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Die Schaffung von viclen unterschiedlich auslegbaren Nor-
men zur angeblichen ,Erflillung“ verfassungsgerichtlicher
Auflagen zeigt den paradoxen Kreislauf zwischen Recht und
Politik. Die Skepsis in der Polizei gegeniiber der Flut neuer
Polizeinormen beruht — wie bei Solon™ - nicht zuletzt auf der
Erfahrung, daB mehr Gerechtigkeit am besten durch kurze
und klare Gesetze erreicht wird. Kompetenzverlagerungen
werden, wenn sie als Auslegungshilfe dienen sollen, als in-
haltliche Schwiche begriffen. Am Ende steht nicht mehr
Rechtssicherheit, sondern mehr MiBtrauen. Das Vertrauen,
das die Polizeiarbeit trigt, wird in Polizei und Publikum ab-
nehmen. Daran wird die nun notwendige Richterprisenz
rund um die Uhr” ebenso wenig etwas indern wie die ver-
mehrte Einschaltung der Behrdenleiter in die tigliche Voll-
zugsarbeit.

76) Vgl. E. Wolf, Rechtsphilosophische Studien, 1972, S. 140fT,

77) Die Berufung auf BVerwGE 45, 51 = NJW 1974, 807, wonach eine
Richterprisenz nicht rund um die Uhr geboten sei, geht fehl, weil der
Schutz, den die Richtervorbehalte garantieren wollen, nicht unter dem
Vorbehalt richterlicher Erreichbarkeit steht. Die auf Himmier als Innenmi-
nister zuriickgehende Befreiung der Richter von Dienstzeiten ist kein Pri-
vileg, sondern Voraussetzung jederzeitiger Erreichbatkeit. Vgl dazu
BGH, NJW 1978, 899: ,Der Richter hat stets, auch auBerhalb von Dienst-
stunden titig zu werden, wenn sein Amt es von ihm fordert™. Ebenso
Richterdienstgericht Frankfurt, DRIiZ 1980, 311, und OLG Frankfurt, DRiZ
1980, 430. Ahnlich BVerwG, NJW 1983, 62: ,,Die Arbeitszeit ist von den
Umstinden ... abhingig“. Das gilt fiir Richter und Polizisten. Zu den
Umstinden gehdren nicht zuletzt die grundgesetzlichen und verfahrens-
rechtlichen Vorgaben.

Professor Dr. Christoph Gusy, Mainz

Polizeiliche Befragung am Beispiel des
§ 9 NRWPoIG

Das Rechtsinstitut der ,Vernehmung® hat in §§ 135ff., 163a
StPO lingst eingehende Regelungen gefunden. Dagegen ist die par-
allele Erscheinungsform im Polizeirecht, die ,polizeiliche Befra-
qung®, erst in den jiingeren Polizeigesetzen gesetzlich ausgeformt
worden. Der Beitrag grenzt die wpolizeiliche Befragung® von ande-
ren Handlungsformen ab und stellt Rechtsfragen anhand des § 9
NRWPoIG dar.

L. Was ist eine ,,polizeiliche Befragung*?!

1. Abgrenzungsfragen

Jeder kennt die Szenen aus dem Fernsehen. Die Polizei wird zu
einem Einsatz gerufen: Verdacht eines Verbrechens. Ein Polizeibe-
amter aus A, der erst seit kurzem in B titig ist, kennt den Tatort noch
nicht. Auf dem Weg dorthin fragt er einen Passanten, wo denn die S-
Strafle sei. In der S-StraBle stehen Leute vor einem Haus. Er fragt, wo
es denn brenne. Man weist ihn in den 3. Stock, wo er mit seinen
Kollegen tatsichlich einen Toten findet. Als dieser aus der Wohnung
an allen Leuten vorbeigetragen wird, folgt dem Transportauch A. Fr
fragt die Umstehenden: ,Kannten Sie den Verstorbenen?* | Haben
Sie etwas gesehen, etwa gehore? Alle verneinen, auch eine Frau, die
darauthin von einer anderen angefahren wird: , Wieso, Sie sind dort
oben doch stindig ein- und ausgegangen!” Der A fragt diese Frauy
nochmals, ob sie den Verstorbenen kenne, worauf sie ausweichend
antwortet. Daraufhin fragt A, wann sie ihn denn das letzte Mal gese-
hen habe. Als die Frau »gestern” sagt, fragt A weiter, ob ihr denn
oben nichts aufgefallen sei. Als sie dies verneint, geht A. Aber bald
kommt er wieder mit dem Obduktionsbefund: Der Verstorbene war
schon gestern tot. Er verschafft sich mit einem Kollegen Zutritt zur
Wohnung der Frau: , Wir wollen uns mit thnen iiber den Toten von
gestern unterhalten. Wann waren Sie dort? Wer war sonst dort? Wen
haben Sie dort gesehen? Wo waten die Wertsachen untergebrach?*
SchlieBlich verstirkt sich der Verdacht, daB die Frau mehr weifl. Zur
Fortsetzung der Fragen wird sie mit zur Wache genommen.

Gusy, Polizeiliche Betragung am Beispiel des § 9 NRWPoIG

Die dargestellten Situationen sollen illustrieren: Nicht im-
mer, wenn cin Beamter Fragen stellt, ist dies eine . Befra-
gung”. Eine Abgrenzung beider Frageformen ist aber aus
Rechtsgriinden erforderlich. Diese Griinde sind:

(1) Belehrungspflichten: Nach § 11 16 SaarlPol(;? ist der Auskunfis-
pilichtige Giber sein Recht zur Verweigerung der Auskunft entspre-
chend §3 53, 53a StPO zu belehren. Dies setzt aber voraus. da8 iiber-
haupt eine , Befragung™ statttindet und nicht nur irgendwelche Fra-
gen gestellt werden. Um ber dem Ausgangsbeispicl zu bleiben: Fragt
der Polizist den Biirger, wo die $-StraBe 1st, so ist s sinnlos, diesen
iiber sein Auskunftsverweigerungsrecht zu belchren.

(2) Gesetzliche Kompetenzgrenzen: Nach § 8 1H VerfSchG stehen
Mitarbeitern des Verfassungsschutzes , polizeiliche Befugnisse” nicht
zu. Wenn jede Art des Fragens eme .polizeiliche Befugnis® wire,
wiirden die Verfassungsschiitzer iberhaupt gar nichts fragen diirfen,
nicht einmal nach der S-StraBe.

Kein gesetzliches Abgrenzungsbediirfnis folgt umgekehrt
aus § 136a StPO. Dieser kniipft nimlich gerade nicht an die
»Vernchmung*® an, sondern an die Eigenschaft als , Beschul-
digter®. Auch Art. 104 12 GG stellt nicht auf die Art der
Befragung ab, sondern darauf, ob cine Person ~festgehalten”
wird oder nicht. Es bleibt also bei den beiden genannten ge-
setzlichen Abgrenzungsbediirfnissen aus den Belehrungs-
pflichten und den Kompetenzgrenzen des Verfassungsschut-
zes. Hier stellt sich insbesondere das Bediirfnis nach einer
Abgrenzung der , polizeilichen Befragung® bzw. der Vernch-
mung einerseits von der ,informatorischen Befragung® ande-
rerseits.

2. Ungeeignete Abgrenzungskriterien

Die Neuheit des Phinomens ,polizeiliche Befragung® in
den Gesetzen der Lander hat dazu gefiihrt, daB die Definition
und Abgrenzung der MaBnahme weitgehend im Schatten des
StrafprozeBrechts stattfand. Damit stellt sich sowohl die Fra-
ge danach, was denn die Kriterien des StrafprozeBrechts sind;
als auch dicjenige, ob sie auf das Polizeirecht iibertragen wer-
den konnen*,

a) Die einfachste Begriffsbestimmung wire sicherlich: eine
»polizeiliche Befragung* ist jede Befragung durch Polizeibe-
amte. Diese Begriffsbildung wiirde die Abgrenzung im Ein-
zelfall sehr erleichtern. Der Vorteil wire allerdings damit er-
kauft, daB die Formel den genannten gesetzlichen Abgren-
zungsbediirfnissen nicht gerecht werden kénnte. Sie wire ei-
nerseits zu weit: Auch die Frage des Polizisten nach der $-
Strafle wire cine derartige »Befragung“, obwohl es sinnlos
ist, jetzt den Biirger iiber seine Rechte nach §§ 53ff. StPO zu
belehren. Sie wire aber auch zu eng: § 8 1 VerfSchG wiirde
sinnlos. Da Verfassungsschutzmitarbeiter nicht zugleich Pol?—
zeibeamte sein kénnen (§2 13 VerfSchG ), kénnten sie nie
»polizeiliche Befugnisse ausiiben, wenn diese sich gerade da-
durch auszeichnen, daB sie von Mitarbeitern der Polizei vor-
genommen werden miiBten. § 8 I1I VerfSchG hitte dann kff“
nen Anwendungsbereich mehr und wire damit sinnlos. Eine
solche Auslegung wire aber methodisch unzulissig.

b) Nahe verwandt mit jener Formel wire die Begfiﬁ%b?'
stimmung: ,,Polizeiliche Befragung“ ist jede Befragung m
den Riumen der Polizei. Danach wiirde sie sich allein an
vorgeladene, vorgefiihrte oder festgenommene Personctt
richten. Immerhin gibt § 11 SaarlPolG einen Anhaltspunkt in
dieser Richtung, da hier Vernchmung und Vorladung in einer
einzigen Bestimmung geregelt sind. Diese Formulierung 1st
aber gleichfalls zu eng: sic wiirde der Polizei ermdglichen.

1) Fur Materialbeschaffung und Diskussion danke ich Frau Jutta Schriei-
der, Mainz.

2) Entsprechend: §§ 16a 11 4 HessSOG, 25 111 3 RhPfPVG. .

3) Hierzu Geppert, Festschr. f. Oehler, 1985, $. 323; ter Veen, StrafVert
1983, 293; Gerling, Informatorische Befragung und Auskunftsverweige:
rungsR, 1987.

4} Zum Problem eingehend Gétz, NVwZ 1990, 727.
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dieselben MaBnahmen nach unterschiedlichen Regelungen zu
treffen, nur weil sie an verschiedenen Orten stattfinden. Eine
Verlegung der Befragung in die Wohnung des Betroffenen
wiirde also zugleich dazu fithren, dafl die Vorschriften iiber
die ,polizeiliche Befragung™ nicht mehr anwendbar wire.
Diese ,Freiheit der Formenwahl™ im Eingriffsrecht ist aber
schon wegen des Gesetzesvorbehaltes im Eingriffsbereich ab-
zulehnen. Zudem stehen auch die schon genannten Erwigun-
gen aus § 8 1l VerfSchG dieser Begriffsverwendung entge-
gen.

¢) Im Strafprozefirecht findet sich entsprechend §§ 135,
163a StPO die Formel: , Verneltmung™ ist eine Befragung, wenn
sie sich an einen ,, Zeugen* oder , Beschuldigten® richtet. Die Pro-
blematik dieser Begriffsverwendung liegt nicht nur darin,
daB dic Figur des , Beschuldigten®™ zu den am wenigsten ge-
Klirten des StrafprozeBrechts zihle®. Sie resultiert vor allem
aus ihrer fchlenden Ubertragbarkeit in das Polizeirecht. Hier
gibt es namlich gar keine . Beschuldigten™. Was fiir die ,, Ver-
nchmung® eine angemessene Begriffsbildung sein mag, ist
somit fiir die ,,polizeiliche Befragung ™ nicht heranziehbar.

d) Immerhin diskutabel wire die Abgrenzung: Polizeiliche
Befragung" ist eine Befragung, wenn der Betroffene zur Aussage
verpflichtet ist. Dies wiirde voraussetzen, daB bei jeder Befra-
gung eine Aussagepflicht bestiinde. Dies ist aber schon bei
der Vernchmung nach der StPPO ausgeschlossen: Dem Be-
schuldigten steht namlich gerade in der Vernehmung ein
Schweigerecht zu (§§ 136 121. V. mit 163a 111 2 StPO). Ganz
dhnlich differenziert etwa das Polizeirecht zwischen der Zu-
lissigkeit der Vernehmung (§ 9 1 NRWPolG) und dem Beste-
hen einer Aussagepflicht (§ 9 Il NRWPolG). Zudem ist gera-
de die Existenz von Aussageverweigerungsrechten ein Indiz
fir die Unzulinglichkeit einer solchen Begriftsbildung. Sol-
che Rechte schlieBen nimlich die Aussagepflicht aus, ohne
aber der polizeilichen MaBnahme den Charakter einer Befra-
gung zu nehmen. Wiirde sie nimlich auch letztere Wirkung
haben, so wiren die Bestimmungen iiber das Weigerungs-
recht sinnlos, da dessen Bestehen tatbestandlich an eine , Be-
fragung* ankniipft.

3., Polizeiliche Befragung® als Anhdrung gegen den Willen des
Betroffenen

Das eigene Begriffsverstindnis soll hier aus der vorausge-
setzten Trennung von ,,Befragung® und Aussagepflicht vor-
genommen werden. Offenbar begreifen die Polizeigesetze
beide MaBnahmen als unterschiedliche Eingriffe in die Rechte
der Biirger. Wire dies nicht der Fall, so hitte eine einfache
Normicrung der Auskunttspflicht geniigt. Die Gesetze gehen
demgegeniiber offenbar davon aus, daB die Befragung tiber
die Auskunftspflicht hinaus einen zusitzlichen Eingriff in die
Rechte der Betroffenen begriindet. Dieser Eingriff liegt darin,
daB der Betroffene die Befragung dulden muB. Die Dul-
dungspflicht ist demnach dasjenige Element, mit welchem
dic , polizeiliche Befragung* tiber die bloB ,,informatorische
Befragung* hinausgeht. Konkret bedeutet dies:

- »Polizeiliche Befragung* ist eine Anhdrung des Biirgers gegen sei-
nen Willen aus polizeirechtlichen Grinden.

-~ »Vernehmung® ist jede Anhérung des Biirgers gegen seinen Willen
aus strafprozessualen Griinden.

= »Informatorische Befragung® ist jede Anhorung des Biirgers, die
nicht gegen seinen Willen stattfindet.

_ Die Besonderheit der beiden zuerst genannten Mafinahmen

liegt demnach in der Duldungspflicht des Biirgers. Er kann

den Fragen nicht ausweichen; sei es, weil er auf der Wache

festgehalten wird und nicht weggehen kann; sei es, weil die

Befragung in seiner Wohnung stattfindet und die Beamten

“lfht weggehen wollen; sei es, weil die Fragen unter freiem

Himmel gestellt werden und die Beamten den Betroffenen

anhalten (§9 12 NRWPoIG) oder ihm folgen. Bereits die
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bloBe Duldungspflicht stellt einen Eingriff in die Rechte des
Biirgers dar. Durch die thm aufgendtigte ,, Zwangskommuni-
kation“ entsteht fiir ihn ein psychischer Druck®. Dieser kann
schon daraus folgen, dafl die Mafinahme dem Betroffenen
zeitlich ungelegen kommt, wenn er eigentlich anderes vor-
hatte. Er entsteht weiter aus der dem Betroffenen unbekann-
ten Situation, im oft fremden Milieu auf der Wache, der Kon-
frontation mit unbekannten Personen und der Unsicherheit
liber das, was in Zukunft noch geschehen kann. Schliefilich
entsteht in der Verhorssituation ein System mehr oder weni-
ger offener Ankiindigung von Belohnungen oder Androhung
von Sanktionen. Die einfachste Ankiindigung dieser Art ist
diejenige, die Maflnahme zu beenden, wenn der Betroffene
sich zu einer Aussage entschlieBt; bzw. sie fortzusetzen, zu
verlingern oder einen Haftbefehl zu beantragen, wenn er bei
seinem Schweigen bleibr. Hier soll nicht behauptet werden,
alle diese Verhorshandlungen seien undifferenziert zulissig.
Es soll nur behauptet werden, daf§ durch solche Handlungen
bei dem Betroffenen der Eindruck psychischen Drucks er-
wirkt werden kann und erwirkt werden soll. DaB ein solcher
Druck besteht, ist in der Praxis bestitigt. Ohne ihn wire die
Vernehmung nicht — neben der Durchsuchung - zum erfolg-
reichsten Mittel polizeilicher Aufklirung von Straftaten ge-
worden.

Auf der Grundlage der genannten Formeln kénnen die
rechtlichen Abgrenzungsfragen’ beantwortet werden. Die
Belehrung iiber Aussageverweigerungsrechte ist so lange ent-
behrlich, wie der Betroffene selbst frei dariiber entscheiden
kann, ob er sich den Fragen weiterhin stellen will oder nicht.
Erst in dem Moment, wenn er die (weiteren) Fragen dulden
muB, entsteht die Belehrungspflicht”. Am Beispiel des Ein-
gangsfalles: Die Frage des Polizisten nach der S-Strafle
braucht kein Biirger zu dulden; er kann sie einfach ignorieren,
weggehen oder sonst etwas tun. Hier entsteht keine Beleh-
rungspflicht. Ganz umgekehrt verhilt es sich auf der Wache;
hier mufl die Frau in jedem Falle belehrt werden. Auch die
Kompetenzabgrenzung zum Verfassungsschutz 1iBt sich nun
leicht zichen: Die Polizei darf Fragen stellen, welche der Be-
troffene dulden mufl. Der Verfassungsschutz darf gem. § 8 11
VerfSchG allein informatorisch befragen; also lediglich Fra-
gen stellen, die der Betroftene sich freiwillig anhort.

Bislang ist lediglich erértert worden, was eine Befragung ist; was
also die Polizei und andere Behdrden diirfen, wenn bestmmte gesetz-
liche Voraussetzungen erfiillt sind. Bisher ist also nur nach den
Rechtsfolgen insbesondere des § 9 NRWPoIG, der §§ 135ff. SiPO
und des § 8 IIl VerfSchG gefragt worden. Im folgenden sollen nun
einzelne Voraussetzungen dieser MaBinahmen erdrtert werden; also
gefragt werden, wann und wie ,polizeiliche Befragungen® bzw. ,,in-
formatorische Befragungen® zulissig sind.

II. Die Regelung der polizeilichen Befragung in §9
NRWPolG
Die Polizeigesetze nener Art haben zwei unterschiedliche

Regelungsmodelle der polizeilichen Befragung hervorge-
bracht. Wihrend § 25a Il RhPfPVG und insbesondere § 111

5) Artzt, Kriminalistik 1970, 379; Fincke, ZStW 1983, 918; 950; Miillers
Dietz, ZStW 1981, 1177.

6) Zur Vernchmung naher Banscherus, Polizeiliche Vernehmung: For-
men, Verhalten, Protokollierung, 1977; Bauer, Moderne Verbrechensbe-
kimpfung, Bd. 1, 1970, S. 263¥.; Brusten-Malinowski, in: Brusten-Hohmei-
er, Stigmatisierung 11, 1975, S.571f; dies., Krim] 1975, 4; Fischer, Die
polizeiliche Vemechmung, 1975; Geerds, Vernehmungstechnik, 5. Aufl.
{1976); Girtler, Polizei-Alliag, 1980, S. 67ff.; Gundlach, Die Vernehmung
des Beschuldigren im Ermittlungsverfahren, 1984, S. 41ff,, 84fF; Walf,
Strafprozessuale und kriminalpraktische Fragen der polizeilichen Beschul-
digtenvernehmung, Diss. Hamburg 1984; ders., cilip 1985, 35.

7)S.o 11

8; DaB sich dieser Moment in Zuge einer laufenden Befragung regel-
miBig nicht eindeutig bestimmen i, sei hier unbestritten.

¢ k.

e
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SaarlPolG cher eingehende Regelungen dieser Materie enthal-
ten, beschrinkten sich andere Gesetze (§ 91, II NRWPolG,
Art. 11a BayPAG; § 3 Hbg. Gesetz iiber Datenverarbeitung
der Polizei) auf eher knappe Ausfiihrungen. Hier soll das
Recht der polizeilichen Befragung am Modell des §9
NRWPoIG dargestellt werden.

1. Zulissigkeit polizeilicher Befragung

Eine Befragung stellt schon wegen der Duldungspflicht des
Betroffenen einen Eingriff in sein Grundrecht aus Art. 21 GG
dar. Sie ist deshalb allein aufgrund gesetzlicher Ermichtigung
zulissig’. Die erforderliche Befugnisnorm enthilt §91
NRWPoIG. Danach ist die Mainahme unter zwei Vorausset-
zungen, die nebeneinander vorliegen miissen, zulissig.

a) Die Befragung muf zur Erfiillung einer bestimmten polizeili-
chen Aufgabe i.S. des § 1 NRWPoIG erforderlich sein. Aus allein
strafprozessualen Griinden ist keine Befragung nach §9
NRWPolG, sondern die Vernchmung nach der StPO zulis-
sig. Die bestimmte Aufgabe mulB bereits vor der Befragung
feststehen. Hierzu geniigt nicht der allgemeine Zweck der
.Gefahrenabwehr”. Vielmehr mu8 eine moégliche Gefahren-
art, Gefahrenquelle, Gefahrsituation oder ein potentiell ge-
fihrdetes Rechtsgut ,bestimmt” sein. Allerdings ist die Zu-
lassigkeit der polizeilichen Befragung nicht auf die Aufgabe
der Gefahrenabwehr begrenzt. Auf dem Gebiet der Informa-
tionsverarbeitung sind die Aufgaben der Polizei durch §§ 1
[121.V. mit 1 V2 NRWPolG iiber den Bereich der Gefahr-
aufklirung und -beseitigung hinaus erweitert worden. Allein
auf diesem Gebiet sind der Polizei zwei zusitzliche Aufgaben
iibertragen worden: dicjenige der ,vorbeugenden Bekimpfung
von Straftaten'” und diejenige der erforderlichen Vorbereitung fiir
die Hilfeleistung und das Handeln in Gefahrenfillen“, also die
Gefahrenvorsorge. Beiden gesetzlichen Tatbestandsmerkma-
len ist gemeinsam, daB ihnen jede Abgrenzungswirkung
fehlt: Wann die Informationserhebung zulissig ist und wann
nicht, 1aBt sich ihnen nicht entnehmen. Deutlich wird dies
insbesondere an der gesetzlichen Ausformulierung jener Auf-
gaben in den Befugnisnormen des Polizeirechts. So sind nach
§§ 161 Nr. 2, 17INr. 2, 18I Nr. 2, 191 Nr. 2 NRWPoIG die
dort niher genannten ,besonderen Mittel der Datenerhe-
bung“ zum Zwecke der vorbeugenden Bekimpfung von
Straftaten zulissig ,,iiber Personen, soweit Tatsachen die An-
nahme rechtfertigen, daB diese Personen Straftaten von er-
heblicher Bedeutung begehen wollen, sowie iiber deren Kon-
takt- oder Begleitpersonen, wenn die Datenerhebung zur
vorbeugenden Bekimpfung dieser Straftaten erforderlich
ist“. Wihrend hier immerhin noch eine bestimmte Person als
Ankniipfungspunkt fiir die Zulissigkeit polizeilicher Hand-
lungen besteht, wird dieser Zusammenhang in denselben
Vorschriften gleich wieder aufgeldst: Nach dem jeweils zwei-
ten Satz jener Bestimmungen ist unter den gleichen Voraus-
setzungen auch noch die Erhebung von Daten zulissig ,,iiber

“andere Personen, soweit dies erforderlich ist, um eine Daten-

erhebung nach Satz 1 durchfithren zu kdnnen“.

Noch unbestimmter als hier kann man kaum noch formulieren,
um der Polizei Informationsverarbeitungsaufgaben zuzuweisen',
Der Begriff der ,Straftat von erheblicher Bedeutung® ist in § 811l
NRWPoIG nur exemplarisch umschrieben und nicht abschlieBend
definiert; er ist der Rechtsordnung im iibrigen unbekannt. An die
Konkretheit der Tatsachen und an die , Erforderlichkeit der Datener-
hebung* werden keine qualifizierenden Anforderungen gestellt. Dar-
iiberhinaus begrenzen die genannten Formulicrungen der §§ 16ff.
NRWPOIG keineswegs die Aufgabe der polizeilichen Datenverarbei-
tung, sondern nur die Zulissigkeit des Einsatzes der dort genannten
»~besonderen Mittel”. Die Aufgaben der Polizei, die mit weniger ein-
greifenden Mitteln erfiillt werden kinnen, kdnnen also noch dariiber
hinausgehen. Praktisch bedeutet dies: Die Informationsaufgabe der
Polizei ist lediglich zu ,,unbestimmten oder noch nicht bestimmbaren
Zwecken" unzulissig (§9 V1 NRWPoIG). Eine polizeirechtliche
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Dogmatik 13Bt sich aufgrund der Weite und Unbestimmtheit jener
Formulierungen nicht entwickeln.

b) Tatsachen miissen die Annahme rechtfertigen, daff der Betroffe-
ne sachdienliche Angaben machen kann. Die Befragung eines be-
liebigen ,,quivis ex populo® ist demnach auch zur Erfillung
bestimmter polizeilicher Aufgaben unzulissig.

Die unterschiedlichen mdglichen Formen polizeilicher Da-
tenerhebung sind nicht einfach gegeneinander austauschbar.
Vielmehr betonen gleich zwei ,,allgemeine Regeln der Date-
nerhebung” den besonderen Stellenwert der Befragung. Dies
gilt sowoh! nach § 91l NRWPolG, der den Vorrang der Da-
tenerhebung beim Betroffenen gegentiber derjenigen bei
Dritten regelt, als auch nach § 91V NRWPolG. welcher den
Vorrang der offenen vor der verdeckten Datenermittlung sta-
tuiert'”, Nach beiden Vorschriften kommt somit der Befra-
gung der gesetzlich angeordnete Vorrang gegeniiber sonsti-
gen MaBnahmen der Datenerhebung zu.

Die Polizei ist nach § 91 NRWPolG berechtigt, dem Be-
troffenen ihre Fragen zu stellen. Dieser seinerscits ist ver-
pflichtet, die Befragung zu dulden. Zu diesem Zweck kann er
angehalten werden (§9 12 NRWPolG). Weitergehende ge-
setzliche Pflichten des Betroftenen bestehen dagegen nicht:
§ 9 NRWPoIG berechtigt die Polizei weder zur Vorladung
des Betroffenen zur Wache (s. dazu aber § 101 Nr. 1l
NRWPoIG) noch zum Betreten von Wohnungen zum Zwek-
ke der Befragung (s. dazu aber §§411 Nr. 1 i. V. mit 101
Nr. 1 NRWPoIG) noch gar zur Mitnahme des Betroffenen
zur Wache (dazu § 1011l Nr. 1 NRWPolG).

2. Aussagepflicht

Von der Pflicht zur Duldung der Befragung unterscheidet
§ 91 NRWPoIG die Aussagepflicht des Betroffenen. Eine sol-
che Verpflichtung kann gem. § 26 l1 3 VwV{G nur entstehen,
soweit sie durch Rechtsvorschrift ausdriicklich angeordnet
ist. Mit der gesetzlichen Statuierung der Aussagepflicht in
§ 91 NRWPoIG sind frithere Versuche, prater legem unge-
schricbene gesetzliche Auskunftspflichten zu begriinden, ge-
genstandslos geworden'. Eine Aussagepflicht besteht nach
dem Polizeirecht gegenwirtig allein aufgrund und im Rah-
men des § 9 1l NRWPolG. Insbesondere besteht eine derarti-
ge Pflicht nicht immer schon dann, wenn eine Befragung
zulissig ist. § 911 NRWPolG unterscheidet zwei Arten von
Auskiinften und Auskunftspflichten:

9) Zur Vermeidung von MiBverstindnissen sei hier ausdriicklich §uf
den Unterschied zwischen der Frage, ob eine staatliche Mafnahme eme
~Befragung” darstellt, und der Frage nach der RechrmiBigkeit der MaB-
nahme unterschieden. Auch eine rechtswidrige Befragung erfolgt im dar-
gestellten Sinne ,,gegen den Willen des Betroffenen®; und zwar selbst
dann, wenn ihn letztlich keine Duldungspflicht treffen sollte bzw. er die
Duldungspflicht gerichtlich beseitigen lassen kann. Insoweit unterschelﬁle(
sich die Befragung nicht von sonstigen Eingriffen in die Rechte der Bur-
ger, die ihren Eingriffscharakter weder durch ihre Rechtswidrigkeit noch
durch ihre mogliche Authebbarkeit verlieren.

10) Dazu eingehend Kniesel, ZRP 1989, 329; Rachor, Vorbeugel'“'le
Straftatenbekimpfung und Kriminalakten, 1989. .

11) Ein Beispiel, wie weit dic Handhabung dieses Merkmals durch die
Polizei gehen kann, liefert Leuze, Frankfurter Rundschau v. 16. 1. 1990,
S. 14.

12) ,,Verdeckte Datenerhebung” ist jeder polizeiliche Einsatz zum
Zwecke der Informationsgewinnung, der fiir den Betroffenen itberhaupt
nicht oder jedenfalls nicht als polizeilicher wahmehmbar ist. Solche Mitte
sind technische Mittel (Lausch- oder optische Aufnahmegerite, V-Leute
und verdeckte Ermitler) (§§ 16ff,. NRWPolG). Hierzu zihlt mc}lt die
gewdhnliche Zivilstreife, die ertappte Autofahrer anhilt und anzeigt, ,d.a
hier schon wihrend des Einsatzes die Titigkeit der Beamten als polizeili-
che bemerkt wird.

13) Seit PrOVGE 15, 423; 26, 403; 37, 428; 43, 414; 48, 431; 56, 297, 65
276. Diese Auskunftspflicht bestehe aber nur gegeniiber der Polizel, mc}‘lt
gegeniiber dritten Behdrden; PrOVGE 48, 430. Uberblick bei Lisken, Poh]—
zei 1984, 381; Rasch, Allg. Polizei- und OrdnungsR, 2. Aufl. (1982), §1
Rdnrn. 4ff.; Fischer-Grépper, DVBI 1977, 230f.; Drews-Wacke- ngel-Mag—
ten, Gefahrenabwehr, 9. Aufl. (1986), S. 192fF. Kric. Riegel, DOV 1978
501 (503£¢.),
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a) Der Betroffene ist in jedem Falle verpflichtet, die in § 9
111 NRWPolG genannten Angaben iiber seine Identitit zu ma-
chen. Die Bestimmung formuliert hinsichtlich des Umfanges
der Auskunftspthcht geringfiigig enger als § 111 OWiG. Ein
Verstof§ gegen § 9 11 | NRWPoIG kann daher stets als Ord-
nungswidrigkert verfolgt werden.

b) Zu ,weiteren Auskiinflen ist der Betroffene nur ver-
pflichtet, ,soweit gesetzliche Handlungspflichten bestehen® (§9
I12 NRWPoIG). Diese wenig klare Tatbestandsvorausset-
zung findet sich im neueren Polizeirecht auch in Art. 112 S, 2
BayPAG, § 3 12 Hbg. Gesetz iiber die Datenverarbeitung
der Polizei. Anders formulicren dagegen §§ t6a 111 Hess-
SOG, 11 12 SaarlPolG!, §9 112 NRWPoIG verhiillt mehr,
als er sagt; und was er sagt, ist miBverstindlich. Fest steht
zunichst nur: Die Bestimmung ist keine bloBe Verweisungs-
norm auf andere Aussagepflichten auBerhalb des NRWPolG.
Das Wort ,,Handlungspflichten darf also nicht mit , Aus-
kunftspflichten gleichgesetzt werden'. Dies ergibt sich sy-
stematisch bereits daraus, da im gleichen Satz von Aus-
kunftspflichten und - offenbar davon verschiedenen — Hand-
lungspflichten die Rede ist. Damit steht als erstes Zwischen-
ergebnis fest: Das Polizeirecht begriindet eigene Auskunfts-
pflichten und setzt solche nicht blof8 voraus. Véllig ungeklirt
ist aber, wie weit die eigenstindigen Auskunftspflichten rei-
chen sollen. Dies wiederum soll sich nach dem Umfang der
»gesetzlichen Handlungspflichten® richten. Hier stellt sich die
Frage, welche ,Handlungspflichten“ mit jener Formulierung
gemeint sind.

aa) Ein fir die historische Auslegung des NRWPoIG wichtiger
Hinweis lautet so: ,,. .. daB die Auskunftspflicht des Biirgers . .. auf
solche Fille beschrinkt ist, in denen es gesetzliche Handlungspflich-
ten gibt (etwa: § 138 StGB)“'S. Verallgemeinernd 1ifit sich aus diesem
Beispiel folgendes Begriffsverstindnis herleiten: ,,Handlungspflich-
ten sind alle gesetzlich begriindeten Melde-, Anzeige- und Auskunfis-
pflichten des Biirgers gegeniiber staatlichen Stellen (s. etwa: §§ 46 WaffG,
10 BStatistikG, 17 HandwO, 116 BSHG). Legt man dieses Verstind-
nis zugrunde, so ist die Formulierung des § 9 [1 2 NRWPolG dennoch
gecignet, MiBverstindnisse herbeizufiihren. Die genannten gesetzli-
chen Handlungspflichten bestehen nimlich stets dann, wenn die Tat-
bestandsvoraussetzungen der sie begriindenden Normen vorliegen.
So ist nach § 171 HandwO der Handwerker zur Meldung der Zahl
seiner Mitarbeiter nur verpflichtet, wenn er solche tatsichlich be-
schiftigt. Ob diese Voraussetzungen im Einzelfall aber vorliegen, soll
durch die polizeiliche Befragung als Mittel der Gefahraufkliruag re-
gelmiBig erst festgestellt werden. Ist im Einzelfall das Vorliegen aller
gesetzlichen Tatbestandsvoraussetzungen geklirt, so ist die weitere
Befragung unzulissig (§ 211l NRWPolG). Um jene MiBverstindnis-
se auszuschlieBen, konnte folgende Formulierung zur Konkretisie-
rung des § 9 11 2 NRWPoIG herangezogen werden: Der Betroffene ist
2ur Aussage verpflichtet, wenn tatséichliche Anhaltspunkte dafiir bestehen,
dap er iiber einen Sachverhalt Auskunft geben kann, bei dessen Vorliegen er
2u einer Meldung, Anzeige oder Auskunjt gegeniiber einer staatlichen Stelle
verpflichtet wire,

Ob diese Auslegung den Intentionen des § 9 112 NRWPOIG tat-
sichlich gerecht wird, ist wegen der Sparlichkeit der Anhaltspunkte
fiir jene Intention kaum aufklirbar. Die Folgen jener Auslegung seien
nur an drei Beispiclen dargelegt. Wenn eine Person im Verdacht
steht, Waffen versteckt zu haben, welche die Polizei sicherstellen will,
50 besteht eine polizeirechtliche Aussagepflicht, da Waffenbesitz er-
laubnispﬂichtig ist (§ 28 WaffG) und der Biirger in seinem Antrag
den (beabsichtigten) Waffenbesitz der Behérde mitteilen muB. Steht
dagepen eine Person im Verdacht, Dicbstahlswerkzeuge flir zukiinfti-
ge Straftaten versteckt zu haben, so ist sie polizeirechtlich nicht zur
Auskunft verpflichtet, da solche Werkzeuge weder anzeige- noch er-
Iaubnispﬂichtig sind. Soll eine Person Auskunft iiber die Person des
thrers eines falsch geparkten Pkw Auskunft geben, damit die Polizei
diesen zum Wegfahren auffordern kann, so besteht nach der genann-
ten Formel gleichfalls keine polizeirechtliche Aussagepflicht. Zu einer
solchen Anzeige ist nimlich niemand gesetzlich verpflichtet”.

- bb) Ein anderes, weiteres Begriffsverstindnis ist in den Beratungen
zur gleichlautenden Vorschrift des § 3 Hbg. Gesetz iiber polizeiliche
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Datenverarbeitung zugrunde gelegt worden. ,Eine Pflicht zu weite-
ren Auskiinften besteht nur bei gesetzlichen Handlungspflichten, ins-
besondere also fiir Vethaltens- oder Zustandsstérer sowie unter den
Voraussetzungen des polizeilichen Notstands™'™®. Hier werden also
~Handlungspflicht“ und ,Polizeipflicht* weitgehend gleichgesetzt.
Desungeachtet ist dieser Gedanke im Gesetzeswortlaut nur sehr un-
vollkommen zum Ausdruck gebracht. ,Gesctzliche Handlungs-
pflichten” setzen nimlich voraus, daBl im Einzelfall die Tatbestands-
merkmale eines Gesetzes erfiillt sind, welches allgemein Handlungs-
ptlichten begriindet. Durch das Mittel der Befragung sollen aber erst
Informationen dariiber gewonnen werden, ob im Einzelfall die Tat-
bestandsmerkmale erfillt sind. Sie dienen also regelmiBig erst der
Klirung der Frage, ob Handlungspflichten bestehen. Demnach setzt
die Auskunftspflicht nach dem Gesetzeswortlaut voraus, was mit der
Auskunft erst ermittelt werden soll.

Eine zweite Quelle von MiBverstindnissen wird durch den Geset-
zeswortlaut insoweit begriindet, als hier von ,Handlungspflichten*
die Rede ist. Zunichst ist damit noch unklar, wer als Adressat solcher
Pflichten in Betracht kommen soll: Allein der Befragte? Oder auch
dritte Biirger? Oder auch die Polizei? Zudem sind nahezu alle Nor-
men des nordrhein-westfilischen Polizeigesetzes Ermessenbestim-
mungen. Die Polizei ist demnach berechtigt, aber nicht notwendig
verpflichtet, bei Gefahren einzuschreiten. Wann besteht dann aber
eine ,Handlungspflicht* i. S. des § 9 12 NRWPolG? Wenn die Poli-
zei einzuschreiten verpflichtet ist, thr Ermessen also auf Null redu~
ziert ist? Oder aber auch dann, wenn sie zum Einschreiten berechtigt
ist? Ein Versuch, die Intentionen des Hamburgischen Gesetzgebers in
eine dogmatische Formel zur Auslegung des Gesetzestatbestandes zu
bringen, konnte dann so lauten: , Der Biirger ist zur Auskunft verpflich-
tet, wenn tatsichliche Anhaltspunkte fiir das Vorliegen eines Sachverhaltes
bestehen, aufgrund dessen die Polizei zu einem Einschreiten berechtigt bzw.
der Befragte oder ein Dritter zu einem Verhalten verpflichtet wdren.“ Bei
Zugrundelegung dieser Formel bestiinden in allen drei genannten
Beispielen” Auskunfispflichten der Befragten.

¢) Ob §9 112 NRWPoIG die erste oder die zweite vorge-
schlagene Auslegungsalternative — oder gar eine andere —
meint, 1iBt sich angesichts der Spirlichkeit der vorhandenen
Anhaltspunkte kaum bestimmen. Fiir die zuletzt genannte
Alternative spricht, daf§ sie sich in das System der polizei-
rechtlichen Regelungen tiber die Datenerhebung besser einfii-
gen wiirde. Gegen sie spricht aber, daB sic dem anders lauten-
den Wortlaut des § 11 If 2 SaarlPolG sehr nahe kommen wiir-
de, der in Nordrhein-Westfalen gerade nicht Gesetz gewor-
den ist.

Die Aussagepflicht nach § 911 NRWPoIG soll mit dem
Mittel des Zwangsgeldes (§ 53 NRWPolG) erzwingbar sein.
In der Praxis kommt diesem Mittel aber wegen des erwihn-
ten psychischen Vernehmungsdrucks® keine Bedeutung zu.
Praktisch wichtigstes ,Zwangsmittel* ist die Ankiindigung,
die Befragung zu beenden, wenn der Betroffene die ge-
wiinschte Auskunft erteilt habe, bzw. die Befragung fortzu-
setzen oder weitere polizeirechtliche Befugnisse einzusetzen,
wenn er die Auskunft nicht erteile. Die Zulissigkeit und die
Grenzen solcher Druckmittel sind voéllig ungeklirt. Nach

14) ,Eine Auskunftspflicht besteht nur, soweit die Angaben des Be-
troffenen zur Abwehr einer Gefahr erforderlich sind.“ Zur hessischen
Formulierung niher Schild, NVwZ 1990, 741. Soweit in Hessen nach der
Stdrer- bzw. Nichtstorereigenschaft differenziert wird, stellt sich die wei-
tere Frage, wie dieses Merkmal bei einem Gefahraufklirungseingriff wie
der Befragung ex ante festgestellt werden kann.

15) Gotz, NVwZ 1990, 727.

16) Riotte- Tegtmeyer, NWVBI 1990, 145 (147). Beide Verfasser sind -
als Staatssekretir und als Ministerialrat — im Innenministerium Nord-
rhein-Westfalens unmittelbar an den Fragen der Novellierung des
NRWPaIG beteiligt gewesen. Zu ihren Ausfithrungen paBt aber das zwei
Absitze darauf folgende Beispiel (Polizei fragt Passanten, ob ihnen be-
kannt ist, wem ein falsch parkendes Kfz gehort) niche. Hier bestehe fiir die
Passanten gerade keine gesetzliche Anzeige-, Mitteilungs- oder Aus-
kunfispflicht. Wie Riotte- Tegtmeyer auch BayLT, Dr 11/16263, S. 9.

17) Anders moglicherweise Riotte-Tegtmeyer, NWVBI 1990, 145 (147).

18) Hbg. Biirgerschaft, Dr 13/5422, §. 23.

19) S.o. {a).

20) S.0. 13.
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§ 10IV NRWPoIG gilt bei der Vernehmung vorgeladener
oder vorgefiihrter Personen § 136a StPO entsprechend?.
Dieser schon in Art. 104 I 2 GG statuierte Grundsatz 138t ,,un-
mittelbaren Zwang* durch die Polizei oder Dritte zur Durch-
setzung von Auskunftspflichten nicht zu; und zwar unabhin-
gig davon, ob die Vorfiihrung als Freiheitsentzichung zu qua-
lifizieren ist oder nicht. Bei der Vernehmung sind heimliche
Tonbandaufnahmen unzuléissigzz; sind sie dennoch erstelit
worden, sind sie zum Nachteil des Betroffenen unverwert-

bar®.

3. Aussageverweigerungsrechte

§ 911 NRWPoIG regelt zwar die Voraussetzungen der Aus-
sagepflicht, nicht hingegen deren Grenzen. Insbesondere Aus-
kunftsverweigerungsrechte sind iiberhaupt nicht erwihnt®*. Sol-
che Rechte begrenzen — im Unterschied zu ihrem insoweit
irrefiihrenden Namen ~ nicht nur die Aussagepflichten des
Betroffenen, sondern zugleich die Pflicht zur Duldung der
Befragung. Psychischer Druck zur Herbeifiihrung einer
Handlung, zu deren Verweigerung der Biirger berechtigt ist,
wiirde nimlich nicht zu einem Hlegitimen 6ffentlichen
Zweck” erfolgen und wire schon deshalb mit dem UbermaB-
verbot unvereinbar.

a) Die Aufnahme von Aussageverweigerungsrechten in das
Polizeirecht wire allerdings entbehrlich, wenn solche Rechte
schon anderswo abschlicBend geregelt wiren. Als solche an-
derweitige Regelungen kommt zunichst § 26 I1 4 VwV(G in
Betracht. Ein derartiger Riickgriff auf das Verwaltungsver-
fahrensgesetz ist zwar methodisch bedenklich, da das nord-
thein-westfilische Polizeigesetz die speziellere Norm dar-
stellt. Der Vorrang der spezielleren Norm kann aber nur in-
soweit gelten, als sie auch eigene Regelungen enthilt. Gerade
solche fehlen im nordrhein-westfilischen Polizeigesetz zum
Aussageverweigerungsrecht. Somit kénnte die Sperrwirkung
kraft Spezialitit lediglich dann greifen, wenn dem Schweigen
des Polizeirechts zum Auskunftsverweigerungsrecht zwin-
gend die Bedeutung beigelegt werden miiite, daB solche
Rechte im Anwendungsbereich des § 9 NRWPolG ausge-
schlossen sein sollten. Fiir eine solche Deutung gibt es aber
keine Anhaltspunkte®. Der Riickgriff auf das allgemeine Ge-
setz ist auch deshalb praktisch unentbehrlich, da es nicht rich-
tig sein kann, daB fiir die Befragung bei der Gewerbeaufsicht
oder nach der Handwerksordnung Auskunftsverweigerungs-
rechte bestehen sollen, hingegen ausgerechnet bei der Polizei
niche.

Mit dem Riickgriff auf § 26 11 4 VwV£G eriibrigt sich insbesondere
eine unmittelbare Herleitung des Schweigerechts aus den Grundrech-
ten. Eine solche Herleitung wire auch zumindet nicht unumstritten.
Zwar hat das BVerfG anerkannt, daB der Betroffene in die Konflikesi-
tuation geraten konne, sich entweder selbst einer stratbaren Hand-
lung zu bezichtigen oder durch eine Falschaussage gegebenenfalls ein
neues Delikt zu begehen oder aber wegen seines Schweigens
Zwangsmitteln ausgesetzt zu werden. Wegen dieser Folgen sei die
erzwingbare Auskunftspflicht ,als Eingriff in die Handlungsfreiheit
bzw. als Becintrichtigung des Personlichkeitsrechts 1.S. des Art. 21
GG zu beurteilen. Der Zwang zur Selbstbezichtigung beriihrt zu-
gleich die Wiirde des Menschen, dessen Aussage als Mittel gegen ihn
selbst verwendet wird“®*, Doch zog es daraus nicht den SchiluB, da8
ein Auskunftsverweigerungsrecht unmittelbar aus den Grundrechten
herzuleiten sei. Die Schranken des Art. 21 GG lieBen es jedenfalls zu,
daB zum Schutz hoherrangiger Rechusgiiter ein Schweigerecht durch
Gesetz ausgeschlossen werden kénne. An seiner Stelle trete dann le-
diglich ein strafrechtliches Verwertungsverbot”. Was vom BVerfG
fir das Konkursverfahren ausgefithrt wurde, tiBt sich jedoch nur
unter Schwierigkciten auf das Polizeirecht itbertragen. Der Grund
hierfiir liegt darin, daB im Konkursverfahren das Konkursgericht ej-
nerseits und die Staatsanwaltschaft andererseits zwe getrennte Be-
hérden sind, wihrend die Identitit von gefahrenabwehrender und
strafverfolgender Polizei der Durchsetzung eines Verwertungsver-
bots zumindest praktische Schwierigkeiten entgegenstellen diirfie,
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Wiirde somit eine unmittelbare Herleitung von Aussage-
verweigerungsrechten aus dem Grundgesetz Schwierigkeiten
bereiten, so liegt es umso niher, auf das insoweit konkretere
Verwaltungsverfahrensgesetz zuriickzugreifen. Ein solcher
Riickgriff fiihrt allerdings zu dem nahezu paradox anmuten-
den Ergebnis: Gerade wegen seiner fehlenden Regelung im nord-
rhein-westfalischen Polizeigesetz gilt das Aussageverweigerungs-
recht des § 26 114 Vw VG unbegrenzt. Damit reicht es weiter
als in den meisten anderen Bundeslindern, wo dieses Recht
bestimmter hochrangiger Rechtsgiiter gesetzlich einge-
schrinkt ist.

b) DaB mit dieser Herleitung die praktischen Probleme sol-
cher Weigerungsrechte noch nicht gelést sind, sondern ei-
gentlich erst beginnen, zeigt sich bei den verfahrensrechtli-
chen Konsequenzen: Eine Belehrungspflicht iiber das Bestehen
solcher Rechte findet sich gleichfalls nicht. Im nordrhein-
westfilischen Polizeigesetz ist dies konsequent: Wenn das ma-
terielle Recht nicht geregelt ist, eriibrigt sich eine cigene Re-
gelung hinsichtlich der Belehrung iiber das nicht geregelte
Recht®. Ob diese Unterlassung mit dem Gedanken des
Grundrechtsschutzes durch Verfahren vereinbar ist, bedarf weite-
rer Vertiefung. Das gilt ungeachtet des Umstandes, daB im
StrafprozeBrecht die Belehrungspflichten bisweilen als blofe
Ordnungsvorschrift qualifiziert werden, deren Nichtbeach-
tung ohne prozessuale Folgen bleiben soll”. Schon deshalb ist

es im Polizeirecht jedenfalls mit einer analogen Anwendung
des § 136 12 StPO allein nicht getan.

¢) SchlieBlich fehlt es in § 9 NRWPoIG an Bestimmungen
iiber das Recht des Betroffenen, einen Rechtsanwalt beizuzie-
hen®.

IIL. Informatorische Befragung

»Informatorische Befragung® ist jede Anhérung des Biir-
gers, die nicht gegen seinen Willen stattfindet. Sie ist weder in
der StPO noch in nordrhein-westfilischen Polizeigesetz noch
in anderen Gesetzen eigenstindig geregelt®!,

1. Zuldssigkeit informatorischer Befragung

Die informatorische Befragung erfolgt nicht gegen den Wil-
len des Betroffenen®. Sie findet statt, wenn der Befragte ein-
willigt. Prototypen solcher MaBnahmen sind Befragungen
von Anzeigeerstattern, Geschidigten oder Unbeteiligten, die
im Bereich polizeilicher Aufgaben Wahrnehmungen gemacht
haben. Die Einwilligung bezicht sich auf das Fragen, nicht auf
die Antworten: Man kann auch in eine Befragung einwilli-

21) Jene Bestimmung gilt aber nicht fiir Personen, die freiwillig zur
Wache gekommen sind und dort vernommen werden. Weitergehend gilt
nach § 131 BremPolG auch § 68a StPO; nach § 29 I BadWiirttPolG au-
Ber § 682 StPO auch § 69 I ScPO. i

22) 5. grundsitzlich BVerfGE 34, 238 = NJW 1973, 891; Scupin, DOV
1957, 548 (555); Diirig, in: Maunz-Diirig, GG, Art. 21 Rdnr. 39; Drews-
Wacke-Vogel-Martens (c. Fufin. 13), S. 194.

23) Niher hierzu Gusy, DOV 1980, 431. i

24) Anders insoweit: Art. 16a 112 BayPAG; § 3 111 Hbg, Gesetz iiber
Datenverarbeitung der Polizei; § 16 1 2 HessSOG; § 252 111 2 RhPfPVG;
§ 11 11 4, 5 SaarlPolG.

25) Bemerkenswerterweise gehen Riotte- Tegtmeyer (NWVBI 1990, 145
[147]) auf diesen Fragenkomplex iiberhaupt nicht ein.

26) BVerfGE 56, 37 (41f) = NJW 1981, 1431. .

27) BVerfGE 56, 37 (50) = NJW 1981, 1431; zum Ganzen Nothelfer, Die
Freiheit von Se]bstbezichtigungszwang, 1989. Fiir ein Vc:rwertungS"ﬂ'b"t
auch nach Polizeirecht Schild, NVwZ 1990, 738 (741). .

28) Anders ist dies etwa in § 3111 bg. Gesetz iiber Datenverarbeitung
der Polizei, wo zwar das materielle Verweigerungsrecht geregelt worden
1st, nicht hingegen die Belehrungspflicht.

29) Boujong, in: KK, 2. Aufl. (1987), § 136 Rdnrn. 261, R
30) S. dazu BVerfGE 38, 105 (114£.) = NJW 1975, 103; Schacfer, MD
1977, 980; Riege!, Polizei 1978, 103. ¢

31) Zur informatorischen Befragung bei der Strafverfolgung Gepper
(o. Fufn. 3), S. 323; Gerling (0. Fufin. 3).

32) S. dazu 0. 13.
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gen, wenn man die Fragen nicht beantworten kann oder nicht
beantworten will. Solche Situationen treten ein, wenn der
Biirger der Polizei helfen oder sich selbst von einem Verdacht
befreien will.

Die Einwilligung braucht nicht ausdriicklich erklirt zu werden. Es
geniigt. daB3 der Biirger konkludent zum Ausdruck bringt, sich befra-
gen lassen zu wollen, indem er etwa freiwillig zuhort, stehenbleibt
oder gar die Fragen beantwortet. Wenn im Eingangsbeispiel® die
Polizei nach dem Weg fragt oder danach, ob jemand ,etwas geschen
oder gehdrt” hat, so ist niemand verpflichtet, dies zu dulden. Indem
die Befragten aber stehenbleiben, zuhdren oder gar antworten, brin-
gen sic ihre Einwilligung zu den Fragen zum Ausdruck. Solange die
polizeiliche Befragung bei dieser Art der Kommunikation verbleibt,
ist sie rechtlich unproblematisch. Sie ist zulissig, soweit sie im Be-
reich der polizeilichen Aufgaben stattfindet. Sie 136t die Rechtssphire
der Betroffenen unangetastet und bedarf daher keiner gesetzlichen
Ermichtigung. Zusammenfassend liBt sich formulieren: Informatori-
sche Befragung durch die Polizei ist rechtmafig, wenn sie im Rahmen der
polizeilichen Aufgaben mit Einwilligung des Befragten stattfindet. Im Un-
terschied zur ,,polizeilichen Befragung® ist deren informatorische Va-
rante keine spezifisch polizeiliche Befugnis. Sie steht auch jeder ande-
ren Behorde im Rahmen ihrer Aufgaben ohne besondere gesetzliche
Ermichtigung zu. So sind auch die Behorden des Verfassungsschut-
zes zu informatorischer Befragung berechtigt, obwohl ihnen keine
wpolizeilichen Befugnisse” zustehen (§ 8 Il VerfSchG).

2. Die Einwilligung des Betroffenen in die Befragung

Die zumindest konkludente Einwilligung in die informato-
rische Befragung setzt voraus, daB3 der Betroffene iiberhaupt
wirksam einwilligen konnte. Dazu muB er die Bedeutung
seiner Einwilligung zumindest umriBhaft kennen. Dies ist
aber nicht der Fall, wenn er sich in der Annahme befindet, er
sei zur Duldung der Fragen verpflichtet. Zumindest aus der
Sicht des Biirgers bestehen hier Abgrenzungsprobleme, da er
nicht wei}, ob er nur ,informatorisch® oder schon ,polizei-
lich* befragt wird. Gerade das Eingangsbeispiel zeigt, daB
beide Arten von Fragen ineinander iibergehen konnen. Befin-
det sich der Betroffene in dem Glauben, er sei zur Duldung
der Befragung verpflichtet, kann er nicht mehr wirksam in
die MaBnahme einwilligen: Eine Einwilligung ist jedenfalls dann
nicht mehr als frei zu bezeichnen, wenn sich der Biirger aufgrund
staatlicher Mafnahmen zu ihr verpflichtet fiiklt. Eine erzwungene
Einwilligung ist in keinem Falle ausreichend. Schon aus die-
sem Grunde ist § 136a StPO auch bei der verdeckten Befra-
gung analog anzuwenden.

Aber auch dariiber hinaus ist jedenfalls das polizeiliche Vor-
gehen bei Vernehmungen nach der StPO durchaus geeignet,
beim Befragten MiBverstindnisse aufkommen zu lassen. Der
Beginn der formlichen Vernehmung wird vielfach hinausge-
schoben; die informatorische Befragung hingegen moglichst
lange ausgedehnt. Ein Grund fiir diese Strategie sind dic Be-
lehrungspﬂichten des § 1361 StPO*: Sie wirken in einer lau-
fenden Befragung storend und beeintrichtigen ihre Effektivi-
tit, weil der geschilderte psychische Antwortdruck unterbro-
chen wird. Diese polizeiliche Taktik hat zur Folge: Vor Be-
ginn der meisten Befragungen, jedenfalls aber im Rahmen
laufender Befragungen wird der Betroffene nicht ausdriick-
lich dariiber aufgeklirt, ob eine MaBnahme nach §§ 135ff.
StPO, 9 NRWPolG oder eine solche der bloB ,informatori-
schen Befragung* stattfindet. Da sich der Fragestil bisweilen
in beiden Fillen duBerlich wahrnehmbar kaum unterscheidet,
wei der Befragte daher nicht, ob er zur Hinnahme der MaB-
nahme verpflichtet ist oder nicht. Soweit er sich zur Duldung
der Befragung verpflichtet fiihlt, kann seiner Einwilligung
keine rechtfertigende Bedeutung mehr zukommen.

Um dies auszuschlieBen, ist dic Belehrungspflicht nach § 9 VI
NRWPoIG statuiert. Zu den , Rechtsvorschriften iiber die Datenerhe-
bung* 7ihlt auch § 91 NRWPolG, also der Hinweis auf die Freiwil-
ligkeit oder Unfreiwilligkeit der Befragung. Die Belehrung ist nur
dann entbehrlich, wenn die Freiwilligkeit fiir den Betroftenen , offen-
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kundig* ist® oder wenn durch sie ,die Erfiillung der polizeilichen
Aufgaben erheblich erschwert oder gefihrdet” wiirde. Die Gefihr-
dung tritt nicht schon dann ein, wenn die Polizei befurchten muB, der
Betroffene wiirde ohne Belehrung Auskiinfte geben, die er nach der
Belehrung nicht mehr geben wiirde. MaBgeblich ist nicht, ob durch
die (unterbliebene) Auskunft die polizeiliche Zwecke gefihrdet wer-
den, sondern ob sie durch die Belehrung gefihrdet werden. Dies
kommt praktisch nur dann in Betracht, wenn MaBnahmen polizeili-
cher Gefahrenabwehr so cilig sind, daf selbst fir die Aufklirung
befragter Personen keine Zeit mehr bleibt.

Zusammenfassend 14Bt sich formulieren: Die Einwilligung
des Betroffenen in die informatorische Befragung ist wirksam, wenn
er vor der Befragung iiber deren Freiwilligkeit gem. § 9 VI
NRWPoIG informiert worden ist, sofern nicht ein Ausnahmetatbe-
stand des § 9 VI Halbs. 2 NRWPoIG vorlag.

3. Die verdeckte informatorische Befragung

Eine Sonderform der informatorischen Befragung ist die
verdeckte informatorische Befragung. Sie stellt —im Gegensatz zur
offenen Befragung - eine MaBnahme der verdeckten Infor-
mationerhebung dar; also eine MaBnahme, die fiir den Biirger
Giberhaupt nicht oder jedenfalls nicht als polizeiliche erkenn-
barist®. Sie findet statt, indem der Betroffene in ein Gesprich
verwickelt wird, ohne daB er weil, daB er mit einem Polizi-
sten spricht. Diese Art der Befragung ist eine informatori-
sche, solange der Betroffene sich von dem verdeckten Polizi-
sten freiwillig befragen 1iBt”". Ungeachtet der Freiwilligkeit
der Befragung stellt die verdeckte Informationserhebung ei-
nen Grundrechtseingriff dar. Dieser resultiert nicht daraus,
daB die MaBnahme gegen den Willen des Betroffenen stattfin-
det, sondern daraus, daf} seine Zustimmung durch eine Tiu-
schung herbeigefiihrt wird. Verdeckte Ermittlung greift nicht
in das Recht des Biirgers ein, selbst dariiber zu disponieren,
ob er in ein Kommunikationsverhiltnis eintreten will oder
nicht. Sie greift allerdings in sein Recht auf freie Auswahl seiner
Kommunikationspartner ein; also in sein Recht, dariiber zu dis-
ponieren, mit wem er in ein Kommunikationsverhiltnis ein-
treten will*®,

Als solcher Grundrechtseingrift ist die verdeckte informa-
totische Befragung nur aufgrund gesetzlicher Ermdchtigung zu-
lissig. Dieser Grundsatz ist in § 9 IV NRWPolG wiederholt.
Gesetzliche Ermichtigungsgrundlagen hierfiir sind insbeson-
dere die §§ 19, NRWPoIG, aber auch das Recht der Verfas-
sungsschutzbehdrden zum Einsatz ,nachrichtendienstlicher
Mittel“ (§ 8 TII VerfSchG)”. Im Unterschied zu dem ,,Ob*
der verdeckten informatorischen Befragung ist allerdings das
»Wie“ dieser MaBnahme weder im Polizei- noch im Verfas-
sungsschutzrecht niher geregelt. Insbesondere die Bestim-
mung des § 20 111 2 NRWPoIG hilft hier nicht weiter: Die
Begrenzung der Rechte des verdeckten Polizisten auf diejeni-
gen des ,offenen” erbringt keinen rechtlichen Fortschritt, da
die ,offene” informatorische Befragung im Unterschied zur
.verdeckten* gerade keinen Eingriff darstelit und deshalb
keiner Befugnisnorm bedarf. Selbst wenn man die Informa-
tionserhebung durch verdeckten Eingriff derjenigen durch

33 S.o. 11

34) Niher Gerling (0. Fufin. 3), S. 12ff.

35) Dies ist bei der Befragung der Fall, wenn der Polizist wie jeder-
mann fragt — im Eingangsbeispiel: Er erkundigt sich nach der $-Strae -
oder wenn die Kommunikation vom Biirger — etwa ¢inem Anzeigeerstat-
ter ~ ausging.

36) S. niher o. Fun. 11.

37) Dies ist der Fall, wenn der verdeckte Ermitdler gegeniiber dem
Biirger keine Duldungspflicht in Anspruch nimmt.

38) Zu dicsem Recht BVerfGE 65, 1 (43) = NJW 1984, 419 = NVwZ
1984, 167 L.

39) Dazu Borgs-Ebert, Das Recht der Geheimdienste, 1986, § 3 Rdnrn.
156ff.; Roewer, NachrichtendienstR der BRep. Dtschld., §3 Rdnrn.
14941

40) S.0. 1 1.
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polizeiliche Befragung i.S. des § 91 NRWPoIG gleichstellen
wollte, erbrichte eine solche Parallele gleichfalls mehr Fragen
als Antworten, da die Grenzen der staatlichen Befugnisse in
§9 NRWPoIG ebenfalls weitgehend ungeregelt geblieben
sind*. Aber selbst wenn sie dort geregelt wiren, wiren sie
nicht iibertragbar: Belehrungspflichten und Aussageverwei-
gerungsrechte wiirden den Charakter der MaBnahmen als
,verdeckte® aufheben und somit dem Sinn des §20
NRWPolG entgegenstehen. Daher stellt sich umso nachhalti-
ger die Frage nach Verwertungsverboten hinsichtlich solcher
Aussagen, welche bei offener Befragung unter die Aussage-
verweigerungsrechte fielen”. Eine solche Umwandlung von
Weigerungsrechten in Verwertungsverbote liegt deshalb na-
he, weil der Polizei ungeachtet des § 91V NRWPoIG ein ge-
wisses Wahlrecht zwischen offenen und verdeckten Formen
der Informationserhebung zukommt. Angesichts dieser
Freiheit der Formenwahl” liegt es nahe, diec Grenzen der
polizeilichen Befugnisse nicht an der Handlungsform, son-
dern an ihrer Wirkung zu orientieren. Ein solches Vorgehen
wiirde bedeuten: Mit der Wahl der verdeckten Handlungsform
wandeln sich die nun unanwendbaren Aussageverweigerungsrechte
in Verwertungsverbote um. Damit entsteht allerdings die Frage
danach, wie weit die Aussageverweigerungsrechte genau rei-
chen und was ihre Schutzrichtung ist. Diese Frage kann hier
nicht ausdiskutiert werden; vielmehr sollen nur die drei mog-
lichen Antwortalternativen kurz aufgezeigt werden:

(1) Wer bei der offenen Befragung das Aussageverweigerungsrecht
fir ein rechtliches Korrelat der Aussagepflicht (§ 911 NRWPoIG)
hilt, kann jenes Recht nicht auf die verdeckte Befragung iibertragen
und daher auch nicht zu einem Verwertungsverbot gelangen. Denn
hier gibt es keine Aussagepflicht.

(2) Wer bei der offenen Befragung das Aussageverweigerungsrecht
fiir ein rechtliches Korrelat der Duldungspflicht der Befragung (§ 91
NRWPolG) hilt, kann bei der verdeckten Befragung nur dann zu
einem Verwertungsverbot gelangen, wenn hier eine Duldungspflicht
besteht. Dies ist aber nur in Ausnahmefillen der Fall. Nur in sol-
chen Ausnahmetfillen kann dann auch ein Verwertungsverbot entste-
hen.

(3) Wer ein generelles Verwertungsverbot von Aussagen annimmt,
die bei offenen Befragungen einem Aussageverweigerungsrecht un-
terliegen, muf den Schutzbereich dieses Rechts iiber Ausnahmen von
§ 91 II NRWPoIG hinaus ausdehnen. Das Aussageverweigerungs-
recht wiirde sich dann zu einem Recht verwandeln, daB eigene Aussa-
gen auch dann nicht gegen bestimmte Personen verwendet werden
diirfen, wenn sie rechtlich freiwillig gemacht wurden. Das Verweige-
rungsrecht wiirde so schon fast als Aussageverbot gedeutet.

IV. Zusammenfassung

§89, 19f. NRWPoIG enthalten einzelne Regelungsansitze
zur polizeilichen und zu verdeckten Befragung. Die Befug-
nisse der Polizei sind eingehend, wenn auch nicht immer ¢in-
deutig geregelt worden. Anderes gilt fiir die Rechte der Biir-
ger, die nahezu simtlich aus anderen Gesetzen begriindet
werden miissen. DaB die gesetzliche Regelung so mehr
Rechtsprobleme aufwirft als 15st, war zumindest unnoétig:
Zum Zeitpunkt ihres Inkrafitretens galten in anderen Lindern
Gesetze, welche die Materie eindeutiger und ausgewogener
gestalten*. An ihnen hitte man sich ein Beispiel nehmen kén-
nen.

41) S.0. 113

42) BVefGE 55, 144 (150£.) = NJW 1981, 1087 hat sich zuriickhaltend
zur Ubertragung von Aussageverweigerungsrechten auf andere Formen
staatlicher Informationserhebung geiuBert.

43) Der Betroffene ist rechtlich nicht verpflichtet, den verdeckten Er-
mittler in die Wohnung zu lassen oder dort zu dulden. Anderes kénnte
aber gelten, wenn er ihm tatsichlich nicht ausweichen kann. Wichtigstes
Beispiel: Betroffener und verdeckter Ermittier sind in der U-Haft in der
gleichen Zelle inhaftiert.

44) Hierzu zihlt insb. § 111 SaarlPolG.

Kohl, Zuldssigkeit ardnungsrechtlicher Mafnahmen gegen Obdachlose in den Stadten

Assessor Dr. Wolfgang Kohl, Frankfurt a. M./Leipzig

Zulissigkeit ordnungsrechtlicher
MaBnahmen gegen Obdachlose in den
Stidten

Unter besonderer Beriicksichtigung von
Alkoholverboten auf Grund straBenrechtlicher
Sondernutzungssatzungen*

Der folgende Beitrag untersucht die rechtliche Zuldssigkeit ord-
nungsrechtlicher Mafinahmen, die das Ziel verfolgen, unliebsame
Obdachlose aus dem Straflenbild unserer Stidte zu verdringen. Da-
bei werden sowohl die MaBnahmen aufgrund des allgemeinen Poli-
zeirechts als auch die in letzter Zeit hiufig verwendeten strafien-
rechtlichen Sondernutzungssatzungen einer kritischen Uberpnifung
unterzogen. Der Autor gelangt dabei zu dem Ergebnis, dafl weder
das Polizeirecht noch das Straflenrecht zuldssige Mittel sind, gegen
Obdachlose einzuschreiten.

1. Problemlage

Der Aufenthalt von Obdachlosen in den Innenstidten stellt
dic Kommunen und dic polizeiliche Praxis vor cine Reihe
rechtlicher Probleme. Ausléser dieser Probleme ist das Be-
miihen einiger drtlicher Verwaltungen, dic sozialen Probleme
der Obdachlosen durch ordnungsrechtliche MaBnahmen zu
verdringen'. So begriindete man etwa in Miinchen entspre-
chende MaBnahmen damit, daB ,,die Stadtstreicher, insbeson-
dere, wenn sie sich in den FuBgingerbercichen aufhalten, nie-
derlassen und gleichzeitig erhebliche Mengen Alkohol in jed-
weder Form konsumieren, ein wenig ansprechendes Bild dar-
(stellten), das auch zu einer Verunsicherung anderer Passan-
ten* fithre’. Dariiber hinaus wird der verbreitete Alkohol-
konsum hiufig als Ausléser fiir Vandalismus und Gewalt an-
gesehen. So fiihrte etwa der Darmstidter Oberbiirgermeister
einen groBen Teil der Zerstorungen von Spielplitzen, Grill-
plitzen, Telefonhiuschen, Brunnenanlagen und Kunstwer-
ken auf alkoholisierte Gruppen und Einzelpersonen zuriick
und verlangte vorbeugende Mafinahmen, um es erst gar nicht
zu Auswiichsen kommen zu lassen®.

Um die genannten Probleme zu 16sen, versuchen einige Kommu-
nen, die Obdachlosen unmittelbar, aber auch mittelbar durch Alko-
holverbote aus den Innenstidten zu verbannen bzw. ihren dortigen
Aufenthalt zu erschweren. Dabei haben sich zwei Moglichkeiten n
der Praxis herausgebildet. Zum einen wendet die Vollzugspolizei den
rechtlich problematischen sogenannten Verbringungsgewahrsam an,
indem einzelne oder Gruppen von Obdachlosen, deren Verhalten
eine Gefahr oder Storung der 6ffentlichen Sicherheit darstellt, in ent-
legene Stadtgebiete oder an die Stadtgrenze verbracht und dort abge-
setzt werden®. Zum anderen wurde der Versuch unternommen, mit
Hilfe von Polizeiverordnungen das , Herumtreiben nach Art cin(?s
Land- oder Stadtstreichers“ zu verbieten®. In jiingster Zeit gehen die

* Der folgende Beitrag ist aus der Uberarbeitung eines Rcchtsg“FaCh—
tens hervorgegangen, das der Verf. zusammen mit Professor Dr. Mtd!al’l
Stolleis, Frankfurt a. M., im Auftrag der Evangelischen Obdachloscthlfe
e.V. — Fachverband des Diakonischen Werkes der Evangelischen Kirche
in Deutschland - erstattet hatte,

1) Vgl. dazu schon den Bericht von Pollmann, in: Die Zeit v. 1. 6. 1990,
S.24.

2) Beschlufivorlage des Baureferenten v. 12. 7. 1980, zit. nach VGH
Miinchen v. 27. 10. 1982 (8 N 82 A. 277), S. 3. .

3) Darmstidter Echo v. 20. 5. 1988: ,,Mehrheit im Stadtparlament fiir
Alkoholverbot auf ffentlichen Plitzen*.

4) Vgl. zur Rechtswidrigkeit solcher Mafnahmen ausf. Maaf, NVwZ
1985, 151.

5) Vgl. § 311 der inzwischen durch den VGH Mannheim aufgehobencn
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