-
griffe? Dazu haben Rechtsprechung und Literatur unterschiedliche Losungsansitze
entwickelt.

L. Verhaltensinderungen durch Informationszugriff in der Rechtsprechung
des BVerfG

Dass Beobachtung Riickwirkung auf das Verhalten und damit die Grundrechtsaus-
ibung hat, ist empirisch und psychologischs erforscht und auch in Rechtsprechung
und Literatur seit langem anerkannt.® Das BVerfG hat verhaltensindernde Effekte
zunichst unter dem Schutzbereich der Privatsphire erfasst und sie an Art.2 Abs. 1
1.V.m. 1 Abs. 1 GG angebunden. Als sich die Beschreibung dieses Schutzbereiches
spater als unzureichend erwies, schuf es in dhnlichem Ansatz das Recht auf Infor-
mationelle Selbstbestimmung.

Doch das BVerfG hat auch andere Grundrechte herangezogen: Schutz gegen Zugriff
auf telefonisch tibertragene Informationen sieht es durch Art. 10 Abs. 1 GG gewahr-
leistet, gegen Informationszugriffe auf Redaktionen hat es Art. 5 Abs.1 S.2 GG ins
Feld geftihrt und fiir die Beobachtung von Demonstrationen auf Art. 8 Abs.1 GG
verwiesen.

1. Recht auf Informationelle Selbstbestimmung und Privatsphdre

In der Mikrozensus-Entscheidung hat das BVerfG betont, dass bereits die bewer-
tungsneutrale Einsichtnahme des Staates psychischen Druck auslosen konne, der die
freie Entfaltung der Personlichkeit zu hemmen vermag.” Explizit ausgesprochen hat
das Gerichtdies zunichst fiir den »Bereich privater Lebensgestaltung«, einen Kernbe-
reich der Grundrechte, der auf eine Gesamtschau von Art. 1 Abs. 11.V. m. Art. 2 Abs. 1
GG gestlitzt wurde.

Doch auch innerhalb der Privatsphire besteht Schutz gegen unterschwellige Verhal-
tensinderungen durch Informationszugriffe.® Dieser Schutz der Privatsphire ist nicht

4 VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 118; VG Halle, LKV 2000, S. 164, 165; Hasse, ThiirVBI. 2000, S. 169.

5 Zur psychologischen Erklirung solcher Verhaltensanpassungen vgl. Nachweise bei Geiger, Verfassungs-
fragen zur polizeilichen Anwendung der Videotiberwachung bei der Straftatenbekimpfung, 1993, S. 55 ff.

6 BVerfGE 27, 1, 61f,; 65, 1, 42f. und 100, 313, 359/381. In der Literatur zuerst Evers, Privatsphire (1960)
S.38ff,; auch Geiger (Fn. ), S. 55; Dolderer, NVwZ 2001, S. 130, 132.

7 BVerfGE 27, 1, 61.

8 BVerfGE 27, 344; 32, 373; 34, 238; 44, 353; 101, 361, 382.
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nur Zweck, sondern zugleich Mittel zu anderen Zwecken. Der Verzicht auf Infor-
mationszugriffe ist — so das BVerfG — Voraussetzung fiir die Verwirklichung anderer
grundrechtlich geschiitzter Interessen.® Der Wert dieser Interessen bestimmt das
Ergebnis der Abwigung.*®

Das Volkszihlungsurteil** hat diese Uberlegungen abermals erweitert: Ausdriicklich
wird die Privatheit als tatbestandliches Erfordernis ganz aufgegeben. Auch offen
einsehbares Verhalten nimlich —als Beispiele nennt das Gericht die Teilnahme an einer
Versammlung oder Biirgerinitiative — sei gegeniiber staatlicher Beobachtung emp-
findlich. Wegen der neuen technischen Moglichkeiten der Informationsverarbeitung
konnten Verhaltensunsicherheiten entstehen, die den Einzelnen dazu bewegten, auf
die Ausiibung seiner Grundrechte zu verzichten.'> Dieser Folge begegne das Rechtauf
Informationelle Selbstbestimmung.

Konstruktiv weicht dies nur geringfiigig von der Privatsphirenkonzeption ab: Ver-
haltensdeformierende Wirkungen werden — gleich welcher grundrechtliche Sachbe-
reich betroffen ist — nicht als besondere Form der Beeintrichtigung dieses Grund-
rechts, sondern als Eingriff in ein anderes Grundrecht behandelt. Die Sensibilitit und
Verwendungsmoglichkeit der Information beeinflusst die Interessenabwigung im
Rahmen der Verhiltnismafligkeitspriifung.s

2. Losungen unter Art. 10 Abs. 1 GG

Im jiingsten Abhorurteil'# hat sich das BVerfG abermals mit verhaltensverindernden
Wirkungen staatlicher Informationszugriffe befasst. Hier hat es Schutz gegen diese
Folgen in Art.10 Abs.1 GG verankert gesehen: Er solle verhindern, »dass der
Meinungs- und Informationsaustausch mittels Fernmeldeanlagen deswegen unter-
bleibt oder nach Form und Inhalt verindert verliuft«, weil die Beteiligten damit
rechnen miissen, dass staatliche Stellen Kenntnisse iiber Kommunikationsbeziehun-
gen oder -inhalte gewinnen.'s

Auch hier betont das BVerfG, dass die Verwirklichung bestimmter Grundrechte und
damit verbundener Gemeinschaftsinteressen den Verzicht auf Informationszugriffe
voraussetzt. Art. 10 GG sei gegentiber dem Recht auf Informationelle Selbstbestim-
mung spezieller, wenn Informationen telefonisch tibertragen werden.*

Der Informationszugriff kann neben der Fernmeldefreiheit auch andere Grundrechte
beeintrichtigen.” Der Schutz gegen Informationszugriffe durch Art. 10 Abs. 1 GG st
daher nicht abschlieflend; wegen des Spezialititsverhaltnisses gilt dies entsprechend
fur die informationelle Selbstbestimmung.

Schliefilich hat das BVerfG einen Eingriff in Art. 10 Abs.1 GG nicht erst in der
tatsichlichen Informationserhebung gesehen. Wenn der Grundrechtseingriff nicht
bemerkbar sei, werde die Eingriffsschwelle bereits durch die Befiirchtung der Uber-
wachung tberschritten.'®

9 BVerfGE 101, 361, 382.

10 BVerfGE 44, 353, 353 (LS1) und 378 ff.

11 BVerfGE 65, 1.

12 BVerfGE 65, 1, 43.

13 BVerfGE 65, 1, 44 1.

14 BVerfGE 100, 313.

15 BVerfGE 100, 313, 359 und 381. Ahnlich bereits fiir das nichtéffentlich gesprochene Wort BVerfGE 34,
238, 246f. auf der Grundlage von Art.2 Abs. 1, Art. 1 Abs. 1 GG.

16 BVerfGE 100, 313, 358.

17 BVerfGE 100, 313, 365; in dieser Entscheidung war es die Pressefreiheit, vgl. dazu sogleich 3.

18 BVerfGE 100, 313, 381.
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3. Liosungen unter Art. 5 Abs. 1 S.2 GG und Art. 8 Abs.1 GG

Informationelle Selbstbestimmung und Art. 10 Abs. 1 GG sind Instrumente, Verhal-
tensfreiheit generell zu sichern. Daneben hat das BVerfG andere Grundrechtsgaran-
tien gegen den Verhaltenswandel in ihren speziellen Sachbereichen herangezogen.
Entwickelt wurde dies in der Rechtsprechung zum Informationszugriff auf Presse-
und Rundfunkredaktionen: Die Befiurchtung, dass der Staat die vorausgesetzte Ver-
traulichkeit brechen konnte, fithre dazu, dass Informanten ithr Wissen nicht an die
Presse weitergiben; dadurch, so das BVerfG, wiirde das Grundrecht der Pressefreiheit
der Redaktionen verletzt.

In diesem Ansatz siedelt das BVerfG den Schutz gegen Verhaltensinderungen direkt
bei dem Grundrecht an, dessen Verwirklichung unter dem Informationszugriff leidet.
Auch hier beriicksichtigt es nicht nur das tatsichliche Auskunftsverlangen, sondern
schon die berechtigte Erwartung des Zugriffs.

In dhnlicher Tendenz hat das BVerfG exzessive Beobachtung und Registrierung von
Versammlungsteilnehmern fir unvereinbar mit Art.8 Abs.1 GG erklirt.>® Dabei
misst es die Beftirchtung von Nachteilen ebenfalls an dem Grundrecht, dessen
Austibung von der Verhaltensianderung betroffen ist.

4. Exkurs: Rechtsprechung des BVerfG zur Einschiichterung bei der
Meinungsfretheit

Das BVerfG hat Verhaltensinderungen durch Einschiichterung noch in einem wei-
teren Zusammenhang, nimlich der Rechtsprechung zur Meinungsfreiheit, themati-
siert. Fachgerichte hatten wegen kritischer bis herabsetzender Meinungsaufierungen
Schadenersatzanspriiche bzw. Kriminalstrafen ausgesprochen.*® Das BVerfG hat
daraufhin — zuerst in einem Sondervotum der Richterin Rupp-v. Briinneck,** deren
Thesen wenig spiter iibernommen wurden?s — die einschiichternde Wirkung solcher
Sanktionen auf die Meinungsiuflerung anerkannt. Die Befiirchtung, dass an eine
Meinungsauflerung ein Nachteil gekniipft werde, entfalte eine generalpriventive
Wirkung und fithre zu Selbstzensur.>4

Diese Fille sind den bisher besprochenen ahnlich: Auch hier-so die Hypothese tiber
den Kausalverlauf — sehen Personen aus Furcht vor Nachteilen von der Grundrechts-
ausiibung ab; die Ungewissheit der Konsequenzen einer Grundrechtsaustibung hat
generalpriventive Wirkung. Diese generalpriventive Wirkung konne die Meinungs-
freiheit »in ihrer Substanz« treffen.>s Als Konsequenz hat das BVerfG die Kontroll-
dichte erhoht.26

II. Rechtsprechung anderer Gerichte

Andere Gerichte haben ebenfalls gelegentlich die einschiichternde Wirkung staat-
licher Beobachtung erortert.

Bei einem Strafprozess waren »die Zuhorer des Verfahrens bei ihrer Ankunft,
wihrend ihres Aufenthalts vor dem Gericht, vor dem Gerichtssaal oder anderweitig

19 BVerfGE 20, 162, 178, 1871f,; 95, 220, 238; 100, 313, 365; BVerfG, EuGRZ 1999, S. 490, 439.
20 BVerfGE 69, 315, 349, hier eingebunden in die Wechselwirkungslehre.

21 Vgl. Sachverhalte bei BVerfGE 42, 143; 43, 130 und 54, 129.

22 BVerfGE 42, 143, 156ff., 159.

23 BVerfGE 43, 130, 136.

24 BVerfGE 43, 130, 136.

25 BVerfGE 43, 130, 136.

26 BVerfGE 43, 130, 1361, 54, 129, 136.
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im Gerichtsgebaude« von Beamten der Kriminalpolizei fotografiert worden; auch ein
Videorecorder und Richtmikrophone sollen eingesetzt worden sein.” Der BGH hat
eingeriumt, dass die Offentlichkeit der Hauptverhandlung beeintrichtigt sein kénne,
wenn »von Mafinahmen staatlicher Organe ein starker psychischer Druck dadurch
ausgeht, dass diese in dem unbefangenen Interessenten den Eindruck einer realen
Gefahr entstehen lassen, der Besuch der Hauptverhandlung konne fiir ihn konkrete
Nachteile nach sich ziehen.«** Im dargestellten Fall hat der BGH eine solche Wirkung
zwar nicht angenommen; die Behauptung, einige Personen hitten unter den geschil-
derten Umstinden auf die Teilnahme an der Hauptverhandlung verzichtete, sei zu
unbestimmt. Allerdings erkennt auch der BGH an, dass schon die Befiirchtung der
Betroffenen rechtlich erheblich ist.

Die Entscheidung weist auf ein Dilemma der einschiichternden Wirkungen hin: Die
primar Betroffenen, auf die die Einschiichterung wirkt, wollen gegentiber staatlichen
Stellen gerade nicht in Erscheinung treten und verzichten auf eine gerichtliche
Kontrolle der Mafinahmen. Die mittelbar Betroffenen—in diesem Falle der Revisions-
fithrer — sind nicht »selbst« betroffen und deshalb nicht klagebefugt oder sie konnen
den Effekt nicht belegen. Wie stark dieser Effekt dennoch ist, zeigen Grofikund-
gebungen gegen Atomanlagen oder Castor-Transporte: Die zu erwartende Beobach-
tung fithrt zu einer Selektion der Teilnechmer — wer keinen Arger riskieren mochte,
bleibt zu Hause.

Das OVG Bremen hatte tiber die Rechtmafigkeit offener Videoaufnahmen eines
Demonstrationszuges zu entscheiden.?® Es hat diese Aufzeichnungen nicht am Recht
auf Informationelle Selbstbestimmung gemessen — in das sie nach Ansicht des OVG
Bremens ebenfalls eingriffen —, sondern an Art. 8 Abs.1 GG selbst: Die Versamm-
lungsfreiheit gewihrleiste auch das Recht, dies ohne staatliche Beeinflussung tun zu
konnen. Uberwachung und Registrierung beeintrichtigten Durchfithrung und Teil-
nahme an einer Demonstration, denn wer mit Risiken rechne, werde moglicherweise
auf die Austibung der Grundrechte verzichten. Art. 8 Abs. 1 GG schiitze auch davor,
»das Grundrecht im Visier von Polizei und Verfassungsschutz wahrnehmen zu
miissen«.’®

III. Lésungsansdtze in der Literatur

Verhaltensdeformationen haben auch die Literatur gelegentlich beschiftigt. Einige
Beitrage betreffen die Selbstzensur bei Meinungsiuflerungen als Folge erwarteter
Nachteile, andere behandeln das Problem der Verhaltensinderung durch Informa-
tionszugriffe allgemein. Durchweg zeigt sich eine grofie Sensibilitit fiir unterschwel-
lige Verhaltensinderungen. Der verhaltensbeeinflussende Effekte wird dabei selbst als
Eingriff gewertet oder der »objektiv-rechtlichen« Seite zugewiesen und so in die
Abwigung einbezogen.

1. Verhaltensdeformation als Eingriff in spezielle Grundrechte

Speziell fiir Art. 8 Abs. 1 GG nimmt die Literatur ganz iiberwiegend an, dass schon die
Beobachtung in den Schutzbereich eingreife; der Versammlungsfreiheit enthalte eine
Komponente »innerer Versammlungsfreiheit«.3* Das Problem wird dabei auf die

27 Sachverhalt nach BGH, NJW 1980, S. 249.

28 BGH, NJW 1980, S. 249.

29 OVG Bremen, NVwZ 1990, S. 1188 1.

30 OVG Bremen, NVwZ 1990, S. 1188, 1189.

31 Ridder/Hase, Versammlungsrecht. Kommentar, § 12a, Rn.18; Diet/ et al., Demonstrations- und Ver-
sammlungsfreiheit, 12. Aufl,, § 12a, Rn.2 und § 1, Rn. 8o ff. jeweils mit weiteren Nachweisen.
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Frage verschoben, welche Beobachtungsintensitit fiir einen Eingriff in die »innere
Versammlungsfreiheit« gegeben sein muss. Analog will Dolderer jedenfalls in der
»strategischen« Uberwachung 6ffentlichen Raumes durch Videokameras einen Ein-
griff in Art. 2 Abs. 1 GG sehen; solches Zeigen von »Polizeiprasenz« soll »psycho-
logisch vermittelte Eingriffswirkungen« entfalten.’> Garstka ist der Auffassung,
Art.11 Abs.1 GG gewihrleiste nicht nur die Moglichkeit, sich frei zu bewegen,
sondern auch, dass dies nicht festgehalten werde.?s Verhindert werden miisse deswe-
gen die »flichendeckende Videotiberwachung 6ffentlicher Riume«.34

Vergleichbare Annahmen vertritt ein Teil der Literatur auch fiir andere Sachbereiche:
Nach Schwan stellen Informationseingriffe »nicht nur Gefiahrdungen anderer Frei-
heitspositionen dar, sondern sie beschneiden selbst und unmittelbar die grundrecht-
lich verbiirgte Freiheit«.3s Ahnlich Schlink: »Wo das staatliche Informationsgebaren
die gesellschaftlichen Kommunikationen und Interaktionen in spezialgrundrechtlich
geschiitzten Lebensbereichen steuernd, hemmend und einschiichternd betrifft, da
kann und muss es an den Spezialgrundrechten gemessen werden«.3¢ Herzog hilt
Beeintrachtigungen und Hemmungen — etwa das » Abhoren von Meinungsauflerun-
gen, die nicht fiir die Offentlichkeit bestimmt sind« — fiir Eingriffsformen, diean Art. 5
Abs. 1 GG zu messen seien.’” Auch die Aufsicht und Dokumentation von Versamm-
lungen will Herzog an Art. 8 Abs. 1 GG als speziellem Grundrecht messen,3® daneben
halt er das Allgemeine Personlichkeitsrecht fir anwendbar. Auch Frowein3® schliefit
aus der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung zur generalpraventiven Wirkung fir
die Meinungsfreiheit, dass Riickwirkungen am beeintrichtigten Grundrecht selbst zu
messen seien.

2. Objektiv-rechtliche Losungen

Ein Teil der Literatur fasst die einschiichternde Wirkung nicht als eigenstindigen
Eingriff auf, sondern berucksichtigt die Wirkungen im Rahmen anderer Grund-
rechte:

Hoffmann-Riem etwa bindet einschtichternde Wirkungen durch Informationserhe-
bung an das »objektive Prinzip« der Versammlungsfreiheit; dieses Prinzip entfalte
eine »Ausstrahlungswirkung«.+

Schmitt Glaeser analysiert die Rechtsprechung des BVerfG zur einschiichternden
Wirkung bei der Meinungsfreiheit. Grundrechtsbeeintrichtigungen durch Verun-
sicherung lieflen sich »wohl nur bei der objektiv-rechtlichen Seite der Grundrechtsge-
wahrleistung ansiedeln«.+' Er folgert dies aus der Begriindung des BVerfG, das von
einer »generellen« Wirkung spricht. Ob diese Beeintrichtigungsform als Eingriff zu
werten sel, sei offen.

32 NVWwZ 2001, S.130, 131f. Das maflgebliche Kriterium — »strategisch« — wird nicht erldutert, aus der
Begriindung ergibt sich aber, dass die »psychologisch vermittelten Eingriffswirkungen« auch entstehen,
wenn die Uberwachung nicht »strategisch« ist.

33 Garstka, DuD 2000, S. 192, 193; dagegen Waechter, NdsVBI. 2001, S. 77, 79 ff.

34 Garstka, DuD 2000, S. 192, 193, Hervorhebung im Original.

35 Amtsgeheimnis, S. 23 f.

36 Amtshilfe, S. 170 (Fn. 5).

37 Maunz/Diirig, Art. § I GG (1992), Rn. 79.

38 Maunz/Diirig, Art.8 I GG (1987), Rn. 87.

39 AGR 105 (1980), S. 169, 187.

40 Alternativkommentar-GG, Art. 8 (2001), Rn. 43.

41 ASR 113 (1988), S. 52, 67.
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IV. Eingriffsintensitit

Die — auch nur vermutete — Videobeobachtung greift danach mindestens in das Recht
auf Informationelle Selbstbestimmung ein. Fiir die Interessenabwiagung ist mafigeb-
lich, welche Intensitit dieser Eingriff hat. Die verbreitete Annahme, der Eingriff sei
relativ harmlos+ und werde von der Mehrheit sogar begriifit,+s beruht auf zwei-
felhaften und unvollstindigen Annahmen: Es wird behauptet, dass Eingriffe nur
»Verdachtige« trafen. Andere mafigebliche Faktoren — etwa die Zahl der Betroffenen -
werden dagegen nicht erortert.

Nach der Rechtsprechung des BVerfG ist fiir die Intensitit eines Eingriffs mafigeblich,
ob er mit dem Verhalten des Betroffenen in Beziehung gebracht werden kann oder
durch ihn veranlasst ist.4

Bei der Videotiberwachung — so eine verbreitete Ansicht — finden Aufzeichnungen
und damit Eingriffe nur dann statt, wenn ein » Anfangs- oder Gefahrenverdacht«+s
bestehe. Dieser Annahme liegen indes vollig neue Verdachtsbegriffe zugrunde:
Welche Handlungen »verdichtig« sind, hingt namlich von der Beobachtungsmethode
ab: Bei Ubersichtsaufnahmen sind strafbare Handlungen als solche gar nicht er-
kennbar. Die »Verabredung und Vorbereitung von Straftaten« lasst sich nicht von
anderen Gesprichen unterscheiden, der Handel mit Betaubungsmitteln oder ein
Diebstahl zeichnen sich kaum jemals als solche auf dem Monitor ab, und einen
fliichtenden Titer von jemand zu unterscheiden, der einen Bus zu erreichen versucht,
diirfte — zumal ohne Tontibertragung — auch bei grofier »kriminalistischer Erfahrung«
unmoglich sein. »Verdachtig« wird damit auch Verhalten, das keine zureichenden
tatsichlichen Anhaltspunkte im herkdmmlichen Sinne bietet. Die Detailbeobachtung
und Aufzeichnung trifft deshalb bereits aus tatsichlichen Griinden zu einem er-
heblichen Anteil Nichtstorer. Das erhoht die Eingriffsintensitit jedenfalls nach
standiger Rechtsprechung des BVerfG.

Bei der Bewertung der Eingriffsintensitat berticksichtigt das BVerfG nicht allein die
Folgen fiir den individuellen Beschwerdefiihrer, sondern auch, wie viele Grund-
rechtstrager die Mafinahme auflerdem erfaf§t.+6 Dabei hat es gerade fiir unbemerkbare
Mafinahmen angenommen, daff diese Zahl sehr hoch sei. Es miisse auch die Wirkung
auf die Gesellschaft insgesamt betrachtet werden, zumal wenn das beeintrichtigte
Verhalten einen besonderen Gemeinwohlbezug aufweise.*”

V. Zwischenbilanz

Videotiberwachung ist am Recht auf Informationelle Selbstbestimmung zu messen;
die durch den Zugriff beeintrachtigten Interessen sind im Rahmen der Guterabwi-
gung zu berticksichtigen. Daneben sind selbstindig spezielle Grundrechtsgarantien
heranzuziehen, wenn ein Verhaltenswandel die Verwirklichung der durch sie ge-
schiitzten Werte beeintrichtigt.

Ein Eingriff in diese Grundrechte setzt keine tatsichliche Informationserhebung
voraus; weil diese nicht bemerkbar ist, geniigt es, dass der Grundrechtstriger mit
einem Zugriff und damit verbundenen Nachteilen rechnen muss.

42 VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 118. Das VG Halle, LKV 2000, S. 164, 165 meint sogar, dass sie keinen
Eingriff darstelle, weil iiberwiegend keine Aufzeichnung stattfinde.

43 VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 118.

44 BVerfGE 100, 313, 380.

45 VG Halle, LKV 2000, S. 164, 164.

46 BVerfGE 100, 313, 381.

47 BVerfGE 100, 313, 381.
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Die Eingriffstiefe von Videoaufzeichnungen ist erheblich: Mafigebend ist dabei, dass
sie in groflem Umfang Nichtverantwortliche und Nichtverdachtige trifft, dass viele
Grundrechtstriger in verschiedenen Handlungsweisen betroffen sind und Verhalten
mit Gemeinwohlbezug gehemmt wird.

B. Videoiiberwachung und Rechtsschutzgarantie
1. Offenbeit der Videosiberwachung?

Videotberwachung erfolge offen, weil die Kameras sichtbar und Hinweisschilder
aufgestellt seien — so eine verbreitete Annahme.*® Ob sichtbare Aufstellung schon zu
offener Beobachtung fiihrt, ist aber zweifelhaft: Polizeiliche Handlungen sind durch
Mafinahmetyp und Adressaten bestimmt. Offenheit bedeutet, dass der Adressat weif3,
dass er zu einem bestimmten Zeitpunkt Ziel einer polizeilichen Mafinahme ist — wie
bei Platzverweis, Befragung oder Identititsfeststellung. Hinweisschilder auf eine
Videoiiberwachung in einem bestimmten Bereich weisen nur darauf hin, dass dort
generell Mafinahmen bestimmter Art durchgefithrt werden. Wer zu einem konkreten
Zeitpunkt als vermeintlicher Storer erfasst wird, erfihrt dies nicht — also ist die
Mafinahme, die den Grundrechtseingriff auslost, verdeckt.#> Genugte die generelle
Erklirung, dass bestimmte Mafinahmen durchgefithrt werden, wiirde bereits die
gesetzliche Ermichtigung die Verdecktheit von Eingriffen ausschlieflen.

2. Rechtfertigung beschrinkten Rechtsschutzes

Wird jemand durch die 6ffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm der
Rechtsweg offen. Diese Garantie des Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG meint effektiven Rechts-
schutz. In tatsachlicher Hinsichtsetzt dies Kenntnis von einer belastenden Mafinahme
voraus.’® Die Kenntnis von einer Filmaufnahme fehlt dem Betroffenen aber selbst
dann, wenn er von der Videotiberwachung eines Straflenzuges weiff, so dass der
Rechtsschutz eingeschrinkt ist.s*

Eine solche Einschrinkung ist im Interesse konkurrierender Verfassungsgiiter mog-
lich.5? Das setzt aber voraus, dass die Verheimlichung erforderlich ist. Wo verdeckte
Mafinahmen fiir zulissig gehalten werden, sind sie wegen der spezifischen Umstinde
meist das einzig erfolgversprechende Mittel zur Informationsbeschaffung.s Nicht so
die Videoiiberwachung: Sie wird gerade als Aquivalent einer direkten Beobachtung
dargestellt.s+

Eine Rechtfertigung setzt daneben die Angemessenheit des Mittels im Verhaltnis zum
Zweck voraus.ss Nicht jedes beliebige Interesse rechtfertigt einen Eingriff in Art. 19
Abs. 4 GG: Mag eine verdeckte Informationserhebung zum Staatsschutz, zur Abwehr
von Gefahren fir hochrangige Rechtsgliter oder zur Verfolgung schwerer Straftaten
zulissig sein — die Dokumentation vermuteter Straftaten jeder Art oder »nicht

48 VG Karlsruhe, NVWZ 2002, S. 117, 118 und Hasse, ThiirVBL. 2000, S. 169, 173. Ebenso die irrefiihrende
amtliche Uberschrift des § 21 BawiiPolG; der Tatbestand der Ermichtigungsgrundlage enthilt keine
Vorschriften dariiber, welche Voraussetzungen fiir eine Offenheit gegeben sein miissen. Art. 32 Abs.2S. 1
BayPAG enthilt den Begriff »offen« als Tatbestandsmerkmal.

49 Soauch BVerwG, DVBL. 1989, S. 200, 201 fiir eine allgemein angekiindigte, aber nicht konkret erkennbare
Videotiberwachung.

50 BVerfGE 100, 313, 364; SichsVerfGH DVBL. 1996, S. 1423, 1435; Guttenberg, NJW 1993, S. 567, 574.

51 Aus dieser Einsicht erklirt sich die Regelung des § 24a Abs. 4 BInASOG.

52 BVerfGE 101, 106, 124.

53 Guitenberg, NJW 1993, S. 567, 575.

54 Etwa VG Halle, LKV 2000, S. 164, 165.

55 BVerfGE 101, 106, 125.
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geringfiigiger Ordnungswidrigkeiten«s¢ rechtfertigt eine solche Einschrinkung der
Rechtsschutzgarantie nicht.

3. Mitteilungspflichten

Polizeiliche Mafinahmen diirfen zunichst verborgen bleiben, um ihren Erfolg nicht zu
gefihrden; das bedeutet nicht, dass sie auch nach Erledigung des Zwecks geheim
gehalten werden dirfen. Bei unerkennbaren Eingriffen hat das BVerfG schon eine
eingeschrinkte Mitteilungspflicht fiir unverhaltnismaflig gehalten.s” Die Regelungen
der Landespolizeigesetze zur Videotiberwachung sehen — mit Ausnahme der Berliner
Vorschrifts® — iiberhaupt keine Mitteilungspflichten vor, auch dann nicht, wenn die
beobachtete Person identifiziert worden ist. Solche Regelungen haben vor Art. 19
Abs. 4 GG keinen Bestand.s?

4. Protokollierungspflichten

Effektiver Rechtsschutz setzt weiter voraus, dass dem Gericht die zur Beurteilung
notwendigen Informationen vorliegen.®® Art. 19 Abs. 4 GG verbietet daher Mafinah-
men, die den Rechtsschutz vereiteln, namentlich die Loschung der erhobenen Infor-
mationen.” Eine verfassungsgemifle Regelung enthilt etwa § 7 Abs. 4 S. 4f. G-10:
Danach werden nicht benotigte Daten gesperrt, aber fiir eine eventuelle gerichtliche
Priifung voriibergehend aufbewahrt. Die Befugnisse zur Videoiiberwachung sehen
die Loschung dagegen nach gewissem Zeitablauf auch dann vor, wenn die Infor-
mationen verwertet worden sind — nach der Rechtsprechung des BVerfG ist gerade
dies verfassungswidrig.5*

C. Priifungsgegenstand der » Videoiiberwachung«

Die Fachgerichte haben Klagen gegen Videotiberwachung bisher abgewiesen. Dies ist
nicht zuletzt Ergebnis eines unvollstindigen Prifungsprogramms:
Polizeimafinahmen sind durch einen Adressaten, einen Verwaltungs- bzw. Realakt
und Zeit und Ort der Anwendung bestimmt. »Videoliberwachung offentlichen
Raumes« meint: »Uberwachung von Menschen im 6ffentlichen Raum«.

Das VG Karlsruhe hat seiner Entscheidung einen anderen Prifungsgegenstand
zugrundegelegt: Es prift dem Worte und der Sache nach die Rechtmafligkeit einer
Anlage, die sich bestenfalls als eine Prifung der Rechtmafligkeit ihres Dauerbetriebs
interpretieren lisst. Es gibt keinen Adressaten und keinen zeitlichen Rahmen - die
Konturen der polizeilichen Mafinahme verschwimmen. Das Gericht prift sie fir
Zeitraume, in denen der Kliger gar nicht betroffen war, und entscheidet tiber die
Rechtmifigkeit der »Mafinahme« in der Zukunft. Auf die Zukunft erstreckt sich aber
weder die Klage — vorbeugender Rechtsschutz war nicht beantragt —, so dass dariiber
auch kein Urteil ergehen durfte, § 88 VwGO. Das Gericht konnte die zukiinftige
Zulissigkeit einer polizeilichen Maffnahme auch gar nicht aussprechen. Fir welchen

56 So aber § 14 Abs.3S.21Vm. § 14 Abs. 1 S.2 HSOG, § 21 Abs. 4 S. 1 BawiiPolG.

57 BVerfGE 100, 313, 398.

58 § 24a Abs. 4 BInASOG.

59 BVerfGE 100, 313, 398; SichsVerfGH, DVBL. 1996, S. 1423, 1435.

60 BVerfGE 65, 1, 70; 69, 1, 49.

61 BVerfGE 100, 313, 400.

62 BVerfG 100, 313, 398 ff.

63 Das VG Karlsruhe spricht von der »Rechtmifligkeit der streitigen Anlagen« und einem »Anspruch auf
Untersagung bzw. Beseitigung der Videoanlagen«, NVwZ 2002, S. 117, 117, 119.
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Zeitraum gilt sein Urteil, wann endet die materielle Rechtskraft, die eine erneute Klage
nach § 121 VwGO hindert? Welchen Einfluss haben verinderte tatsichliche Um-
stinde, etwa eine Demonstration im Blickfeld der Kamera? Fiir diesen Zeitraum
beurteilt sich die Rechtmifligkeit einer Videoaufzeichnung nach § 12a VersG.5 Man
stelle sich zum Vergleich eine Klage vor, die sich generell gegen die Durchfithrung von
Identititsfeststellungen an einem bestimmten Ort richtet. Hitte das Gericht diese
Klage ebenso entschieden?

Bereits die prozessualen Probleme zeigen, dass hier ein unzutreffender Streitgegen-
stand gepriift worden ist. Die materiellen Fehler wiegen indes viel schwerer: Weil der
Adressat der Mafinahme und seine Grundrechte durch die Festlegung des Streit-
gegenstandes gar nicht mehr im Blick waren, konnte das Gericht die Verhiltnis-
mafigkeit nicht prifen, sondern nur postulieren. Wenn sich herausstellte, dass das
Bedienpersonal entgegen Zweck und Dienstanweisung wahllos Groflaufnahmen der
Passantinnen auf die Monitoren brichte — die Bedienung also evident rechtswidrig
wire —, konnte sich dieser Befund im Urteil des VG Karlsruhe gar nicht nieder-
schlagen, weil es die Bedienung der Kameras und damit die mafigebliche polizeiliche
Mafinahme an keiner Stelle gepriift hat. Nicht einmal die Rechtmafiigkeit der Dienst-
anweisung selbst hat das Gericht untersucht.

Es liegt danach wohl auf der Hand, dass das Urteil des VG Karlsruhe jedenfalls
methodisch nicht zu halten ist. Wie aber ist die Rechtmifligkeit der »Videotiber-
wachung« richtigerweise zu prifen?

Zunichst muss diese Dauermafinahme gedanklich zerlegt werden: Streitgegenstand
kann nur die Beobachtung eines Adressaten in einem bestimmten Zeitraum sein. Dies
ist prozessual erforderlich, um die Zuldssigkeit der Klage und den Umfang der
materiellen Rechtskraft zu bestimmen, und materiell ist es notwendig, um tatsachliche
Umstinde beurteilen zu kdnnen.

Ist Klagegegenstand Beobachtung und Aufzeichnung des Verhaltens eines Adressaten
zu einem Zeitpunkt, kann die Ermessensausibung und dabei die Verhaltnismafligkeit
der Mafinahme tiberpriift werden. Ein 6ffentliches Interesse an der Beobachtung einer
konkreten Person in einer konkreten Situation konnte dann kaum mit Kriminali-
tatsstatistiken der »Innenstadt« tber Jahreszeitraiume begriindet werden,* sondern
miisste sich auf ein »verdichtiges Verhalten« beziehen. Videotiberwachung einer
Person in einer Fulgiangerzone liefle sich ohne entsprechende Anhaltspunkte nicht
allgemein mit »Lebensschutz«®¢ rechtfertigen oder damit, dafl »verrufene Orte fiir
Normalbtirger wieder zuginglich«” gemacht werden. Die zutreffende Wahl des
Prufungsgegenstandes fiihrt so zu einer rationalen Tatsachengrundlage, die Voraus-
setzung fur eine haltbare rechtliche Priifung und Giliterabwigung ist. Sie ermoglicht
auflerdem, neben der Informationellen Selbstbestimmung speziell betroffene Grund-
rechte zu berticksichtigen, etwa Art.8 Abs.1 GG oder Art.5 Abs.1 S.2 GG. Da
Priifungsgegenstand die konkrete Aufzeichnung eines Adressaten ist, erklirt sich
auch —wie bei anderen verdeckten Mafinahmen — das Bed{irfnis nach der Bekanntgabe
des Eingriffs und der Dokumentation der fir die gerichtliche Priifung erforderlichen
Informationen.

64 Die Offnung des § 12a VersG bezieht sich nur auf Vorschriften der StPO und des OWiG.
65 So aber VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 119.

66 So aber Hasse, ThiirVBLI. 2000, S. 197, 21.

67 Schmitt Glaeser, BayVBL. 2002, S. 584, 588.
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D. Regelungsdichte der Eymichtigungsnormen

Die Feststellung des Priifungsgegenstandes riickt die Ermichtigungsgrundlage der
Videoiiberwachung auch in materieller Hinsicht noch einmal ins Blickfeld. Die bisher
erlassenen Befugnisnormen regeln die tatbestandlichen Voraussetzungen der Video-
iberwachung in Anbindung an bestimmte Orte. Dass auch an diesen Orten jedenfalls
die Bildaufzeichnung nicht unter allen Bedingungen und gegeniiber jedermann
zulassig ist, liegt auf der Hand. Die Gesetzestexte enthalten jedoch keine entspre-
chenden Regelungen tiber Adressat und Anlass.®® Auch die Regelungen tiber die
Polizeipflichtigkeit greifen nicht, weil die Betroffenen meist nicht einmal Anscheins-
storer im herkdmmlichen Sinne sind.® Nach dem »Leipziger Modell«’° und in
Mannheim”* werden anlassbezogene Voraussetzungen erginzend auf Ebene von
Dienstvorschriften geregelt, in Halle nach einer »Handlungsanweisung«.”>
Grundrechtseingriffe auch in die Informationelle Selbstbestimmung unterliegen dem
Gesetzesvorbehalt.”s Dabei hat der Gesetzgeber »in grundlegenden normativen
Bereichen, zumal im Bereich der Grundrechtsausiibung, soweit diese staatlicher
Regelung zuginglich ist, alle wesentlichen Entscheidungen selbst zu treffen.«7+ Die
Voraussetzungen von Bildaufzeichnungen von Personen hat daher der Gesetzgeber zu
regeln. Dies ist thm auch moglich, wie die Existenz abstrakt-genereller Dienst- und
Handlungsanweisungen zeigt. Wegen Verstofles gegen den Gesetzesvorbehalt diirften
daher die Regelungen in § 38 Abs. 2 sichsPolG, § 32 Abs. 2 S. 1 bayPAG, § 24 Abs. 1
bInASOG und § 21 Abs. 3 bawiiPolG verfassungswidrig sein.

E. Zusammenfassung

Videoiiberwachung offentlichen Raumes greift in das Recht auf Informationelle
Selbstbestimmung ein, daneben konnen in der konkreten Situation andere Grund-
rechte betroffen sein. Ein Eingriff in diese Grundrechte setzt keine tatsichliche
Informationserhebung voraus; wenn diese nicht konkret bemerkbar ist, geniigt es,
dass der Grundrechtstriger mit einem Zugriff und einem damit verbundenen Nachteil
rechnen muss. Die Intensitat des Eingriffs ist erheblich, da sie in groflem Umfang
Nichtverantwortliche und Nichtverdiachtige trifft, weil viele Grundrechtstrager in
verschiedenen Handlungsweisen betroffen sind und Verhalten mit Gemeinwohlbe-
zug gehemmt wird.

Nach den bestehenden Regelungen — mit Ausnahme der Berliner Regelung —verletzen
Beobachtung und Aufzeichnung Art. 19 Abs. 4 GG: Die Videotiberwachung ist nicht
deswegen eine »offene« Mafinahme, weil die Kameras sichtbar oder angekiindigt sind;
den maflgeblichen konkreten Grundrechtseingriff kann ein Adressat nicht erkennen.
Verdeckte Mafinahmen beschrianken die Rechtsschutzgarantie aus Art. 19 Abs. 4 GG.
Diese Beschrinkung lisst sich nicht mit dem Interesse der Ordnungswidrigkeiten-
verfolgung rechtfertigen. Die Rechtsschutzgarantie gebietet ferner die Mitteilung
uber den Eingriff an identifizierte Personen und die Protokollierung und vortiber-
gehende Aufbewahrung der fiir die gerichtliche Beurteilung mafigebenden Infor-
mationen. Diesen Mafistiben werden die gesetzlichen Regelungen nicht gerecht.
Die Ermichtigungsgrundlagen der Landespolizeigesetze verletzen daneben den

68 Roggan, NVwZ 2001, S. 134, 137 ordnet dieses Problem dem Bestimmtheitsgrundsatz zu.
69 Vgl. dazu oben A. IV.

70 Auszugsweiser Abdruck in Die Polizei 1997, S. 81.

71 Vgl. VG Karlsruhe, NVwZ 2002, S. 117, 119.

72 VG Halle, LKV 2000, S. 164, 164.

73 BVerfGE 65, 1, 44.

74 BVerfGE 49, 89, 126; SichsVerfGH, DVBI. 1996, S. 1423, 1429.
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Gesetzesvorbehalt: Sie regeln die tatbestandlichen Voraussetzungen nicht vollstin-
dig, und ihre Erginzung durch Verwaltungsvorschriften gentigt nach der Wesent-
lichkeitslehre des BVerfG nicht den Anforderungen des Parlamentsvorbehaltes.
Die fachgerichtliche Prifung der Videoiiberwachung hat nicht Aufstellung und
allgemeinen Betrieb einer Kamera zum Gegenstand, sondern die Beobachtung eines
konkreten Adressaten zu einem bestimmten Zeitpunkt. Nur dann sind die fir die
Prifung mafigebenden Faktoren, nimlich der Adressat der Mafinahme und dessen
beeintrachtigte Interessen mit den geschiitzten Rechtsgiitern abzuwigen. In diese
Abwigung sind nicht allgemeine Kausalititsvermutungen und undifferenzierte Kri-
minalititsstatistiken iiber ganze Stadtteile einzufiihren, sondern Anlass der Mafi-
nahme, Intensitit des Eingriffs und Wert des geschiitztes Interesses.

Ginter C. Burmeister
Grundrechtliche Inhalts- und Schrankenbestimmung
durch private Hand?

— Anmerkung zur Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
vom 29. Januar 2003 (1 BvL 20/99 und 1 BvR 933/01)

I Einleitung

Auf Vorlage eines Amtsgerichts (Familiengericht) sowie im Rahmen einer Verfas-
sungsbeschwerde hatte das Bundesverfassungsgericht dartiber zu befinden, ob ver-
fassungsrechtliche Bedenken dagegen bestehen, dass bei der Geburt eines nicht-
ehelichen Kindes nach § 1626a Abs. 2 BGB ausschliefilich der Mutter das Sorgerecht
zusteht und der Vater nach § 1626a Abs. 1 Nr. 1 BGB mit ihr zusammen nur dann das
Sorgerecht erlangen kann, wenn die Mutter zur Abgabe einer entsprechenden —
gemeinsamen — Sorgeerklirung bereit ist. Mit Urteil vom 29. Januar 2003 hat es beide
Regelungen im Grundsatz fiir verfassungsgemafl erachtet und lediglich fiir jene
Gruppe von Vitern, deren mit dem Kind zusammen gelebte Beziehung zur Mutter
bereits vor dem Inkrafttreten des Kindschaftsreformgesetzes ihr Ende gefunden hatte,
eine Ubergangsregelung gefordert.' Holzschnittartig zusammengefasst: § 1626a
Abs.2 BGB sei verfassungsgemif}, weil bei der Geburt des Kindes eine sichere
Verantwortlichkeit bestehen miisse und die Mutter die einzig sichere Bezugsperson
sei, die das Kind vorfinde.> Bei § 1626a Abs.1 Nr.1 BGB sei die Annahme des
Gesetzgebers vertretbar, eine nichteheliche Mutter werde die Verweigerung der
gemeinsamen Sorgeerklirung nicht als Machtmittel gegentiber dem Vater einset-
zen.’

1 BVerfG, FamRZ 2003, 285 ff.
2 BVerfG, FamRZ 2003, 285 (288).
3 BVerfG, FamRZ 2003, 285 (290).
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